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I ntroduccién

En d afio corriente, 2005 comienza un nuevo periodo de gobierno que genera
especides expectativas de cambio porque serd gercido por partido politico que nunca
habia llegado a migmo. El Frente Amplio es una codicion que aglutina a NUMerosos
grupos o partidos de izquierda y en gran parte su éxito electoral se basd en la promesa
de modificar susancidmente las politicas desarrolladas por los demas partidos que le
precedieron (denominados “tradicionales’). El gobierno tiene una gestion econdmica
comprometida por una programacion macroeconémica que debe atender a una deuda
externa de singular magnitud. Pero ademés tiene compromisos con |os ciudadanos para
ressignar € gasto hacia actividades prioritarias. Para que este cambio de politicas ocurra
€S hecesario que exisan mecanismos de reasgnacion dd gasto publico hacia los
nuevos objetivos, en particular los socides. Este hecho puede ser fundamentad para que

€l nuevo gobierno pueda mostrar que es capaz de generar reales cambios.

En Uruguay exigte la conviccidon extendida que € gasto publico financiado con recursos
presupuestarios es extremadamente rigido a la bga Esa conviccion se funda en la
importancia reldiva dd gato en RRHH y d carécter inamovible de los mismos.
Ademés, como gran pate de los gasos de funcionamiento y de inverson estan

asociados con las remuneraciones o, directamente, se han convertido en remuneraciones
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en forma méas o menos dismulada, por 1o que también muestran un importante grado de
inflexibilidad.

Dede € punto de vista presupuesta se trata de un caso sngular en d mundo, la
Condtitucion de la Republica establece que € presupuesto es quingquend, coincidiendo
su vigencia con los cinco afios que dura cada periodo de gobierno. S bien existe una
ingancia anud de revison de las previsiones presupuestales, cuando € Poder Ejecutivo
presenta la Rendicion de Cuertas a Parlamento, no exisen dudas que la voluntad de
los condituyentes fue que € presupuesto asignara recursos ad plan de gobierno de

mediano plazo y que no fueratotalmente modificado cada afio.

El gasto publico de Uruguay como proporcion del PIB, es d més dto en € contexto
regiond aunque es parecido d de agunos paises europeos, 35% de PIB (sumando
gobierno  centrd, gobiernos depatamentadles y empresas publicas), de cud
goroximadamente € 44% corresponde a gasto en persona, 36% € gasto de
funcionamiento representd @ 36% y solamente 20% es gasto de inverson. La
importancia de gasto publico determina que en Stuacion de criss econdmica se vudva

prioritariala moderacion del mismo.

Las implicancias de la dirmacion acerca de la inflexibilidad dd gasto afecta tanto las
politicas macroecondmicas que tienden a disminuir su nivd como agudlas politicas
sectorides que tienden a reasgnar sus destinos. S @ gadto es inflexible, los gobiernos
tienen pocas poshilidades de utilizar los recursos pulblicos para desarrollar politicas

muy diferentes de las que se venian gplicando anteriormente.

Edte trabgo intenta mostrar que la percepcion de rigidez del gasto publico debe ser
relativizada, por lo menos en redacion a la Adminisracion Centrd (Presdencia y
Minigterios) que serda d ambito de andiss. Se trata de indicar sefides de que existen
més flexibilidades que las que se suponen, tanto porque se han aprobado normas en td
sentido como porque exisen formas indituciondes que permiten gestiones de gasto

Con mayor autonomia.

Por otra parte, también que es necesario redizar € seguimiento ddl gasto en todo €
proceso presupuestario porque las previsones de gasto de la ley aprobada por € Poder

Legidativo reciben una serie de modificaciones en & proceso de gecucion que
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determinan que la asgnacion find de los recursos difiera de la que inicidmente propuso

el Poder Ejecutivo y también de laque aprobo e Parlamento.

1. El presupuesto propuesto por & Poder Ejecutivo y € aprobado por €

Parlamento.

La rdevancia dd presupuesto, y de la politica fiscd en términos més amplios, como
ambitos de expresdn de la politica es un hecho incontestable en Uruguay. No hay
eemento més politico en los procesos de decison publica que la implantacion del
presupuesto, desde su disefio, discusion, y aprobacion hasta su gecucion y control
(Arelano, 2002). El monto de los recursos que se asgnan (los beneficios potencides),
e nimero de actores involucrados (los jugedores) y los efectos que tiene sobre €
funcionamiento de Estado y en generd de la economia, en forma directa o indirecta,
(los resultados y los impactos), lo convierten en una arena inminentemente politica

(véase Diagrama 1).

El resultado de este juego ha determinado agunas caracteristicas del gasto publico y en
términos mas amplios dd funcionamiento del Estado en Uruguay. La politica fiscd se
ha mostrado extremadamente prociclica (Mailhosy Sosa 2001) y ademas los ciclos han
edado muy relacionados con los ciclos politico dectordes, determinando un aumento
del gasto en los afios de eecciones (Ultimo afio de cada periodo de gobierno) que obliga
a un gude fisca en € primer aio de cada nuevo gobierno Abod, D y J. A. Moraes
editores, 2003).

En d Diagrama 1 es podble visudizar las relaciones que se dan entre las diferentes
indituciones que participan de la arena conflictiva que es d presupuesto y sus

respectivos intereses.
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Diagrama 1

Configuracion del poder
relativo

y reglas dejuego

Los actores (jugadores)
1. Poder Ejecutivo (MEFy OPP)
2. Poder Ejecutivo (Otros Ministerios)
3. Poder Legidativo
4. Partidos politicos .
AR . Principales defensores
Principales guar dianes 5. FL_JnC|c_Jnar|os Publicosy Sindicatos delpprogramax
del tesoro 6. Directivos que ocupan cargos de
confianzao polit s . Directivos politicosy
Poder Ejecutivo (MEFy ; Eglr)cl;c;c I ?i'v(gggeﬂ onalesy técnicos) técnicos de los organismos
OPP)y ' P (gunos ddl partido de
Loquesellamaen ggneral gobierno otros delos
& equipo economico: partidos de la coalicion,
Ministro de Economia, otros de la oposicion.
Director de OPP, Presidente
del Banco Central con Caracterigicas
3poyo dd Director de DG Vision: politica sectorial.
c L Clientela: destinatarios del
aracteristicas o X
Visién: macroecondmica Beneficios esperados y programa x.
Clientela: sector privado poderes relativos Responsabilidad:
sector financieroy desempefio del sector 0
contribuyentes. beneficios del grupo.
Responsabilidad: déficit,
inflaciony etc.
Las instancias (el juego)
1. Poder Ejecutivo (MEFy OPP) con los otros jugadores
2. Poder Legidativo con otros jugadores
3. Partidos paliticos con otros jugadores
4. Poder Ejecutivo con Poder Legidativo y partidos pal iticos
(transacciones)

Guardianes dd tesoro: Son los organismos encargados de lograr un
presupuesto equilibrado. En la competencia de la iniciativa presupuestaria la tiene d
Minigterio de economia y Finanzas (MEF) a través de la Contaduria Generd de la
Nacion (CGN) y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) de la Presidencia de

la Replblica con carécter asesor y encargada de elaborar € presupuesto de inversiones.
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Tienen una vison globd que enfrenta la vison sectorid de los Minigerios y  tienen en
primer lugar la visén de preservar los equilibrios macro como condicion de éxito globa
del gobierno, y luego que definen d nivel de gasto aceptable deben entrar en € juego
de la conflictiva distribucidn de recursos d interior de laadministracion.

Defensores de los programas. Son principdmente los directivos de los
organismos y sus técnicos de gpoyo. En la medida en que @ gobierno es de codicidn
los directivos, pertenecientes a los partidos con los que € gobierno tuvo que acordar son
los que ofrecen mayor resstencia a los lineamientos dd gobierno centrd. Los directivos
publicos reciben, a su vez, las demandas de las corporaciones sectorides. funcionarios,

empresariosy, aveces, usuarios delos servicios.

Los integrantes de la coalicion: En Uruguay existen tres partidos politicos cuyo
peso relativo determind, hasta ahora, que la aprobacién dd presupuesto requiera la
formacion de una codicion (en los Ultimos periodos de gobierno, entre € Partido
Colorado y d Partido Naciona). Ello llevd a negociar los contenidos del presupuesto,
en paticular cudes srian las organizaciones més “beneficiadas’ en d reparto de

créditos y sobre queé sectores o instrumentos recaeria la responsabilidad de financiarlos.

Los resultados dd juego: la tendencia incrementa del crédito presupuestario es la
primera gran consecuencia de los juegos que se edtablecen la etgpa de formulacion y

discusion parlamentariadel presupuesto.

En suma, las caacteridicas de los partidos politicos y la necesdad de redizar
codiciones va a determinar en gran pate € nivel de conflicto que presente d proceso
de formulacién y andliss dd presupuesto. Ello influira en cuanto difiere, findmente, €
proyecto propuesto por € Poder Ejecutivo en relacion a que resulta aprobado por €
Poder Legidativo.
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2. El sstema de formulacion del Presupuesto

S bien la Conditucion define su carecter quinquend, en los hechos en Uruguay €
Presupuesto de gastos corrientes se formula sobre la base de tomar € presupuesto de un
aho, d dd ultimo afio dd periodo de presupuesta previo con los gustes que se
conddere pertinentes, y multiplicarlo por cinco. Esa metodologia contribuye a generar
una base fija d presupuesto (de gproximadamente € 80% dd totd ya que la inversién
es s0lo d 20%) y ademés le da un cardcter incrementd en la medida en que los

proyectos de inversion se suman a esa base.

Al transcurrir @ periodo presupuestal la discuson del proyecto de ley de Rendicion de
Cuentas s convirtié, a menudo, en un momento de gran tensdn. Se concentraban
tantas expectativas y presones sectorides que terminaban convirtiendo dicha ley en un

Nnuevo presupuesto, tanto por su extensién como por lamateria de sus disposiciones.

Sin embargo, cabe recordar que esto no sucedié entre los afios 1996-1999, cuando e
Proyecto de Ley de Rendicién de Cuentas no incluyd propuestas de cambios en € nivel
del gasto (Rendicion de Cuentas de un solo articulo o de gasto cero) como parte de las
medidas de edtabilizacion definidas por € gobierno, haciendo que d Presupuesto

adquiriera plenamente su dimenson plurianua

- El Presupuesto por Programas

Otro hecho sngular en la normativa presupuestaria de Uruguay es que la técnica
presupuestaria a gplicar esta definida en la Conditucion. En efecto, en la reforma
condituciond redizada en € afio 1967 se definid d Presupuesto por Programas como
méodo de formulacion presupuestaria. Como en muchas otras reformas emprendidas
por Uruguay, la propuesta normativa resultdé ser mas audaz que lo que s edtaba
dispuesto a hacer en redidad, y @ programa se convirtié en un gercicio ritud de
definicion de objetivos y asignacion de créditos por programas pero, estrictamente, se
Seguia asgnando crédito a organismos, con un nivel de agregacion muy grande: crédito

alncisos (en d caso dela Adminigtracion Centrd esd nivel Minigterios).
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Las dificultades que presentan los presupuestos por programas no son exclusivos de
Uruguay, ocupan un lugar relevante en la literatura tanto en relacion a las dificultades
de disefio como de definicion de contenidos, en paticular cuando los ssemas no
brindan informacién técnica sobre costos y resultados, fines y medios, procesos
tecnologicos, etc. Ademas, la deccion politica sude tener dificultades a la hora de
establecer prioridades, a veces no tanto por no por poder establecer 1o que se prefiere

Sino porque cuesta hacer explicito lo que se posterga.

El presupuesto por programas se puede visudizar como una matriz que vincula los
programas (objetivos y metas que requieren € respaldo de un sstema de informacion y
de toma de decisones) con la edructura organizativa, en Uruguay, Minigerios y
unidades gecutoras. Edta relacion que responsabiliza a las indtituciones por € logro de
los objetivos genera un cambio importante de los modelos existentes de responsabilidad
por la gesion y una redigribucion de poder que usuamente genera resstencia del
personal afectado. La actitud negativa de los funcionarios publicos frente a eda
metodologia proviene de la percepcion de que €  programa tiene @ objetivo de
aumentar d control, d centrdizar la informacion y & poder de los directivos pablicos,
sin poder verlo como un mero ingrumento de mgora de la gestion. Los organismos
publicos en genera perciben que la porcion de informacidn que controlan les da poder
por lo tanto, todo proceso que tienda a quitarles ese poder es percibido como una

agreson o, en d mejor delos casos, unainvasion.

A nivd més gened, también la fragmentacion y d hemetismo de la informacion
publica ha sdo uno de los indrumentos que ha contribuido a una aametria en € poder

de decison afavor del Poder Ejecutivo en rdacion d Legidativo.

Por una razdn diferente, s puede coincidir con los funcionarios que los programas
presupuestarios no eran una practica desesble En genera porque tienden a diluir la
responsabilidad de los directivos publicos por su relacion con los servicios, un programa
podia ser compartido por varias unidades gecutoras 0 una unidad gecutora podia tener
varios programas a su cargo. De manera que exigtian dos responsables de un mismo
resultado, € director dd programa y d director de la unidad gecutora También eran
ambos responsables de la ausencia de resultados. S no se lograban los objetivos y metas
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no aparecia cuestionada con claridad la gestion de los directores de unidades gecutoras
(en generd corresponden d nivel de cargos de confianza o cargos politicos de menor
rango) o de los Minigtros. El presupuesto por programa entonces, terminG colaborando
con d tipo de préacticas que venia a combetir, en vez de aumentar la informacién sobre

lagestion 'y contribuyo avelar las responsabilidades del gobierno por los resultados.

Entre los afios 1997 y 1999 e redizaron reestructuras organizativas de los organismos
dd presupuesto que tendieron a hacer coincidir cada programa con una unidad
gecutora. De esta manera se procuraba que & ordenador secundario del gasto, €
director de unidad gecutora, fuera responsable también de los programas y por lo tanto
de los productos y resultados de la gestion ya que tenia, ademés, capacidad de decison
sobre € gasto en insumos. Se tratd por esta via de moderar € efecto no deseado de la
coexistencia de programas y unidades gecutoras (SN desconocer € mandato
condituciond) y se empezd a trabgar con los Sstemas de evaluacion de la gestion con

e fin de generar capacidades de enfocar un presupuesto asociado a planes estratégicos.

- El presupuesto por resultados o presupuesto estratégico

En la formulacion de Presupuesto 2000-2004 se intent6 introducir, con suerte discreta,
un cambio de enfoque con d fin de conducir la asignacion de recursos hacia las metas y
los objetivos edtratégicos, tad como preveia la Congtitucion de 1967 pero utilizando las
metodologias de mas reciente aplicacion en los paises desarrollados. Incorporando los
nuevos paradigmas de la administracion publica se dguid, en forma cauta,  modelo
de la Nueva Gegtion Publica (NGP). Se entendia que la implantacion de nuevos
ssemas de informacion, asociados a las nuevas tecnologias de la comunicacion,
ayudaria a levantar los diques que impedian que la informacion fluyera con naturalidad,
rompiendo las idas de poder, y daria los insumos necesarios para medir en forma
precisa € gasto y los resultados de la gestion. Ello conducia a incorporar enfoques de

mayor autonomia en la gestidn de los organismos publicos.

El cardcter quinquend del presupuesto facilitaba este enfoque estratégico. En muchos
paises donde los presupuestos son anudes, se argumentaba a favor de fortdecer los
planes edratégicos de mediano plazo a través de compromisos presupuestarios
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plurianudes. Ademas, la literatura sobre € tema sugeria los cinco afios como € periodo

Optimo para desarrollar esos planes.

La programacion estratégica de Presupuesto 2000-2004 consistio en definir  los Planes
Anuaes de Gestion (PAG), de cada UE que contienen las metas anuaes definidas con
vidas a contribuir d logro de los objetivos quinquendes que estaban contenidos en los
planes estratégicos de gestion (PEG) y dando cuenta de los planes de produccién de los
principales productos de |os centros de actividad de las unidades gjecutoras'.

Por otra pate, se puso de manifieto la intencion de la nueva administracion de
continuar con € envio de Leyes de Rendiciones de Cuentas Sin gasto adiciona, por lo
tanto, los directivos publicos debian incorporar a la formulacion presupuestaria un
enfoque de mediano plazo sabiendo que no podrian redizar cambios ad presupuesto en
ocason de las Rendiciones de Cuentas. Ello exigia tomar la decison de ressignar

créditos desde |os objetivos y actividades menos importantes hacia los prioritarios.

La metodologia tradiciona de la formulacion presupuestaria condstia en eaborar  dos
documentos un proyecto de ley (denominado d “aticulado’) y la presentacion
numérica de los gastos estimados (el “planillado”) donde se registran bs insumaos segin
el clasificador por Objeto del Gasto, y se asignaban a cada Unidad jecutora (UE)?.

Dinerob Insumosb UE

En € nuevo enfoque del Presupuesto por Resultados, se asgnaron los a las actividades
de los Centros de Actividad de las unidades gecutoras. La metodologia de formulacion
del Presupuesto por Resultados se basd en aplicar € sistema de costeo ABC @ctivity
based costs) 0 costo basado en actividades, a la eaboracion del Presupuesto, 10 que se
denomina el méodo ABB (activity based budget).

Dinerob Insumosb Actividadesb Metaspb Objetivos EstratégicosbP UE

De este modo, en la medida en que las metas se establecen en relacion a los productos
de los Centros de Actividad, se producia una gproximacion a la definicion dd costo de

los productos.
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Sin embargo, € gobierno no presentd los gastos asociados a metas y objetivos d
Palamento sno como “informacion complementaria’ dd proyecto de Ley de
Presupuesto, cas a modo de ilustracion. Las limitaciones de los sstemas de informacién
exigentes en la Contaduria Generd de la Nacion, para recoger en forma precisa e
indiscutible la informecion relativa d gasto en remuneraciones (Grupo 0) impidié
obtener con tiempo suficiente la informacion para completar la presentacion dentro de
los plazos presupuestales. El gasto en remuneraciones debia s asgnado en forma

directay por eso se convirtié en d “cudlo de botdla’ del sistema®

Por otra parte, tampoco € Parlamento mostr6 mayor preocupacion o capacidad de
andizar los planes propuestos y se dedicd d tradiciona gercicio de tipo “juridico” de
tratar de entender € acance de los aticulos de ley propuestos Sh mayor claridad sobre
los costos implicitos y |os productos planeados.

En suma, € nuevo intento de generar un presupuesto que respondiera a un plan
edratégico donde surgiera la responsabilidad de los organismos publicos de lograr
objetivos explicitos y previamente acordados también resultdé una experiencia frustrada,
transformandose en un ritual Sn compromisos politicos, ta como habia sucedido con €

presupuesto por programeas.
Mayor flexibilidad en la gjecucion del gasto

El Ley de Presupuesto 2000-2004 incorporé agunos aticulos tendientes a autorizar
préctices de mayor flexibilidad para la gecucion dd gasto (estrictamente, en agunos
casns smplemente legaizd acciones que ya eran de uso generdizado). Se pretendia
hacer més responsable a los directivos dandoles mayor libertad de trasposicion del gasto
con d fin de avanzar progresvamente desde @ control previo y formd hacia € control
posterior y por resultados.

El aticuo 33 de la Ley de Presupuesto® establece un marco amplio para las
trasposiciones de gastos de funcionamiento con ciertas limitaciones para agunos
objetos y aclarando que deberén redizarse: “ @ Dentro de un mismo programa y entre
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sus respectivas unidades gecutoras, con autorizacion del jerarca del Inciso, b) Entre
diferentes programas de un mismo Inciso, con autorizacion del Ministerio de Economia
y Finanzas, previo informe favorable de la Contaduria General de la Nacion y
justificacion fundada del jerarca del Inciso. Sefida ademas que “las solicitudes de
transposicion entre programas deberan presentarse ante e Ministerio de Economia y
Finanzas antes del 1° de noviembre del gjercicio y contar con resolucion favorable del

Ministerio de Economia y Finanzas antes del 1° de diciembre de ese gercicio”

3. El presupuesto aprobado por € Parlamento y € presupuesto gecutado por €
Poder Ejecutivo

El origen de los Parlamentos esa indisolublemente ligado a la necesidad de controlar
los impuestos, a través dd control dd gasto, que € Poder Ejecutivo (€l soberano)
impone sobre los ciudadanos. El bgar o d menos no permitir que se aumente la presion
fisca fue parte centrd de sus primitivos objetivos. Sn embargo, en Uruguay, como en
otros paises, los roles s han invetido. El Poder Ejecutivo ha asumido la
reponsabilidad fiscd mientras que d Palamento se convirtio en & lugar donde

infinitas demandas de multiples corporaciones encontraban su cga de resonancia

Sucesvas reformas condituciondes y leyes variadas han traado de modificar esta
dindmica En paticular, la Conditucion ha dado preponderancia formd a Poder
Ejecutivo en la eaboracion dd presupuesto. Con td fin establece plazos perentorios que
garantizan la gprobacion del proyecto remitido por € Poder Ejecutivo, aunque exista
omison de Legidativo, y prohibe la expansdn dd gasto S no se incorpora en d mismo

texto la previson de los recursos correspondientes.

El peso del Poder Legislativo
Sin embargo, € Poder Legidativo ha desarrollado edtrategias que le permiten modificar
la propuesta presupuestaria que eleva & Poder Ejecutivo. En generd, las modificaciones
gue tienen efecto expansvo sobre @ gasto son € resultado del juego politico entre d
partido de gobierno y las demandas del partido de oposicidon con € que debe acordar. En
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el caso de la discuson dd Presupuesto 2000-2004, € gobierno del Partido Colorado
debi6 diarse con € Partido Naciond y € resultado de la negociacidn fue un presupuesto
con un gasto mucho mayor que @ que origindmente habia presentado & Poder
Ejecutivo. El acuerdo se logré reforzando los créditos dd  Minigerio dd Interior y del
Minigerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, ambitos principales de los compromisos
politicos dd Partido Naciond. El aumento dd crédito asignado a etos dos ministerios
explica d 78% dd incremento tota del gasto dd Presupuesto gprobado en rdacion a la
propuesta original del Poder Ejecutivo, que fue de més de 1 millén de pesos para todo €
periodo.

Cuadro 1l Diferenciaentreé crédito proyectado por el Poder Ejecutivoy e Crédito

aprobado por € Parlamento por Ministerio dela Administracién Central
Periodo 2000-2004. En miles de pesos corrientes

2000 2001 2002 2003 2004 TOTAL
Presidencia de la Republica -12.260 18.706 18.811 18.966 19.096 63.319
M. de Defensa Nacional 73.141 -28.613 -28.613 -28.613 -28.613 -41.312
M. del Interior 206.368 78.044 78.044 78.044 78.044 518.543
M. de Economiay Finanzas -1.408 19.321 20.521 20.521 20.521 79.475
M. de Relaciones Exteriores 0 4.648 4.648 4.648 4.648 18.592
M. de Ganaderia Agriculturay Pesca -4.070 90.882 90.882 90.882 90.882 359.457
M. de Industriay Energia 0 0 0 0 0 0
M. de Turismo 0 0 0 0 0 0
M. de Transporte y Obras Publicas 462 462 462 462 462 2.309
M. de Educacién 'y Cultura -144.625 -2.484 10.933 13.237 13.367 -109.572
M. de Salud Publica 0 41.233 41.071 42.071 44.071 168.447
M. de Trabgjo y Seguridad Social 0 16.401 16.401 16.401 16.401 65.605
M. de Vivienday Medio Ambiente 0 0 0 0 0 0
M. de Deportes y Juventud 0 1.046 1.046 1.046 1.046 4.183
Total Administracion Central 117.608 239.645 254.204 257.664 259.924 1.129.045

Fuente: SIIF- Contaduria General delaNacion. M. de Economiay Finanzas

Dos Minigerios vieron reducidos sus créditos como resultado de los acuerdos politicos
desarrollados en d &mbito parlamentario: € Minigerio de Educacion y Cultura y, en

menor medida, d Miniserio de Defensa Naciond.

El peso del Poder Ejecutivo
En la ley que contiene € presupuesto 2000-2004 se establece por primera vez una
afirmacion que zanja la viga discusdon sobre s d crédito presupuestario es una

autorizacion maxima a gastar 0 es d gasto minimo que € Palamento desea que se
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destine a cierto proposito. Edta Ultima interpretacion suele aparecer cuando € legidador
recrimina que no se hayan gecutado la totdidad de las partidas correspondientes a

sdlud, educacion o aumentos de las remuneraciones de los funcionarios pablicos.

En la dltima ley de Presupuesto gprobada en Uruguay, correspondiente a periodo 2000-
2004, se establece (A2 644) que “El resultado para cada gercicio en € presente
Presupuesto establece el maximo de déficit fiscal autorizado. Cométese al Poder
Ejecutivo tomar las medidas adecuadas para dar cumplimiento a esta disposicion, y a
tales efectos se le faculta a establecer limites de gjecucidn de gastos de funcionamiento
e inversiones, de los diferentes incisos, programas y proyectos’ Por vez primera exise
una explicita autorizacion para una préctica de laga data en la egecucion de
presupuesto, que € Poder Ejecutivo coloque topes a la gecucion de los organismos de
la Adminigracion Centrd. Egte aticulo tendia a aumentar la responsabilidad fiscd, d
aumentar la autonomia del Poder Ejecutivo mediante un insrumento que le podia
permitir actuar con cdleridad en € control del gasto publico y del déficit globdl.

Ademas de edta potestad formamente establecida, € Poder Ejecutivo tiene un peso
informal en @ proceso de formulacion y gecucion presupuestaria determinado por su
mayor capacidad técnica y un mgor acceso a la informacion que los demas sectores
involucrados. Sin embargo, esta preponderancia no evita la zaga de negociaciones que
son necesarias en la formulacion del presupuesto, a digtintos niveles adminigrativos y
politicos, y € éxito de la posicién dd gecutivo depende en forma crucia de aspectos
politicos, los que en parte estan determinados por |as reglas electoraes.

Algunos autores consideran que € gobierno militar  vigente entre los afios 1974 y 1985,
modifico en forma permanente @ equilibrio entre Ejecutivo y Legidativo, fortaeciendo
relaivamente a aquél (Magar y Moraes, 2003) y dlo determina € poder relativo que

estos actores muestran durante € proceso presupuestario.

La incorporacion de topes de gecucion a los créditos se establecid en € articulo 619 de
la Ley de presupuesto 2000-2004 y los Minigterios que resultaron mas afectados fueron
e Minigerio de Transportes y Obras Plblicas, responsable principd de la inverson
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publica; € Minigerio de Defensa Naciond, € Minigerio dd Interior y € Minigerio de
Economiay Finanzas, como puede observarse en e Cuadro 2.
Cuadro 2 Créditovigentey crédito g ecutado por Ministerio

dela Administracion Central
Periodo 2000-2003. En miles de pesos corrientes

Nombre CréditoVigente Ejecutado Suma de Diferencias % sobretotal

Presidencia de la Republica 3.389.954 2.509.720 880.234 5,1%
Ministerio de Defensa Nacional 20.327.646 18.004.830 2.322.816 13,4%
Ministerio del Interior 17.560.750 15.518.112 2.042.638 11,8%
Ministerio de Economiay Finanzas 10.560.532 8.148.478 2.412.054 13,9%
Ministerio de Relaciones Exteriores 3.959.177 3.693.754 265.423 1,5%
Ministerio de Ganaderia, Agriculturay Pesca 4.407.876  3.539.996 867.880 5,0%
Ministerio de Industria, Energiay Mineria 873.141 594.856 278.285 1,6%
Ministerio de Turismo 553.189 460.924 92.265 0,5%
Ministerio de Transporte y Obras Piblicas 10.933.171 8.001.564 2.931.607 16,9%
Ministerio de Educacién y Cultura 4.750.863 3.446.191 1.304.672 7,5%
Ministerio de Salud Publica 17.595.312 16.057.039 1.538.273 8,9%
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 2.834.113 2277.811 556.302 3,2%
Mtrio. de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio 6.356.971 4.635.737 1.721.234 9,9%
Ambiente

Ministerio de Deporte y Juventud 640.906 504.857 136.049 0,8%

TOTAL 104.743.601 87.393.869 17.349.732 100,0%

Fuente: SlIF- Contaduria General delaNacion. M. de Economiay Finanzas

4. Laflexibilidad del gasto frentealacrisis

En d afio 2002, Uruguay sufrié una de las peores criss econdmicas de su historia, como
consecuencia de ciertas précticas econdmicas (economia dolarizadd) y un sstema
cambiario poco flexible que absorbid en forma amplificada las crigs externas. Ante la
grave Stuacion € gobierno utilizd todos los recursos legdes con que contaba para
contener d gasto publico. Ello determind un cambio importante en & gasto gecutado en
relacion d gasto previsto.

La evolucion ddl gasto por tipo de gastos permite doservar que en € periodo 2000-2003
d mayor gude se redizd en d gado de inversén que disminuyd 20% y en la

contratacion de servicios no personades que lo hizo en 17% (Gréfica 1).

14

La asignacion del gasto en la gjecucion del Presupuesto en Uruguay ¢resultado de las prioridades politicas definidas o de la

casualidad? Nora Berretta



Gréfico 1. Evolucion de gasto g ecutado
en € periodo 2000-2003

(a precios constantes de 2000)
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Fuente: SlIF- Contaduria General delaNacion. M. de Economiay Finanzas

Un andiss smilar redizado a nivedl més desagregedo permite identificar que los gastos
gque mé cayeon fueron los asociados a  equipamiento, mantenimiento de
congtrucciones, medios de transporte, textiles y prendas de vedtir. Ello permite suponer
que ante la necesdad de redtringir € gasto se suspendieron aguellos menos necesarios
en d corto plazo: tareas de mantenimiento de edificios, gasto en vehicudos, combustible
y vestimenta. Cabria preguntarse s se trata relmente de una supresion de gastos o de su

postergacion, seguin cud fuerad caso las consecuencias de futuro serian diferentes.

Cambios en la asignacion presupuestaria de una unidad ejecutora especifica.

La crigs econdmica condujo a pais a una criss socid de gran envergadura, llevando la
tasa de desempleo a 18%. Para enfrentar esta Stuacion € gobierno definidé como
prioritario un plan de emergencia en dimentacion y asgnd d Indituto Naciond de
Alimentacion (INDA), unided gecutora dd Ministerio de Trabgo y Seguridad Socid,
la responsabilidad de atenderlo, suministrando aimentos a la poblacion a traves de

indtituciones publicas y de la sociedad civil.
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Evidentemente, se tratadba de una Stuacion emergente que no edtaba previga d
momento de formular & presupuesto en @ afio 2000. En d presupuesto se habian
previsto 217, 3 millones de pesos para € INDA en € afio 2003 que S se gustaran por
IPC dgnificdban 318,6 millones y, finaAlmente, se gecutaron 400,6 millones (a precios
congtantes de ese afo), cad € doble. El gasto que la unidad gecutora identifica como
transferencias a la sociedad  (descontando gastos de administracion) redizadas en @ afio

2003, fue de 329,6 millones de pesos (aproximadamente 33 millones de dolares).

En la Gréfica 2 puede observarse cuanto se despegd @ gasto de esta unidad gecutora en
relacion a crédito gprobado en @ presupuesto, en términos redes. También se puede
observar € efecto de la gplicacion de topes en € afio 2001 que hicieron gecutar por
debgo de las previsiones presupuestales.

Grafica2
Evolucién del gasto presupuestado y g ecutado del INDA
Créditos ajustados por 1PC y gasto en valor es constantes

450,000
400,000 //-\\
m.m “
250.000 -
200.000 d ~
150,000
100.000

50.000

O T T T T
2000 2001 2002 2003 2004
"% Presupuestado ~¢ Ejecutado

Fuente: “Sistema de Distribucion del Gasto (SDG) e INE.

En los periodos de criss economica y socid es necesario bgjar € gasto publico globa
pero, d mismo tiempo, es necesario incrementar € gasto publico socid. Por lo tanto, €
esfuerzo para bgar € gasto en los sarvicios fuera del &ea socid debe ser reamente
dgnificativo. En tades casos, la practica de redizar cortes horizontdes mediante los
topes de gecucion no es la més adecuada. Este sistema puede tener efectos perversos
edimulando comportamientos  dispendiosos.  Cuando  dgunas unidades  gecutoras

16

La asignacion del gasto en la gjecucion del Presupuesto en Uruguay ¢resultado de las prioridades politicas definidas o de la

casualidad? Nora Berretta



redizan una gesion austera bgando € gasto y luego le se les golica una disminucion
adiciond de los créditos, igud a la que se gplica a las que no redizaron ningln esfuerzo,
van a sentirse reativamente cadtigadas, y con razon. Ese ssema, que no discrimina
segln los comportamientos anteriores y no tiene capacidad de identificar § £ eta

empeorando la provison de dgun servicio esencid, resulta sumamente perjudicid.

Evidentemente, méodos més cuidadosos requieren dstemas de informacion mas
sofisticados que permitan hacer operaciones de microcirugia con consecuencias menos

cruentas para el cuerpo del sector publico y los usuarios de sus servicios.

Por otra pate, es necesario que las decisones estén en manos de quienes tienen
posibilidades de controlar € gasto de cerca. S exigtiera informacion suficiente deberia
edtablecerse un sistema de incentivos dirigido a bgar € gasto pero permitiendo que las
decisiones acerca de qué gasto cortar fueran tomadas en forma descentrdizada, por los
directores de las unidades gecutoras. En los Ultimos afios se han visto los procesos
contrarios, mayor centrdizacion de las decisiones (se crearon los sistemas centraizados
de compras de medicamentos y dimentos y se postergaron procesos de
descentrdizacion de la gestion, como @ de los hospitdes de sdud publica) y un menor

ritmo de implantacion de sistemas de seguimiento del gasto.

5. Inversionesy transferencias fuera de la unidad gecutora

Un demento adiciond que cambia d mapa de la adgnacion de los créditos
presupuestdles en e momento de la gecucion dd presupuesto es € que reeva €
Sisema de Digribucion dd Gasto (SDG)® como la unided organizativa ficticia
“Inversones y Tranderencias fuera de la UE’, a la cud se asignan todos aquellos gastos
gue las unidades gecutoras N0 consumen para su propio funcionamiento, Sno que
transfieren a otros organismos publicos 0 a la sociedad. Cas € 15% dd gasto gecutado
por la Adminidracion Centrd es transferido fuera de las unidades gecutoras titulares de
los créditos y méas dd 80% de esa trandferencia es dirigida a organizaciones o
individuos de la sociedad civil.
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El destino de edtas transferencias a veces estd determinado en la ley de presupuesto

pero, en otros casos, s define en € ambito de la de las unidades gecutoras. En estos

caos, la adgnacion find puede no s identificada 9 no rediza un seguimiento
detalado ddl gasto y de sus destinos.

De esta manera, las transferencias que los organismos dd presupuesto estén autorizados
a redizar edarian ddineando un perffil, en la adgnacidn dd gedo, diferente a los

lineamientos estratégicos que pudiera haber acordedo € Poder Ejecutivo con € Poder

Legidativo, en ocasion de la discusion del presupuesto.

En d Cuadro 3 se observa que organismos como la Presdencia de la Republica, €

Minigerio de Trangporte y Obras Piblicas y d Minigerio de Vivienda trandfieren a la

sociedad mas de lamitad de los créditos que poseen.

Cuadro 3 Inversionesy Transferencias
fuera dela Unidad g ecutora (Afio 2002)

1&T fueradela

Distribucién porcentual de 1&T

Unidad Ejecutora Dentrodel Haciaotros Haciala

* Inciso incisos sociedad
Presidencia de la RepuUblica 55,1 41 01 95,8
M. Defensa Naciond. 4,0 28,2 0,0 71,8
M. Interior 6,5 37,7 0,0 62,3
M. Economiay Fnanzas. 0,6 16,7 4,0 79,3
M. RR. EE. 0 0,0 0,0 0,0
M. Ganad., Agric. y Pesca 334 19 0,2 97,9
M. Industria, Energiay Min. 255 97,0 2,7 04
M. Turismo 52 0,0 0,0 100,0
M. Transporte y Obras Plblicas 50,9 0,6 15,3 84,1
M. Educ. y Cultura 79 7,2 58 87,0
M. Salud Publica. 2,7 69,2 05 30,2
M. Trabgjo y Seguridad Social 7,6 96,1 2,8 1,2
M. Vivienda y Medio Ambiente 90,2 10 0,0 99,0
M. Deporte y Juventud 23 0,0 0,0 100,0
15,8 10,5 43 85,2

* como % del gasto del Ministerio
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6. Conclusiones

La planificacion edratégica asociada a la formulacion presupuestaria permite  romper
con la rutina de copiar presupuestos pasados, permitiendo asignar los recursos a los

objetivos de mediano plazo que cada gobierno prioriza.

Tradicionamente, en Uruguay € presupuesto se ha elaborado mediante la reiteracion de
créditos previstos en presupuestos pasados, a los cuades se agregan los nuevos
proyectos. Ese método determina una tendencia incremental dd gesto y dimenta la
percepcidn de que @ gasto publico esrigido alabga.

En dos ocasiones, en los Ultimos cuarenta afios, se ha intentado abordar una perspectiva
edratégica, gprovechando € hecho favorable de tener definido d presupuesto como
pluianud, cuando se definid la metodologia de Presupuesto por Programas en la
reforma congtitucional de 1967 y en d frustrado intento por gprobar un  Presupuesto por
Resultados en ocasién de la discusion de la ley de presupuesto 2000-2004. Sin embargo,
haesta ahora no se ha avanzado mucho més dla de la adopcion ritua de un conjunto de
objetivos e indicadores que ningln organismo controla (ni & propio Minigerio) y cuyos
resultados no tienen consecuencias.

El Presupuesto plurianud formulado en forma matricia, como & eaborado en Uruguay
para € periodo 2000-2004 vy los Sstemas informéticos que permiten € seguimiento del
gasdo en forma desagregada brindan una informacion detallada que permite identificar
los desvios respectos a las prioridades de politica establecidas en la ingancia
presupuestal y en muchos casos identificar los resultados de las politicas publicas.
Asmismo, d avance en U implantacion permitiria redizar recortes dd gasto menos
injustos que los topes globaes, que suden cagtigar mas a los buenos administradores y

beneficiar alos més ineficientes.

Es de aceptacion generd que la planificacion edratégica se vuelve sugstantiva cuando
tiene consecuencias. La perfeccion dd armado de sistemas de informacion no puede
udiituir la decison de los organismos de tomar en cuenta los indicadores de resultados,
premiando los éxitos y pendizando los maos resultados. Sobre este tipo de précticas
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descansa la mgora de la gestion, tanto en d ambito privado como en € publico. Ello
exige un compromiso politico fuerte y una decison clara de exponerse a la critica de
ciudadano. S no es asi, es puro ritud y, en d mgor de los casos, puede aportar
informacion a agun historiador de las indituciones pero no tendra efectos sobre la

préctica cotidiana de las mismas.

La exigencia de mayorias insuficientes en € ambito palamentario determind en los
periodos de gobierno recientes que los partidos gobernantes tuvieran necesidad de
acordar € presupuesto con otros partidos politicos formando coaliciones de gobierno, lo
cud llevaba a redizar cambios dgnificaivos en las previsones presupuestaes inicides
del Poder Ejecutivo. La combinacion de instrumentos taes como la gplicacion de topes
a la gecucion o los refuerzos de gastos permitian la flexibilidad necesaria como para

llegar a acuerdos en € amhito parlamentario.

Utilizando la autorizacion parlamentaria para redizar cortes a la gecucion de gestos €
Poder Ejecutivo puede también modificar las preferencias acordadas en @ Parlamento.
Entre los afios 2000 y 2003 se produjo una criss econdmica y socia que obligd a
disminuir d gasto globa y a redizar cortes en € gasto que llevaron a un caida de 12%
del gasto redl de la Administracion Central®.

La crids d exigir modificar € gasto de manera sudtantiva, permitié comprobar que la
rigidez no es tan definitiva como sude afirmase. La rigidez dd gagto es una limitacion
gue es posble moderar avanzando en la mejora de la informacion, para saber en qué s
puede dgar de gastar y otorgando mayores autonomias y flexibilidades a los directivos

publicos que son quienes estan en mejores condiciones de controlar de cercad gasto.

Cuando existe una importante criSs econdmica y socid es necesario bgar € gasto
publico globd y aumentar  gasto socid. Ello requiere un gran esfuerzo para bgar €
gasto en los servicios fuera dd &ea socid. La redizacion de cortes generdizados
mediante topes tiene efectos peversos porque premia relaivamente a los
comportamientos dispendiosos y genera grandes traumaes a la provisén de servicios
publicos. Sigemas més cuidadosos requieren sSsemas de informacion  sumamente
detallados y con buena calidad de informacion sobre productos y costos.
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La rigidez del gasto no es absoluta y muchas veces opera mas bien como una excusa
para judtificar la escasa capacidad de respuedta frente a los cambios en las coyunturas o

en las prioridades de politica 0 d miedo a una gestion més descentrdizada.
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RESUMEN

La asignacion del gasto como resultado de la g ecucion del presupuesto quinquenal

en Uruguay ¢resultado de prioridades politicas definidas o de la casualidad?

Pandista: Nora Berretta

No hay elemento mas politico en los procesos de decison publica que la de daboracidn
de presupuesto, desde su disefio, formulacion, discusion y agprobacion, hasta su

gecuciony control.

La relevancia del presupuesto como ambito de expreson de la politica es un hecho
incontestable en Uruguay. Uruguay tiene una caracterigdtica cad Unica en € contexto
internaciond: la Conditucion consagra un  presupuesto  plurianud  (quinquend)  y
ademés consagra la técnica presupuestariac @ Presupuesto por Programas. Los poderes
conditucionadles dd gecutivo en Uruguay, en 1o que aafie a presupuesto, son dtos en
términos histéricos y también comparados. El Poder Ejecutivo tiene una preponderancia
foomd o informa en cad todo € proceso presupuestal. Pero esta preponderancia no
implica una ausencia de negociaciones a didintos niveles adminigtrativos y politicos y
el éxito de la podcion de gecutivo depende en forma crucid de aspectos politicos, los
gue en pate estdn determinados por las reglas eectordes. La combinacion de
ingrumentos tales como la aplicacidon de topes a la gecucion o los refuerzos de gastos
permitian la flexibilidad necesaria como paa llegae a acuerdos en d amhito

parlamentario.

En dos ocasiones, en los Ultimos cuarenta afios, se ha intentado abordar una perspectiva
edratégica, gprovechando € hecho favorable de tener definido € presupuesto como
plurianua, cuando se definid la metodologia de Presupuesto por Programas en la
reforma condtituciona de 1967 y en d frustrado intento por aprobar un Presupuesto por
Resultados en ocasion de la discusion de la ley de presupuesto 2000-2004. Sin embargo,
hasta ahora no se ha avanzado mucho més ala de la adopcidn ritua de un conjunto de
objetivos e indicadores que ningun organismo controla (ni & propio Ministerio) y cuyos
resultados no tienen consecuencias. Que esto no fuera asl exigiria un compromiso
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politico fuerte y una decison clara de exponerse a la critica del ciudadano, que no se ha

vigo.
La crigs econdmica reciente exigié modificar d gasto de manera sudtantiva 'y permitio

mogtrar que la rigidez no es tan definitiva como suele afirmase. El gasto publico puede

resultar limitado o reasignado a nuevos propdsitos, cuando existe voluntad de hacerlo.

Notas

1 véase: www.cepre.opp.qub.uy/ principales productos/ Presupuesto2000-2004

2 En Uruguay los organismos del Presupuesto (Ministerios y organismos desconcentrados) se organizan en servicios
Ilamados Unidades gjecutoras. A su vez, estos organi smos constituyen un capitulo del Presupuesto llamado Inciso.

3 Esta experiencia fue uno de los elementos decisivos para tomar la decision de desarrollar e Sistema de
Retribuciones (SR) que incorpora mensua mente las remuneraciones liquidadas por |os organismosy las controla con
las obligaciones registradas en € Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF). Véase informacion al

respecto en www.cepre.opp.qub.uy .

4 Ley 17.296 de 21 de febrero de 2001.

® El Sistema de Distribucién del Gasto, desarrollado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, asigna
€l gasto gjecutado, clasificado por objeto del gasto, alas unidades organizativas de los Ministerios hasta
Ilegar alas de menor tamafio (secciones), utilizando paraello distribuidores directos e indirectos.

® Fueron los Ministerios més afectados el de Educacién y Cultura (-40%), €l de Industriay Energia (-

30%) y €l de Vivienda (-35%). Los Ministerios cuyo gasto aumento significativamente en términos reales
fueron el Relaciones Exteriores (34%) y el de Trabajo y Seguridad Socia (55%).
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