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|.INTRODUCCION.

En d ambito de la economia privada, la teoria econdmica nos informa de cdmo
funciona la asignacion de recursos a través del mercado. Los individuos para satisfacer una
serie de necesidades manifiestan sus preferencias con respecto a determinado tipo de bienes,
dando origen a la vertiente del mercado que denominamos demanda. Esta actuacion de los
consumidores en d mercado judtifica que surjan empresas dispuestas a llevar a cabo una
actividad de produccion y distribucion de los bienes demandados. No puede entenderse |a
asignacion de recursos desarrollada por € mercado sin una teoria previa de la demanday de
la oferta que confluyen en @ mismo, y ambos aspectos han condituido desde siempre

preocupacion basicadel andisis econémico.

En € ambito de la economia publica, € andisis econdbmico mas tradiciond no ha
discurrido por vias andogas a las de la teoria econdmica enfocada hacia la economia privada.
Sin embargo, en las Ultimas décadas la teoria de la Hacienda Publica ha ampliado sus
dominios a temas practicamente nuevos, y uno de estos novedosos campos de estudio ha
sido @ de las decisiones presupuestarias publicas dentro de un determinado marco politico.
Asdl, se considera que las decisiones presupuestarias en las sociedades democréticas se llevan
a cabo através de procesos politicos en los que | os ciudadanos participan por una doble via
como votantes que infieren alas ingtancias politicas @ suministro de un determinado tipo de
bienes que no acanzan, 0 d menos no en € nivel eficiente, a través del mercado; y como
contribuyentes, puesto que son conscientes de que la financiacion de td tipo de suministros

van a suponerles @ pago de unos impuestos con que cubrirlos. Con este tipo de

’ Este trabgjo ha sido posible gracias ala ayudafinancierarecibida de laDGCYT (PB94-1119). Las
opiniones aqui expresadas son las del autor y no tienen por qué coincidir con las de la entidad
financiadora.



planteamientos se pone de manifiesto que |os procesos presupuestarios en € contexto de un
Estado democrético son procesos politicos de intercambio paraelos alos acontecidos en los
mercados y se entra, en base d andisis econdmico de la palitica, en la congtruccidn de una

teoria de lademanday unateoriadelaofertadel Sector Plblico.

Por lo que corresponde a la teoria de la oferta del Sector Publico, es decir, € estudio
de como € Sector Publico por parte de unas indituciones satisface una determinada
demanda, destacar en primer lugar la carestia total de una teoria econdmica de la oferta de
los bienes y servicios suministrados publicamente hasta hace un par de décadas. Y es que en
todos los modelos de demanda del Sector PUblico se ignoraba deliberadamente cudquier
aspecto concerniente con la oferta de bienes y servicios suministrados a través del Sector
Plblico. La oferta condtituia en todos dlos un dato exdgeno a las variables objeto de
consderacion; es decir, una varigble cuyo comportamiento no se explicaba. De forma
implicita esta exogeneidad de la oferta en & andiss de los procesos presupuestarios
presuponia una neutrdidad ingtitucional por parte del Sector PUblico totalmente carente de
redismo. En suma, tal enfoque suponia considerar que una vez que los ciudadanos revelan
sus preferencias con respecto d Sector PUblico a través de los procesos de votacion, este
responde fiel y exactamente a las mismas suministrando aguellos bienes y servicios y en la

cuantia en que le han sido demandados’.

S s pretende establecer una teoria que explique la oferta de la actividad financiera
resulta imprescindible @ desechar esa hipotesis de partida de que la oferta plblica se gusta
sn més a la demanda del Sector Publico. Serd necesario € abandonar la idea de que los
burécratas, encargados de redizar la provison de bienes y servicios publicos demandados,

actlan libres de cuaquier motivacion persond, limitdndose a cumplir fiedmente los dictados

! Para un estudio més detallado de la economia politicay del proceso fiscal como teoria del intercambio
ver:
Garcig, A.; Sdlinas, F.J,; (1994) "Manua de Hacienda Plblica. Generd v de Espafia’, Tecnos, pags. 342-344,
367-369.
Sdlinas, F.J;; (1991) "Economia Politica del Federalismo Fiscal Espafial”, Ingtituto de Estudios Fiscales, pags.
17-37.

2
Ver:
Buchanan, JM.; (1980) "De las Preferencias Privadas a la Filosofia Plblica € Desarrollo de la Eleccion
Plblica', Revisadd Indtituto de Estudios Econdmicos, val. 2, pag. 210.
Casas, J,; (1984) "El Andlisis Econémico delo Palitico”, Instituto de Estudios Econdmicos, pags. 72-74.
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de gobernantes y votantes. Mas bien, parece [6gico € suponer que los burécratas tratan de
maximizar su funcién de utilidad. No parece razonable desde ningin punto de vista €
introducir asimetrias de motivaciones entre burécratas y demés individuos. Desde esta
perspectiva econdmica, no exite ninguna base para esperar una actuacion mas
«benevolente» del individuo como «burdcrata» que como «consumidor» 0 demandante en e
mercado privado. De ahi la relevancia para la teoria de la oferta plblica de bienes y servicios
de un andiss de la burocracia como escalon intermedio entre las decisiones presupuestarias
adoptadas en las instancias paliticas pertinentes y laforma en que se llevan ala préctica tales

decisiones.

El andiss econdmico de los procesos politicos, en generd, y € andisis
microecondmico de la burocracia, en particular, se construye sobre la base de un
individudismo metodolégico. Este enfoque aborda € estudio de las ingtituciones socides
desde la perspectiva de los individuos que las componen. En contrgposicion a un enfoque
organicista, de acuerdo d individualismo en la vida socid solamente existen unos entes
concretos que son los individuos, y las ingdituciones no son SN0 Meros instrumentos en
manos de los individuos para la més adecuada consecucion de sus objetivos particulares. Lo
que este enfoque individudista implica es la concepcion tanto del mercado como de las
ingtituciones politicas como meras arenas de confluencia de seres humanos con sus propios
objetivos parcia mente coincidentes en dgunos casos y dispares en otros. Este individuaismo
metodoldgico en que se fundamenta & estudio del comportamiento burocrético implica

rechazo de unaracionalidad socia independiente de laracionadidad de los individuos.

Al igua que en los procesos de intercambio mercantiles, en @ estudio de
comportamiento burocrético vamos a utilizar € modelo dedd homo economicus como una
abgtraccion de la redidad. Recordar que en la literatura econémica € homo economicus es
un individuo cuyo comportamiento busca la maximizacion de su funcion de utilidad. Como
todo modelo, e homo economicus es una abstraccion de la redidad que no pretende ni
marcar la direccidn en que esa redidad debe evolucionar ni tan siquiera ser una descripcion
fidedigna de la misma Pues bien, s para € estudio de los procesos de intercambio
mercantiles se utiliza el modelo del homo economicus no resultaria muy congruente que para

el estudio de los procesos politicos se utilizara un modelo diferente. Otra cosa supondria



introducir en & andisis socia un modelo de individuo de comportamiento esquizofrénico que
desdobla constantemente su persondidad, actuando generosamente cuando se comporta
como votante, miembro de un grupo de presion, funcionario publico, legidador o gobernante

y de forma egoista cuando actlia como trabajador, empresario 0 consumidor.

En d presente trabgo, por tanto, vamos a presentar una teoria econdémica de la
burocracia, entendida ésta como e andiss econdmico que trata de explicar €
comportamiento de la oferta del Sector Publico y, més concretamente, de las personas que
trabgjan en las ingtituciones publicas, es decir, de los burdcratas. A estos efectos la estructura
gue sevaaseguir eslasguiente:

* En primer lugar (SECCION 1I) se andizarén, muy brevemente, los origenes y

antecedentes de la teoria econdmica de la burocracia.

* Posteriormente (SECCION 111) se procedera a desarrollar una modelizacion econdmica
del comportamiento burocrético. Un modelo, en suma, que ayude a entender y predecir
como <e lleva a cabo la producciéon y suministro de bienes y servicios por parte del Sector
PUblico.

* A continuacion (SECCION V) se hara un estudio critico del modelo bésico explicado, a

lavez que se propondran modeos aternativos d mismo.

* Seguidamente (SECCION V) seredizara un andlisis normativo de la cuestion. A laluz de
lo explicado previamente se propondan un conjunto de reformas de la organizacion

burocrética

* Se terminara este trabagjo (SECCION V1) con una breve conclusion en la que se dard un
vision critica del estudio microecénomico de la conducta burocrética recogido en € presente
trabao.



. ORIGENES DE LA TEORIA ECONOMICA DE LA
BUROCRACIA.

Comenzamos, por tanto, con una breve referencia a los antecedentes y origenes de la
teoria econdmica de la burocracia. S bien los economistas nunca han ignorado d temade la
burocracia, Si se debe reconocer que sus planteamientos han tenido, al menos inicidmente, un
caracter margina ante |os debates sostenidos por 1os socidlogos sobre este tema. A pesar de

este hecho, es posible encontrar referencias de los economistas clasicos sobre la burocracia

Sin ir més lgos d propio Adam Smith dudié en su trabgo a la organizacion
burocrética. Concretamente, este autor vaoré negativamente e comportamiento burocrético
de su entorno histérico. De acuerdo con A. Smith, @ funcionario que tuviera que escoger
entre diversos proyectos dternativos para la consecucion de un fin, tenderia a escoger
aquellos que le confirieran mayor reputacion e importancia entre sus conciudadanos, incluso
en perjuicio de aquellos otros més eficientes'y que reportasen mayor utilidad a conjunto de la

ciudadania.

La base de este comportamiento burocrético, para Adam Smith, no residia en €
caracter derrochador de los funcionarios, sSno que era debido d funcionamiento ddl estado

mercantilista que permitia alos burdcratas eximirse del control de los ciudadanos.

En suma, en & pensamiento de Adam Smith se deben destacar dos ideas esencides.
laprimeraeslaimportanciade disefio de lasingtituciones en & comportamiento individua de
todas las personas, y la segunda es que la blsgueda individua de su propio interés juega un
papel esencid a la hora de estudiar € comportamiento humano en € ambito de la funcién

publicad igua cue en otros ambitos socides’,

Mucho mas contundente y vehemente resulta € discurso de Karl Marx sobre
comportamiento de los burécratas. La origindidad dd pensamiento de Marx se manifiesta,
una vez mas, en este punto, ya que en lugar de referirse a correcciones individuaes o, alo
sumo, a una rectificicacion de las funciones del Estado, como hacen los autores liberaes,

indste en laidentificacion entre Estado y burocraciay, de formarigurosamente |6gica, llegaa

3 Ver, Smith, A.; "The Weslth of Nations', Cannan, 1925, vol. 11, pag. 23.
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la conclusion de que resulta indtil combatir la burocracia manteniendo @ Estado, incluso
aunque las funciones de éste sean limitadas y, por tanto, conecta de forma inexorable la
eliminacion de la burocracia a la destruccidn del estado burgués. Por €lo, una vez que se
llegd a la tesis de la identificacion entre Estado burgués y Estado burocrético, se aceptd
como ldgica consecuencia € que la revolucidn proletaria habria de arrasar d tiempo €

Estado y la organizacion burocrética’.

Los origenes, sn embargo, de la teoria de la burocracia descansan en € trabgo
pionero de Max Weber, ya que e trata de uno de los primeros andisis ssteméticos de la
burocracia, aunque desde una perspectiva socioldgica. La opinion de Weber sobre la
burocracia es mucho mas favorable que la expresada por los autores citados previamente.
Weber concibe la burocracia como una forma de organizacion superior a las demas, en

cuanto que lamisma asegura un control adecuado de |as actividades socides’.

Dentro de los origenes de la teoria econémica de la burocracia es obligado destacar
la gportacion dd economista audtriaco Ludwig Von Mises en su céebre obra

"Bureaucracy"®

. Seglin se puede leer en este tratado, |os burdcratas son individuos a los que
se encomienda la gestion de determinados recursos escasos para la produccion de
determinados bienes y servicios cuyo vaor no se fija en @ intercambio del mercado.
Desapareciendo de este modo € control directo que gerce € consumidor de esos bienes y
servicios, control que exidtiria en € caso de que los mismos pasasen por € tamiz del
mercado. Von Mises entiende que la Unica forma de eliminar las "indeseables caracteridticas'

de los burdcratas es reduciendo la dimensién de los gobiernos.

Independientemente de estos rasgos, |os antecedentes de la teoria econdmica de la
burocracia pueden ser detectados en las teorias aternativas a la teoria tradiciond de la

empresa. Més concretamente, cabe identificar estos antecedentes con la teoria gerencid 'y

“Ver Nieto, A.; (1976) "LaBurocracid', Ingtituto de Estudios Administrativos, Madrid.

® Ver Greffe, X.; (1981) "Analyse Economique de la Bureaucratie', Economica, pags. 7-8.

®Ver Misssvon, L.; (1944) "Bureaucracy", Yae University Press
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con la teoria del comportamiento de la empresa’. En términos generaes, estos modelos de
«discrecciondidad de los gecutivos» en ladireccion empresarid se basan en laidea comin de
qgue € comportamiento de la empresa moderna queda mas fielmente explicado por la
hipdtesis de que @ objetivo de la misma estriba en la maximizacion de variables digtintas de la
del beneficio. Los gecutivos empresaridles tomaran decisiones para e ente empresariad con €
objetivo puesto en € logro de la maximizacién de su utilidad persond. Con ta fin usaran
todo tipo de instrumentos como: incrementos de gastos de persond, retribuciones y
emolumentos por encima de los estrictamente necesarios para la eficiente operacion de la
empresa, etc., con los cuaes se incremente € prestigio, status 'y poder del equipo directivo.
La maximizacion de recursos discreciondes por parte de las empresas privadas es un
concepto mucho maés generd que la smple maximizacion del beneficio, que seria un mero
cas0 especid. Esta nocion més amplia puede ademés aplicarse, no sdlo a organizaciones
empresariaes privadas, Sno a otro tipo de organizaciones como, por gemplo, a las oficinas

adminigrativas.

El andliss econdmico dd comportamiento burocrético se ha enriquecido también
gracias a las aportaciones redizadas por la moderna teoria de lainformacion y de la agencia’.
Partiendo de la conceptudizacion de la burocracia como una organizacion econémica cuya
razon de ser es € savir de indrumento eficaz para mgor saisfacer agunas de las
neces dades sentidas por los ciudadanos, se entiende que € funcionamiento de lamismatiene
gue salvar un conjunto de problemas en gran medida andogos a los que tienen que solventar
las organizeciones econdmicas privadas y que habitudmente se identifican con la
denominacion de "problemas de agencid'. Estos problemas de agencia surgen en toda
relacion bilateral en la que una parte contrata a otra para que redice cierta labor o tome
ciertas decisones. Los problemas de agencia en la burocracia plblica tienen su origen

bési camente en dos factores que inciden muy significativamente en € funcionamiento de esta:

1) Ladudidad entre principales (politicos-patrocinador) y agentes burocréticos (responsables

funcionariales) en la estructura organizativa con un papel diferente en cuanto a su influencia

" Para un estudio més amplio sobre "Manageria Theory" y "Theory of the Firm" ver Jackson, P.M.; (1982)
"The Palitical Economy of Bureaucracy™, Philip Allan Publishers, pags. 14-85.

8 Una excelente monografia sobre |a teorfa de la informacion puede verse en Macho, |.; Pérez, D.; (1994)
"Introduccion ala Economiade la Informacion®, Aridl.
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en € proceso de toma de decisiones. Esta dualidad tiene importancia porque, en principio, no
exisgen bases que nos permitan presuponer una identidad perfecta entre los objetivos de los
principaes y los de los agentes. Mas bien, existen motivos fundados para entender que la
relacion de agencia sobre la que se estructura € norma funcionamiento de la burocracia

acarrea una tenson latente entre | os objetivos de unos y de otros.

2) Laasmetria en cuanto a acceso a lainformacion reevante para la toma de decisiones. A
este respecto, larelacion de agencia, a establecerse sobre la base de un sistema de delegacion
de funciones a favor de los agentes burocréticos, Situa a estos en una posicion privilegiada

con respecto alos politicos.

En la préctica red de todas las organizaciones econdmicas modernas los problemas
de agencia son una mezcla muy variada del riesgo mord y la seleccion adversa. Sin embargo,
en € caso de la burocracia estos problemas de agencia tienen sus propias peculiaridades
derivadas, a su vez, de las peculiaridades de la nauradeza publica de este tipo de
organizacion. Bésicamente, porque d ser esta una organizacion econdmica cuya vida se
desarrolla de espddas d mercado, muchos de los mecanismos de control que los principales
tienen a su dcance para mitigar |os costes derivados de los problemas de agenciaen € amhito
de las empresas privadas no estan a dcance dd ciudadano para solventar problemas

andogos en d ambito de la Hacienda Piblica.

Modernamente, € desarrollo de la teoria econdmica de la burocracia discurre a partir
de la segunda mitad de la década de | os afios sesenta a través de dos tipos de formul aciones.
La primera, aunque econdmica, mas cercana d enfoque socioldgico anteriormente audido,
en la que se establecen modelizaciones de las entidades burocréticas vagas, difusas y muy
poco formalizadas. Entre ellas merecen destacarse por su relieve las contenidas en las obras
de Gordon Tullock®, y de Anthony Downs'™®. Dentro del segundo tipo de formulacion, la
obra de William Niskanen, "Bureaucracy and Representative Government™™, ha sdo la

contribucién de mayor importancia hasta € presente en este campo de investigacion. Desde

°Ver Tullock, G.; (1965) "The Politics of Bureaucracy”, Public Affairs Press.

% v/er Downs, A.; (1957) "Inside Bureaucracy”, Little Brown.

1 Ver Niskanen, W.A.; (1971) "Bureaucracy and Representative Government”, Aldine.
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entonces muchos han sdo los trabgos que han surgido a la luz de la obra de Niskanen
cuestionando algunos de los resultados alcanzados por éste™. Sin embargo € niicleo de su

metodol ogia continua hoy en dia sin ser rebatida.

IIl. MODELO BASICO SOBRE LA [INCIDENCIA DEL
COMPORTAMIENTO BUROCRATICO EN LOS PRESUPUESTOS

PUBLICOS.®
1.1 CONCEPTO Y CARACTERISTICAS DE LA AGENCIA
ADMINISTRATIVA.

Como ya se gpuntd anteriormente, desde una perspectiva actud € modedo semina
del andiss econdmico de la burocracia se debe a William Niskanen. El nlcleo de este
modelo, reformado o perfeccionado por diferentes autores, sigue sendo en nuestros dias €
ge centra de la moderna teoria microeconémica de la burocracia y sobre € cua hemos

elaborado un modelo béasico de comportamiento burocrético que pasamos a explicar.

Pero antes de entrar de lleno en € desarrollo del modelo forma de la oferta de la
actividad financiera es necesario ddimitar 1o que en dicho model o se ha entendido por bur6 o
agencia adminigrativa. Sefidar en primer lugar que, dd mismo modo que en & mercado la
organizacion béasica la condtituye la empresa, en la teoria econdmica de la burocracia la

organizacion bésica de produccidn de los bienes'y servicios suministrados por € Estado lo es

12 Entre otros podemos citar los siguientes:
Migué, JL.; Bdanger, G.; (1974) "Toward a General Theory of Manageria Discretion”, Public Choice, val.
17, spring.
Breton, A.; Wintrobe, R.; (1975) "The Equilibrium Size of a Budget-Maximizing Bureau", Journal of Political
Economy, val. 83, pags. 195-207.
Romer, T.; Rosenthd, H.; (1979) "Bureaucrats versus Voters. on the Politicd Economy of Resource
Allocetion by Direct Democracy, Quaterly Journal of Economics, Noviembre,
Mackay, R.J.; Wegber, C.L.; (1979) "On the Mutudity of Interests Between Bureaus and a High Demand
Review Committee: a Perverse Reault”, Public Choice.
Denzau, A.T.; Mackay, R.J,; (1980) "A Modd of Benefit and Tax Share Discrimination by a Monopoly
Bureau", Journd of Public Economics.

3 A lo largo de esta seccion vamos a seguir |a teorfa burocrética desarrollada por William Niskanen. Ver
Niskanen, W.A.; (1994) "Bureaucracy and Public Economics', Edward Elgar.
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el burd o agencia publica (o administrativa). Entendiendo por burd o agencia administrativa
aquella organizacion no lucrativa financiada en su mayor parte por una subvencion o
asgnacion periddica presupuestaria del gobierno, y que reune las siguientes rasgos
caracteristicos:

1. Las oficinas 0 agencias de la administracion publica desarrollan su actividad de espadas d

mercado.

2. Los directores o adtos empleados responsables de éstas oficinas, que son los burdcratas
propiamente dichos, a diferencia de la préctica habitud en las empresas privadas, no tienen

rel acionadas sus retribuciones monetarias con | os resultados econdmicos de su actividad.

3. Las asignaciones periddicas que recibe la oficina adminigtrativa proceden primordiamente
de fondos presupuestarios publicos controlados por 1os representantes politicos y obtenidos a

través de impuestos, principamente.

4. En muchos casos las agencias publicas suelen operar en régimen de monopolio de oferta.

5. Las agencias publicas suministran bienes y servicios que en numerosos casos resultan

dificiles de definir y vaorar en términos cuantitativos.

Son estas caracterigticas de las agencias publicas las que las hacen diferentes d resto

de organizaciones econdmicas y las que van a determinar un comportamiento productivo
particular.

111.2. OBJETIVOS DEL BURORCRATA. LA MAXIMIZACION DE SU
PRESUPUESTO.

Una de las primeras cuestiones a resolver dentro de este modelo de comportamiento
burocrético es determinar 10 que maximizan los burdcratas, 0 expresado en términos més
formaes, cud es la funcion objetivo de los miembros de la agencia adminigtrativa

Obviamente, la forma que adopta ésta funcién objetivo va a depender de quién ostenta
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poder efectivo dentro de la agencia. A partir de este momento se va a trabgar con la
hipétesis de que ese poder reside en € Director de la unidad adminigrativa y para ese
Director, a igua que para € resto de los mortales, la funcion objetivo relevante sera su
propia funcion de utilidad. S como consumidor € burdcrata actlia guiado por € objetivo de
maximizar su utilidad, cuando actta como Director de la oficina administrativa su objetivo

seguirasiendo € mismo, sdlamente cambiarén |os pardmetros de esa funcion.

En este punto, resulta util acudir a las teorias gerencides y las teorias de
comportamiento de la empresa para encontrar una variable proxy que sea menos abstracta
gue la utilidad persond parareflgiar los objetivos de los burdcratas. La caracteristica esencia
de los modelos gerencides es @ divorcio entre propiedad y direccion-control de la empresa.
Se argumenta que € modelo tradiciona ded empresario-propietario maximizador de
beneficios yano es d adecuado porque la empresa actua no es un organismo monolitico Sino
que € poder y la decision estan dispersos y divididos. Los propietarios de las empresas son
los accionistas y la direccion corresponde a unos gecutivos elegidos por € consgo de
adminigtracion. El divorcio entre propiedad y gerencia permite a los gerentes (managers)
desviarse dd objetivo de maximizacion de beneficios (objetivo que maximiza la utilidad de
los accionistas) y perseguir objetivos que maximicen su propia utilidad (remuneracion
monetaria, tiempo libre, poder, etc.). Sin embargo, € poder discreciona de los gerentes para
fijar |os objetivos empresarides no esilimitado. Asi, por gemplo, se requiere un nivel minimo
de beneficios paralos accionistas y 9 este nivel no se satisface |os gerentes corren € peligro
de ser despedidos.™

De modo smilar a la maximizacion de su utilidad por parte de los empresarios
privados, en nuestro modelo basico se trabgja con la hipbtesis de que los parametros de la
funcion de utilidad de los burécratas tales como remuneracién monetaria, prestigio socid,
poder, prebendas, etc. guardan una relacion directa con @ volumen del presupuesto publico

asignado a cada unidad administrativa. El hecho de gestionar un cuantioso volumen de gasto

14 Ver, entre otros, Mochon, F.; (1979) "Teorias Alternativas de la Empresa’, Revista Espafiola de
Economia, val. IX, pags. 155-161; y Machlup, F.; (1979) "Teorias de la Empresa. Marginaista, Behaviorista,
Gerencid", Revista Espafiola de Economia, Val. I1X, pags. 163-183.
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publico justifica una mayor retribucion, da més poder dentro de la agenciaadministrativa, ala

vez que otorga un mayor nimero de prebendas.™

El comportamiento ddl resto de los empleados del bur6 va a depender también de los
beneficios recibidos por su trabgo en la oficina administrativa y estos beneficios, se supone,
serén mayores cuanto mas grande sea € presupuesto de lamisma, puesto que elo conllevaria
mayores retribuciones, mayores posibilidades de promocion interna, mayor seguridad en €

empleo, etc.

En suma, la maximizacion del presupuesto tota de una oficina adminigtrativa es una
varidble proxy aceptable para expresar la funcion objetivo dd equipo directivo de las

agencias publicas.

I11.4. RESTRICCIONES A LA MAXIMIZACION PRESUPUESTARIA DE LOS
BUROCRATAS.

El objetivo de maximizacion del presupuesto por parte dd equipo directivo de la
oficina administrativa viene condicionado por las relaciones que esta unidad de produccion
del Sector Publico tenga con otras ingtituciones de su entorno. Asi, pueden identificarse tres
posibles vias por las que se generan restricciones o limitaciones a objetivo de maximizacion
del presupuesto del burdcrata: 1) por via de los consumidores de los servicios de la agencia;
2) por la via de los oferentes de inputs a la agencia administrativa; y 3) por la via de la
organizacion colectiva que financia la actividad de la unidad productiva. Egte tipo de
organizacion subvencionadora se denominara de aqui en adelante patrocinador y en una
democrecia indirecta lo sude s € palamento o legidativo. Como ya s vera
posteriormente, de estas tres seran las rel aciones mantenidas entre agenciay patrocinador las

més definitorias de este tipo de organizaciones.

1> |_aidea de que los burécratas se comportan maximizando € presupuesto no es nueva. La celebre ley de
Parkinson esta basada en laidea que los burds tienen una tendencia a crecer. Lo novedoso aqui es que laidea
de maximizacion se utiliza dentro de un modelo més formal, con € propdsito de analizar las consecuencias
que sobre & presupuesto y nivel de produccidn de bienesy sarvicios por parte de las oficinas tiene la hipdtesis
de maximizacion del volumen presupuestario por los directores de dichas oficinas. Ver Parkinson, C.N.;
(1957) "Parkinson's L aw and Other Studiesin Adminigtration”, Ballantine Books.
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Algunos burés, los menos, ademas de recibir ingresos de su patrocinador via
subvencion también reciben ingresos por la venta de sus productos a sus clientes a un precio
por unidad. Este tipo de burés se enfrenta en redlidad a dos grupos de clientes con demandas
diferentes dd mismo servicio o bien producido por € burd. Por un lado, etaria €
patrocinador que financiala actividad de la oficina adminigrativa a través de las subvenciones
presupuestarias. Por otro lado, |os clientes-consumidores que compran directamente & bien o
servicio pagando un determinado precio por la unidad del mismo que genera la financiacion

propiade burd.

Antes de proseguir se debe destacar e hecho que en nuestro modelo basico las
oficinas adminigtrativas ofrecen sus productos individualmente a los ciudadanos a un precio
nulo. Por tanto, los posibles controles que los clientes pudieran gercer sobre la actividad de
laagencia no seran de forma directa, Sno que seran andizados a través de | os representantes
politicos, intermediarios entre la administracion publica y los ciudadanos. En suma, en €
modelo bdsico que mas addante se explicitard se tendrén en cuenta Unicamente las
restricciones ingtitucionales procedentes de las relaciones mantenidas entre los burds y

patrocinador, y entre burésy oferentes de inputs.

En relacion con los oferentes de inputs, destacar en primer lugar que € modeo
presupone que los inputs de los que se suministra @ buré se reducen a dos: trabgo y
materidles de produccidn; y que las oficinas adminigtrativas contratan estos inputs en
mercados perfectamente competitivos. Este hecho posibilita € trabgjar con funciones de
costes completamente normales, smilares a las funciones de costes de cuaquier empresa

privadatipo.

La relacion competitiva de los burés con la fuerza de trabgo y demés factores
productivos permiten € expresar la "restriccion productiva' de la oficina administrativa
mediante una funcién normal de costes totales, "CT". Y donde cuaquier punto de la misma
representa € gasto total en factores de produccidn necesario para obtener un determinado
nivel de output, dados los precios de los factores y la tecnologia existente. La FIGURA 1
representa gréficamente esta funcidn de costes. En € e de abcisas se recoge la cantidad de
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output producido por la agencia adminidrativa 'y en € ge de ordenadas € gasto tota
realizado por € burd en los factores de prodLll_cﬂxgrEJ RA 1

CT

La fgncion de costes marginades asociada a la funcion de cogtes totales ya estudiada
puede mostrfrse a través de la representacion grafica recogid grla FIGURA 2. End gede
ordenadas s representan los costes margindes en que inturre la agencia publica en su

proceso productivo y en e ge de abcisas | os niveles de progluccion de esa agencia

FIGURA 2

CM
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Antes de concluir con € estudio de las relaciones que mantiene la agencia publica en
su actividad productiva, conviene llamar la atencidén sobre € hecho de que d trabgar las
oficinas adminidtrativas en régimen de monopolio y de espddas d mercado, no resulta
sencillo & conocer las funciones de coste minimo de produccion de esos bienes y servicios.
Generdmente, la funcion de costes minimos sera conocida dentro del buré pero no fuera, ya

que laagenciaadminigtrativano lo revelaraa exterior.

La mayoria de las oficinas administrativas son financiadas, total 0 en su mayor parte,
con subvenciones que les conceden determinadas organizaciones, organizaciones que hemos
denominado patrocinador. Ya se ha mencionado previamente qué es lo que ofrece d
patrocinador a burd, financiacion, pero ¢qué es lo que oferta la oficina adminigtrativa d
patrocinador? Pues bien, € burd ofrece @ proyecto de un conjunto de actividades aredizar a
cambio de un determinado presupuesto. Aqui reside una de las principaes diferencias entre
una oficina adminigtrativa'y una empresa privada. Mientras esta Ultima ofrece en @ mercado
unidades de su producto a un precio fijado por € mercado, € buré ofrece su produccion total
a cambio de un presupuesto global. Esta peculiar caracteristica del burd tiene importantes
consecuencias, ya que otorga a la agencia administrativa un poder de negociaciéon muy

amilar d que goza un monopolista que tiene capacidad de discriminar a sus clientes.

Las preferencias del patrocinador son recogidas en la funcion de valoracion total del
parlamento o funcion de disposicion a pago. Dicha funcion no es otra cosa que la vaoracion
total de los representantes politicos y que se materidizara en € volumen de presupuesto que
e palamento esté dispuesto a asignar para € buen funcionamiento de la misma. La
representacion gréfica de esta funcion puede verse en laFIGURA 3. En edtafiguraseilustra
el volumen de gasto publico o presupuesto (ordenadas) que |os representantes politicos estan
dispuestos a asgnar a la oficina adminigtrativa para que esta ofrezca diversas unidades de
produccion. Cada punto de esa curva representa € presupuesto maximo con que €
patrocinador esta dispuesto a financiar a bur6 por cada nivel de output esperado producido
por éste.

Y& 14 funcion de va oraciBii@taiRAN Bde obtener 1a funcion de valoracion margina
gue los parlpmentarios tienen de los bienes y servicios ofrecidos por @ burd, auténtica
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funcién de demanda del parlamentario. La ilustracion gréfica de esta funcion de vaoracion
marginad se puede ver en la FIGURA 4. En su ge de ordenadas se representa la valoracion
margind por los representantes politicos de los bienes y servicios ofrecidos por la agencia
adminidrativa, y en d ge de abcisas |los ditintos niveles de bienes y servicios producidos por

laagenciaadminidrativa

VM FIGURA 4

VM

Q
I11.4. INCIDENCIA DEL COMPORTAMIENTO BUROCRATICO EN LOS
PRESUPUESTO PUBLICOS.

Bgo esas circungtancias descritas en que se desarrolla la actividad burocrética, la
relacion entre la agencia adminigtrativa (interesesada en maximizar su presupuesto) y €
parlamento (cuyo interés es e obtener la mayor cantidad posible del servicio publico con €
minimo coste) resulta andoga ala de un monopoalio bilateral de los mercados privados. Aqui
la agencia administrativa monopoliza @ suministro piblico de determinados bienes y
servicios, y lademanda que de dichos bienes y servicios redlizan | os ciudadanos esta de hecho
monopolizada por € parlamento. Como es bien sabido las situaciones de monopolio bilaterd
en los intercambios privados carecen de una solucion determinada. La solucion de equilibrio
definitiva depende en cada caso de la fuerza negociadoray de la capacidad estratégica de las
partes contratantes. Sin embargo, en este punto introducimos dos supuestos adicionales,
referentes alos incentivos y alainformacion de las partes, que nos van permitir acanzar una

solucion concreta. Estos supuestos adicionales son los siguientes:
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1. Enlo referente alainformacion, destacar € gran desequilibrio de lainformacion disponible
por las partes. Por |o genera, se puede afirmar que los burdcratas tienen una mayor volumen
de informacion sobre las condiciones de la demanda de los productos suministrados por los
burés que los parlamentarios sobre las condiciones de costes de produccion de la agenciaen
cuestién. Un burdcrata puede estimar la demanda de su patrocinador con bastante certeza
gracias d estudio de presupuestos previos, y puede también predecir las variaciones que
hayan podido ocurrir en las valoraciones totales de la produccion de la oficina administrativa
en d palamento. Por € contrario, los parlamentarios dificilmente tienen acceso a la

informacion internade las oficinas adminigtrativas.

2. En cuanto a la motivacion para obtener informacion, existe también un desequilibrio
evidente, ya que para € burdcrata € presupuesto publico suele ser la principd fuente de
financiacidn de la oficina adminigtrativa por |0 que estara fuertemente motivado para obtener
aquella informacion que resulte relevante para su posicion y, atraves de dla, que se asigne a
la agencia publica é mayor volumen de presupuesto posible. Por € contrario, €
parlamentario en su intento de redleccion, tiene que dedicar muchos més esfuerzos a otros
aspectos, por ejemplo, alas relaciones con sus votantes, con los medios de comunicacion, y a

las que debe mantener dentro de su propio partido.

En suma, aunque la relacién nomina de un burd con su patrocinador es la de un
monopolio bilateral, la informacién disponible y los incentivos para conseguir esa
informacion otorgan a la unidad adminigtrativa una importante superioridad y posicion
dominante en e monopoalio. En la préctica, la oficina administrativa estara en condiciones de
imponer sus objetivos a su patrocinador. El Unico arma que tendra este Ultimo sera d de
amenazar con anular por completo e presupuesto que se concede a burd. Sin embargo, esta
amenaza es més tedrica que red, ya que € parlamento obtiene beneficios de los bienes y
servicios que se financian con e presupuesto, pues no se debe olvidar que los parlamentarios
tienen una vaoracion margind postiva de digtintos niveles de output producidos por la

oficinaadministrativa

A continuacién vamos a andizar € comportamiento burocrético y sus consecuencias

sobre @ output y presupuesto, dadas las redtricciones sefidadas anteriormente. En la
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FIGURA 5 se representa la produccion de bienes o servicios publicos por parte de un
determinado departamento o seccion de la administracion, actuando € parlamento como
demandante. En redlidad, sendo los supuestos de partida los de ventgja informativa, escasos
incentivos de control y deseo de maximizacion presupuestaria por parte del burocréata es
perfectamente posible una aproximacion smilar d andisis convenciona de produccion de

bienes en regimen de monopalio.

Mientras en la FIGURA 5 se representan las curvas de costes totaes (CT) y
vaoracion tota (VT) derivados del gasto, en la FIGURA 6 aparecen los costes y
vaoracionens marginales. En la primera se observa como la utilidad maxima seria AB, lo que
en términos de andisis margina define d punto P como & dptimo socid, elo sgnificaque la

cantidad éptima del bien publico que @ burd deberia ofrecer es Qo.

Sn embargo, sdbemos que @ gobierno padece una Stuacion de desventga
informativa, por lo cual desconoce donde se encuentra exactamente @ punto de nivel de
produccion optimo P. Y puesto que € interés de la oficina administrativa es obtener € mayor
volumen presupuestario, su Unica oferta d gobierno serd la de producir Qn, que es
evidentemente mayor que la cantidad éptima. Por tanto, bgjo |os supuestos descritos cabe
esperar que e registre un exceso de produccion burocrética y de gasto presupuestario,

consecgpfenyee. de Qn-Qo.FIGURA 5

Este ite exph ' £ d menos parcidmente, las
tendencias ¢

plblico, y : @'ﬁfiu ca asgndiva de las

q burocrético podemos deducir

. Ve s . P |
es decir, los]ourds operaaetn una produccion ineficiente par exceso. Por tanto, una de las

principales Enclusiones que se acanza con este modelo es que laseFicin&® administrativas

son generdmente demasiado grandes. Paraun nivel de demanday unas condiciones de costes
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dados, las agencias publicas ofrecen una cantidad de servicios muy superior a la que

maximizariala utilidad netadd sarvicio.

V. CRITICASAL MODELO MAXIMIZADOR DEL PRESUPUESTO
Y MODELOSALTERNATIVOS,

Aungue en este trabgo se mantenga @ modelo basico daborado a partir de la teoria
burocratica de Niskanen como punto de referencia obligada a referirnos a la oferta de la
actividad financiera, no se debe obviar que € andisis econdmico de comportamiento
burocrético ha sido objeto de una importante atencidn, revison y critica en los Ultimos afios.
Por €elo, que a continuacion pasemos a andizar dgunas de las principaes criticas a este
planteamiento semind de Niskanen, asi como agunos de los model os dternativos que se han

propuesto paraexplicar € comportamiento burocrético.

Una de las primeras criticas que se hacen a ete tipo de andlisis burocrético es que en
el mismo se consdera ala Hacienda Plblicay alasingituciones en dlas integrada, como por
gemplo la burocracia, como una organizacion dirigida por un equipo directivo unificado que
participa de los mismos objetivos. Sin embargo, como muy pronto puso de relieve la teoria
de la éeccidn colectiva, la redidad de la organizacion burocrética por medio de la cud se
procede a suministro de la mayor parte de bienes y/o servicios publicos es una redidad
mucho més complga y heterogénea que esa Smple comunion de intereses™. Por giemplo,
para los burécratas situados en los més atos puestos jerarquicos no parece muy claro que e
incentivo de mayor tiempo libre ocupe una posicion smilar a la que pueda tener para los

burécratas de rango jerarquico inferior.

Aun cuando se acepte d punto esencid de edta critica, la no existencia de intereses
comunes en todos los integrantes de la oficina adminigrativay la ausencia de un andiss de

comportamiento individua de los burdcratas, resulta oportuno sefidar que quizés elo se

16 Ver Sdinas, F.J.; (1993) "Economia Politica Constitucional de los Presupuestos Piblicos’, Tecnos, pag.
101
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debe a que en & modelo basico aqui defendido no se ha optado por este tipo de andiss

micro-micro, Sno por un andisis microeconémico de laburocracia'”’.

Ladiferenciaentre estos dos tipos de gproximacion a estudio de la burocracia es que
mientras en d andiss micro-micro cada uno de los burécratas-integrantes de la oficina
adminigtrativa se estudia como un individuo independiente, que pretende la maximizacion de
su propia funcion de utilidad; en € andliss microecondmico se estudia a Director de la
oficina adminigtrativa como la unidad basca de comportamiento que pretende la
maximizacion de una funcidn objetivo sujeta a las restricciones que se le imponen desde €
exterior y del interior. En la teoria microecondmica de la burocracia solo a Director de la
agencia s le adgna d titulo de burécrata. EI comportamiento de resto de miembros-
empleados de la oficina administrativa no pasa de ser una mera restriccion para €

comportamiento del Director delaagencia

En d modelo bésico aqui estudiado, como fécilmente se puede deducir, se ha seguido
un andisis microecondmico frente a micro-micro, de ahi que d mismo le sea achacable la
critica apuntada anteriormente. Y no es menos cierto € reconocer que la mayoria de los
avances que se preve puedan producirse en este campo cientifico procederan dd andiss
micro-micro; pero a pesar de dlo los trabajos con mayor proyeccion y prestigio en d estudio
del comportamiento burocrético han utilizado la teoria microeconémica de la burocracia para

acercarse a estudio del comportamiento burocrético.

Otrade las criticas dirigidas d modelo propuesto inicidmente es la elaborada por los
economistas canadienses Migué y Béanger'®. Y es que como vimos anteriormente, en d
modelo basico d burdcrata maximiza € presupuesto que d patrocinador asigna a su burd
como variable proxy de su funcién de utilidad, para élo tiene que maximizar € nive de
bienesy sarvicios producidos. Entienden Miguéy Béanger que s llevasemos esta idea hasta
sus Ultimas consecuencias esto ocasionaria que en la oficina adminigrativa no quedaria
beneficio dguno para satisfacer los parametros de la funcion de utilidad de los funcionarios,
tales como sdario, seguridad, prebendas, etc., que son los que incentivan d bur6é para

1 Ver Casahuga, A.; (9184) "Teoriade la Hacienda Publica Democrética’, |.E.F., Madrid.
18 \er Migué, JL.; Bdanger, G.; (1978), op. cit.
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intentar maximizar su presupuesto. Es decir, en una situacion de equilibrio @ "presupuesto
discreciond" del burécrata es nulo. Entendiendo por "presupuesto discreciond” la diferencia
entre la subvencion presupuestaria recibida por la agenciay € coste minimo para producir €
nivel de output de equilibrio. Y g lo anterior es asi, una pregunta surge inmediatamente,
¢para qué entonces intentar maximizar € presupuesto de la agencia adminigtrativa? Migué 'y
Bélanger sostienen que en € proceso de maximizacion descrito en € modelo basico hay una
contradiccion 16gica, ya que implica un residuo fisca nulo para satisfecer los distintos

argumentos de lafuncion de utilidad de los burécratas.

Con d objetivo de superar la anterior objecion, Migué y Béanger proponen un
modelo dternativo de comportamiento burocrético. Migué y Béanger degan que los
burécratas'y sus subordinados no se comportan de una manera técnicamente eficiente, yaque
no sevan apoder apropiar persona mente de |os beneficios que se derivarian de esa eficiencia
técnica. Por tanto, es muy factible que las oficinas adminigtrativas no produzcan sus bienesy
servicios a costes minimos. Como consecuencia de la separacion entre las funciones de
gestion y propiedad dentro de la agencia, los burdcratas y demés empleados de estas oficinas
adminigtrativas estan obligados a entregar a los propietarios de esos burés la diferencia entre
losingresosy costes en que incurren d redizar su actividad productiva. Sin embargo, a pesar
de que los burécratas no se pueden apropiar de esa diferencia directamente bgjo la forma de
renta monetaria, s pueden apropidrsda de forma indirecta gastdndosgo en inputs que les
proporcionan utilidad, aunque no contribuyan a incrementar @ nivel de produccidn de la
oficina adminigtretiva. Por tanto, aunque en d modelo de Migué y Bélanger la agencia
pretenda maximizar € presupuesto, €llo no va a implicar @ maximizar la produccion de la
agencia, sno & maximizar los inputs. Esta pretension de maximizar los inputs por parte de
los burdcratas permite explicar € "derroche burocrético”, no por la ineficiencia innata en los
burécratas, Sno porque éstos obtienen utilidad de su comportamiento "derrochador de
recursos’, ya que se mueven dentro de una estructura ingtitucional que les incentiva a seguir

este comportamiento técnicamente ineficiente.

Otra critica que se ha hecho d modelo basico, y que esta en estrecha relacion con €
maximando de ese modelo, es que bgjo  entramado burocrético existe una amplia gama de

organizaciones publicas muy diferentes entre s, muy heterogéneas. Por lo cud cabe
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preguntarse: ¢estan todas estas diferentes oficinas adminidrativas intentando maximizar la

mismafuncion objetivo?, sestan intentando maximizar € mismo tipo de presupuesto?”

Profundizando en este punto, y siguiendo a Dunleavy®, resulta necesario sefidar que
en muchas ocasiones la hiptesis sobre la maximizacion ddl presupuesto asignado alaoficina
adminigrativa conviene ser complementada con la "Teoria de Remodeacion de las
Organizaciones Publicas'. De acuerdo con esta teoria, los burdcratas en no pocas ocasiones
persguen megorar su Stuacion persond (sdarios, ocio, reputacion, etc.) mediante la
remodelacidn de los organismos publicos. Remodelacion que les va a suponer una meiora de
sus retribuciones en especie d pasar a gercer su funcion publica en organismos publicos més
reducidos, cas de dite, y con mayores facilidades para acceder a los centros de poder
politico. Bgo estas circunstancias, Dunleavy entiende que la maximizacion de la asignacion
presupuestaria no es @ Unico componente de la funcién objetivo del comportamiento
burocrético, Sno que més bien es un subproducto de la estrategia remodeladora de las
oficinas adminidrativas, quienes buscan otros objetivos complementarios, pero nunca

sudtitutivos, d de la maximizacion presupuestaria

No obstante, habria de sefidarse que tanto d modelo de heterogeneidad de las
agencias publicas como la teoria de laremode acion de las organizaciones publicas, no anulan

la hipotesis sobre la maximizacion presupuestaria, Sno que, alo sumo, lamatizan.

Otra de las criticas que se ha achacado a moddo basico de comportamiento
burocrético es la pasividad que se supone en este modelo d patrocinador, de ta formaquela
posible relacion de poder que pudiera exigtir entre una oficina administrativa cuadquiera'y su

patrocinador Sempre sevaainclinar afavor delaprimera

Con la intencion de superar esta deficiencia, Breton y Wintrobe™, proponen
consderar que los directores de las oficinas adminidrativas van a estar sujetos a controles

politicos por parte del patrocinador y que @ poder de la agencia plblica sobre € patrocinador

¥ Ver Sdinas, F.J; (1993), op. cit.

20 \/er Dunleavy, P.; (1991) "Democracy, Bureaucracy and Public Choice", Harvester Whestshesf.

2L Ver, Breton, A.; Wintrobe, R.; (1975), op. cit.
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no deriva tanto de su posicion como monopolista oferente de un bien o servicio, sino por €
control que dicha oficina administrativa g erce sobre la informacion. Es decir, € poder de
monopolio de una oficina adminidrativa va a depender de la capacidad de esta oficina
adminigrativa para distorsonar u ocultar informacién a patrocinador. Y es que s €
parlamento obtuviera a un coste nulo lainformacion sobre los costes minimos de produccion
de un bien y/o servicio por parte de la oficinaadministrativa, entonces seria de suponer que €
parlamento pudiera obligar a la oficina adminigtrativa a suministrar un nivel determinado de
produccion y la agencia publica se veria en la obligacion de hacerlo. S bien hay que
reconocer que los costes de informacion no resultan nulos para ningln patrocinador, no es
menos cierto que € parlamento tendra importantes incentivos para no mostrarse pasivo ante
las distorsiones y ocultaciones de informacion por parte de las oficinas administrativas. Para
evitar este comportamiento cabe esperar que d parlamento utilice en sus relaciones con la

oficina adminigtrativa toda una serie de instrumentos de control.

En suma, y de acuerdo d modelo de Breton-Wintrobe, se debe esperar que €
volumen de reduccion de la asignacion presupuestaria de parlamento a la oficina
adminigtrativa por la utilizacion de instrumentos de control guarde una relacion inversa d

coste de estos instrumentos.

En respuesta a las criticas de Breton-Wintrobe es posible defender que los
parlamentarios no estaran dispuestos a dedicar muchos esfuerzos a esas actividades de
control. El razonamiento es como sigue: los parlamentarios intentan maximizar € nimero de
votos para asegurarse la redeccion, y entre las variables que van a influir en  nimero de
votos obtenidos estén los esfuerzos dedicados a actividades eectordes y a actividades de
control de la burocracia. Ante esta disyuntiva es de esperar que dediquen muy pocos

recurosos a ésta Ultima actividad en favor dela primera.

Ademas, en d modelo de Breton y Wintrobe, se comete d mismo error del que estos
mismos autores acusan a nuestro modelo bésico. S @ modelo burocrético de Niskanen se
equivoca a suponer un patrocinador pasivo, por su parte Breton y Wintrobe yerran también
a trabgjar con un director de la agencia pasivo. Para estos Ultimos autores € equilibrio en

presupuesto de la agencia viene solo determinado por la actuacién dd patrocinador. En
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ambos modelos no se tiene en cuenta la poshilidad de que d resultado pueda venir
determinado por la negociacion entre @ patrocinador y € director de la agencia. Miller
sogtiene, en este punto, que se debe andizar la decision de oferta del director de la agencia
adminigrativa 'y la decison de financiacion del patrocinador a burd como una situacion de

interaccion estratégica.®

El enfoque de Miller sugiere la utilizacion de un modelo de teoria de juegos en € que
cada participante dispone de una infinidad de eecciones en su dimensién de estrategias. Adl,
el director de la agencia posee una dimensién de estrategias que denominaremos "H" y cuyo
rango va de 0 a 1. Una edtrategia cuaquiera, por gemplo "h", denota la proporcion de
presupuesto tota que redlmente se dedica a la produccion de bienesy servicios. Obviamente,
el patrocinador desea que d director de la agencia dija h=1; es decir, que se utilice todo €
presupuesto para la produccion del output. Del mismo modo, € patrocinador de la agencia
tiene una dimensién de estrategias, "G", cuyo rango es también de 0 a 1. Cuadquier estrategia
particular, "g", se puede interpretar como la proporcion del total de recursos disponibles para
la produccién del output, "R", que € patrocinador decide redlmente asignar a la oficina
adminigrativa

De acuerdo a este juego, que Miller denomina de unidad cuadrada, tanto director de
la agencia como patrocinador se encuentran en una Situacion en la que un cambio en la
dimension estratégica de cuaquiera de ambos participantes afecta a cada jugador de forma
opuesta. Asi, un mayor grado de cumplimiento por parte del director del burd resulta costosa
para este jugador pero beneficiosa para @ patrocinador. Ademés, cada jugador se ve mas
afectado por los cambios en la dimension estratégica de su oponente que por los cambios en
su propia dimension estratégica. Por tanto, € patrocinador puede sdir més perjudicado por €
incumplimiento del director del burd de lo que puede sdir beneficiado economizando d flujo
de remuneraciones. De forma dmilar, € director de la oficina adminidretiva se ve més
perjudicado por su fracaso en obtener remuneraciones dd patrocinador de lo que puede dir

beneficiado reduciendo su grado de cumplimiento presupuestario.

2 Ve Miller, G.; (1977) "Bureaucracy Compliance as a Game on the Unit Square”, Public Choice,
primavera.
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El modelo propuesto por Miller, en resumen, sugiere que es posible incorporar en un
marco anditico, tanto la idea de la autonomia del director de la agencia como los controles
del patrocinador. El patrocinador decidira la cantidad de dinero a ofrecer d burd, y €
director de la oficina decidira la proporcion de ese presupuesto que relmente destinara a la
produccién del output. Por lo tanto, € volumen de de equilibrio presupuestario de la oficina
adminigrativa se determinard por la actuacion conjunta del director dd bur6é y de
patrocinador.

A pesar de todas las criticas gpuntadas y de los modelos aternativos propuestos alo
largo de esta seccion, no se debe obviar d fuerte poder explicaivo dd modelo basico
desarrollado a partir de las aportaciones de Niskanen, pues gracias d mismo se pueden
andizar los resultados asignativos en d supuesto de que la oficina adminigtrativa impusiera
sempre sus criterios sobre d patrocinador. Visto de este modo, € modelo basico que aqui se
haintentado explicar fijaunos solidos cimientos sobre los que poder construir todo d edificio
para€ estudio del comportamiento burocrético, y por elo que se mantiene como aportacion
esencid d estudio del andiss econdmico de la burocracia. Ademas, este modelo, en su
formulacion originaria, puede jugar un importante papel normativo en la medida que puede
inspirar una serie de reformas legales tendentes a corregir los resultados indeseables que se

dcanzan en d mismo.

V. ALGUNA CONSIDERACION NORMATIVA SOBRE LA
INCIDENCIA DEL COMPORTAMIENTO BUROCRATICO EN LA
PRESUPUESTACION PUBLICA.

Como se sfidd en la seccion anterior, la modeizacion del comportamiento
burocrético redizado por Niskanen puede tener importantes consecuencias normativas ya
gue del mismo se pueden deducir un conjunto de reformas ingtituciondes de la organizacion
burocrética tendentes a corregir los falos detectados por este modelo en las administraciones

publicas.

Se destacO previamente que una de las principaes conclusiones dcanzadas con €
modelo basico es que los burds, la burocracia en genera, tienden a ser demasiado grandes.

Dadas unas condiciones de costes y una funcién de demanda los burés ofrecen una cantidad
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de bienes y/o sarvicios superior a la eficiente. De acuerdo a este modelo existe una
sobreoferta por parte de los 6rganos burocréticos, pero ¢cdmo corregir esa sobreproduccion
burocrética? Podemos sugerir un conjunto de reformas en la estructura burocrética dirigidas
todas dlas adiminar d desequilibrio en lainformacion. Estas medidas se pueden englobar en
trestipos:

*Medidas que propugnan la utilizacion de dternativas de mercado.

*Medidas que persiguen la creacion de incentivos para incrementar la productividad.

*Medidas de indole palitico.

Sin mésdilacion se van a exponer a continuacion las principales reformas propuestas.

A. Competencia burocrética

La competencia entre oficinas administrativas permitiria reducir la ineficiencia de los
burds ya que la oferta de difierentes presupuestos por parte de digtintos burés le dan d
Organo patrocinador una base suficiente para discernir entre aquellos @ presupuesto més
eficiente. Esto aumentaria la probabilidad de que € patrocinador aprobase € presupuesto
més reducido para una determinada cantidad de output, frente d supuesto de que la

propuesta fuese redlizada por un Unico buré monopolista.

B. Incentivos paraincrementar |la productividad.

Una segunda dternativa para intentar reducir la ineficiencia productiva de la
burocracia es cambiar  sstema de incentivos de los burdcratas. Para élo lo que habria que
establecer seria dgun tipo de palitica de retribuciones a los burdceratas para inducir a estos a
maximizar no € presupuesto total, Sno la diferencia entre € presupuesto asignado por €

Organo patrocinador y € coste total minimo para producir € bien y/o servicio.

C. Incremento de empresas privadas parad suministro de bienes y/o servicios publicos.
Esta medida propugna la utilizacion de empresas privadas en @ suministro de bienes
y/o servicios publicos, pues se estima que dlo puede resquebrgjar en gran medida € poder

monopolista de |as oficinas adminigrativas.
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D. Restricciones congtitucionales paralaburocracia.

Edta idea fue planteada inicidmente por Geoffrey Brennan y James Buchanan,
quienes eaborardén un modelo explicativo de las relaciones votante-burocracia, basado en €
principio de que los ciudadanos-votantes tratan de imponer limitaciones a la burocracia
gubernamenta. Unamanera de limitar € poder de la administracion burocrética consste en la
introduccién de restricciones presupuestarias que determinen € nivel de actividad posible

para/los organismos piblicos®

V1. CONCLUSION.

En resumen de todo o expuesto, cabria decir que la estructura basica de la teoria
burocrética ideada por William Niskanen, y recogido en d modelo béasico agui explicado,
continua sendo hoy en dia una de las més Utiles gproximaciones para una mgor comprension
de la oferta de la actividad financiera'y para la formulacion de dguna propuesta de reforma
en la estructura burocréatica. Més concretamente, resulta uno de los mejores enfoques para
destacar las caracteristicas distintivas de los burds y de los procesos e ingtituciones politicas

en que operan los buros, més que para explicar los rasgos caracteristicos de los burécratas.

Aun reconociendo que latoria de Niskanen sigue siendo en nuestros dias un punto de
obligada referencia para d estudio dd andliss econdmico de la burocracia; no es menos
cierto que algunos de los supuestos e hipétesis sobre los que Niskanen construyo la misma
deben ser modificados. Ad, la hipétesis inicid mente defendida de que los burdcratas actlian
guiados por € objetivo de maximizar su presupuesto deberia ser sugtituida por aguella que
sostiene que los burdcratas 1o que intentan maximizar es su presupuesto discreciona (exceso

de ingresos sobre € coste de produccion).
Del mismo modo, sera también necesario reemplazar la hipdtesis segiin la cud dentro

del burd hay una comunidad de intereses en todos sus miembros. Intereses que en d modelo

bésico se han identificado con los objetivos pretendidos por € director de la oficina
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adminigtrativa. En € modelo basico solo d director del buré adcanza € rango de burécrata;
mientras que € resto de miembros-empleados de la agencia administrativa no pasan de ser
una mera restriccion en e comportamiento del director. Niskanen sostiene que en cuaquier
caso € director de laagenciavaatener suficiente control efectivo sobre ella como para hacer
gue sus propios objetivos prevaezcan en lamisma, y Sn embargo esto no sempre sucede de
esta manera. Estimamos que seré necesario € tener en cuenta los intereses y objetivos de
todos los miembros de la oficina administrativa, no solo los del director, para superar €
antropomorfismo en & que incurre d modelo de Niskanen d identificar (objetivos del) burd
con (objetivos del) buréerata-director.

Debemos tener también en cuenta que en la formdizacion dd modelo basico hemos
smplificado enormemente d problema de agencia laente en la Hacienda Publica
democrédtica. En realidad, larelacion de agencia existente en la Hacienda Plblica, en generd,
y en e comportamiento burocrético, en particular, es mucho mas complgo que la recogida
en este modelo. Esto es asi por varios motivos. En primer lugar, porgque en vez de los dos
unicos niveles dli sefidados (nive principd, nivel de agente) en la redidad existen mditiples
niveles con incidencia dispar en € funcionamiento de la organizacion econdmica globd. En
segundo lugar, porque en cada nivel actla no un Unico sujeto como Sse suponia en ese
modelo, sno multiples agentes y mltiples principales. En tercer lugar, y como ya se sefido
previamente, porque no todos los sujetos que participan en los diferentes niveles tienen

sempre |os mismos objetivos que € resto de |los sujetos actuando a mismo nivel.

Con € presente trabgo se ha tratado de llamar la atencion sobre la importancia del
estudio del comportamiento burocrético en la oferta de la actividad financiera. Se trata de
una gproximacion a una materia todavia poco explorada, y que pretende ampliar latemética
tradiciond de la Hacienda Publica. Obviamente, somaos conscientes que la complgidad del
tema analizado hace imposible agotar su contenido en un trabgjo de este tipo, y que, por 1o
tanto, han podido quedar fuera aspectos de indudable interés.
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