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I. INTRODUCCION 

En el ano corriente, 2005, comienza un nuevo periodo de gobiemo 
que genera especiales expectativas de cambio porque corresponde a un 
partido que nunc a 10 habia llegado a tal situacion. El Frente Amplio es una 
coalicion que aglutina a numerosos grupos 0 partidos de izquierda y en 
gran parte de su exito electoral se baso en la promesa de modificar 
sustancialmente las politicas desarrolladas por los demas partidos que Ie 
precedieron (denominados "tradicionales"). El gobiemo tiene una gestion 
economica comprometida por una programacion macroeconomica que debe 
atender a una deuda extema de singular magnitud. Pero ademas tiene 
compromisos con los ciudadanos para reasignar el gasto hacia actividades 
prioritarias. Para que este cambio de politic as ocurra es necesario que 
existan mecanismos de reasignacion del gasto publico hacia los nuevos 
objetivos, en particular los sociales, puede ser un elemento sustancial para 
que el nuevo gobiemo pueda mostrar que es capaz de generar cambios 
realmente observables en la realidad. 

Sin embargo, en Uruguay existe la conviccion extendida que el gasto 
publico financiado con recursos presupuestarios es extremadamente rigido 
a la baja. Esta conviccion se funda en la importancia relativa del gasto en 
RRHH y el caracter inamovible de los mismos. Ademas como gran parte de 
los gastos de funcionamiento y de inversion estan asociadas con las 
remuneraciones 0, directamente, se han convertido en remuneraciones en 
forma mas 0 menos disimulada, por 10 que tambien muestran un importante 
grado de inflexibilidad. 

Desde el punto de vista presupuestal se trata de un caso singular en el 
mundo, la Constitucion de la Republica establece que el presupuesto es 
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quinquenal, coincidiendo su vigencia con los cinco afios que dura cada 
periodo de gobiemo. Si bien existe una instancia anual de revisi6n de las 
previsiones presupuestales, cuando el Poder Ejecutivo presenta la 
Rendici6n de Cuentas al Parlamento, no existen dudas que la voluntad de 
los constituyentes fue que el presupuesto asignara recursos al plan de 
gobiemo de mediano plazo y que no fuera totalmente modificado cada afio. 

El gasto publico de Uruguay como proporci6n del PIB, es el mas alto 
en el contexto regional aunque es parecido al de algunos paises europeos, 
35% del PIB (sumando gobiemo central, gobiemos departamentales y 
empresas public as), del cual aproximadamente el 44% corresponde a gasto 
en personal, 36% el gasto de funcionamiento represent6 el 36% y 
solamente 20% es gasto de inversi6n. La importancia del gasto publico 
determina que en situaci6n de crisis econ6mica se vue Iva prioritaria la 
moderaci6n del mismo. 

Las implicancias de la afinnaci6n acerca de la inflexibilidad del gasto 
afectan tanto las politic as macroecon6micas que tienden a disminuir su 
nivel como aquellas politic as sectoriales que tienden a reasignar sus 
destinos. Si el gasto es inflexible, los gobiemos tienen pocas posibilidades 
de utilizar los recursos publicos para desarrollar politic as muy diferentes de 
las que se venian aplicando anterionnente. 

Este trabajo intenta mostrar que la percepci6n de rigidez del gasto 
publico debe ser relativizada, por 10 menos en relaci6n a la Administraci6n 
Central (Presidencia y Ministerios) que sera el ambito de analisis. Se trata 
de indicar sefiales de que existen mas flexibilidades que las que se suponen, 
tanto porque se han aprobado nonnas en tal sentido como porque existen 
fonnas institucionales que penni ten gestiones del gasto con mayor 
autonomia. 

Por otra parte, tambien que es necesario realizar el seguimiento del 
gasto en todo el proceso presupuestario porque las previsiones de gasto de 
la ley aprobada por el Poder Legislativo reciben una serie de 
modificaciones en el proceso de ejecuci6n que detenninan que la 
asignaci6n final de los recursos difiera de la que inicialmente propuso el 
Poder Ejecutivo y tambien de la que aprob6 el Parlamento. 

II. EL PRESUPUESTO PROPUESTO POR EL PODER EJECUTIVO Y EL APROBADO 

POR EL P ARLAMENTO. 

La relevancia del presupuesto, y de la politic a fiscal en tenninos mas 
amplios, como ambitos de expresi6n de la politic a es un hecho 
incontestable en Uruguay. No hay elemento mas politico en los procesos de 
decisi6n publica que la implantaci6n del presupuesto, desde su disefio, 
discusi6n, y aprobaci6n hasta su ejecuci6n y control (Arellano 2002). El 
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monto de los recursos que se asignan (los beneficios potenciales), el 
numero de actores involucrados (los jugadores) y los efectos que tiene 
sobre el funcionamiento del Estado y en general de la economia, en forma 
directa 0 indirecta, (los resultados y los impactos), 10 convierten en una 
arena inminentemente politica (vease Diagrama 1). 

EI resultado de este juego ha detemlinado algunas caracteristicas del 
gasto publico y en terminos mas amplios del funcionamiento del Estado en 
Uruguay. La politic a fiscal se ha mostrado extremadamente prociclica 
(Mailhos y Sosa 2001) y ademas los ciclos han estado muy relacionados 
con los ciclos politico electorales, determinando un aumento del gasto en 
los afios de elecciones (ultimo afio de cada periodo de gobiemo) que obliga 
a un ajuste fiscal en el primer afio de cada nuevo gobiemo (Aboal y Moraes 
2003). 

En el Diagrama 1 es posible visualizar las relaciones que se dan entre 
las diferentes instituciones que participan de la arena conflictiva que es el 
presupuesto y sus respectivos intereses. 

Principales guardianes 
del tesoro 

Poder Ejecutivo (MEF y 
OPP)y 
Lo que se llama en general 
el equipo economico: 
Ministro de Economia, 
Director de opp. Presidente 
del Banco Central con 
apoyo del Director de DGI 

Caracterrstlcas 
Vision: macroecon6mica. 
Clientela: sector privado, 
sector financiero y 
contribuyentes. 

Responsabilidad: deficit, 
inflaci6n yetc. 

Diagrama 1 
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relativo 
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I. Poder Ejecutivo (M EF Y OPP) 
2. Puder Ejecutivo (Otros Ministerios) 
3. Poder Legislativo 
4. Partidos politicos 
S. Funcionarios Publicos y Sindicatos 
6. Directivos que ocupan cargos de 

confianza 0 politicos 
7. Burocracia. (profesionaies y tecnicos) 
8. Lobbies privados 

Beneflclos esperados y 
poderes relatlvQs 

j 
Las Instanclas (el juego) 

1. Poder Ejecutivo (MEF y OPP) con los otros jugadores 
2. Poder Legislativo con otros jugadores 
3. Partidos politicos con otrosjugadores 
4. Poder Ejecutivo con Poder Legislativo y partidos politicos 

(transacciones) 
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Rcsponsabilidad: 
desempefio del sector 0 

beneficios del grupo. 
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• Guardianes del tesoro: Son los organismos encargados de lograr un 
presupuesto equilibrado. En la competencia de la iniciativa 
presupuestaria la tiene el Ministerio de economia y Finanzas (MEF) a 
traves de la Contaduria General de la Nacion (CGN) y la Oficina de 
Planeamiento y Presupuesto (OPP) de la Presidencia de la Republica 
con canicter asesor y encargada de elaborar el presupuesto de 
inversiones. Tienen una vision global que enfrenta la vision sectorial 
de los Ministerios y tienen en primer lugar la vision de preservar los 
equilibrios macro como condicion de exito global del gobiemo, y 
luego que definen el nivel de gasto aceptable deben entrar en el juego 
de la conflictiva distribucion de recursos al interior de la 
administracion. 

• Defensores de los programas: Son principalmente los directivos de 
los organismos y sus tecnicos de apoyo. En la me did a en que el 
gobiemo es de coalicion los directivos, pertenecientes a los partidos 
con los que el gobiemo tuvo que acordar son los que ofrecen mayor 
resistencia a los lineamientos del gobiemo central. Los directivos 
public os reciben, a su vez, las demandas de las corporaciones 
sectoriales: funcionarios, empresarios y, a veces, usuarios de los 
servlclOS. 

• Los integrantes de la coalici6n: En Uruguay existen tres partidos 
politicos cuyo peso relativo determino, hasta ahora, que la 
aprobacion del presupuesto requiera la formacion de una coalicion 
(en los ultimos periodos de gobiemo, entre el Partido Colorado y el 
Partido Nacional). Ello llevo a negociar los contenidos del 
presupuesto, en particular cmiles serian las organizaciones mas 
"beneficiadas" en el reparto de creditos y sobre que sectores 0 

instrumentos recaeria la responsabilidad de financiarlos. 
• Los resultados del juego: la tendencia incremental del credito 

presupuestario es la primera gran consecuencia de los juegos que se 
establecen la etapa de formulacion y discusion parlamentaria del 
presupuesto. 

En suma, las caracteristicas de los partidos politicos y la necesidad de 
realizar coaliciones van a determinar en gran parte el nivel de conflicto que 
presente el proceso de formulacion y anaIisis del presupuesto. Ello influini 
en cuanto difiere, finalmente, el proyecto propuesto por el Poder Ejecutivo 
en relacion al que resulta aprobado por el Poder Legislativo. 

III. EL SISTEMA DE FORMULACION DEL PRESUPUESTO 

Si bien la Constitucion define su canicter quinquenal, en los hechos 
en Uruguay el Presupuesto de gastos corrientes se formula sobre la base de 
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tomar el presupuesto de un ano, el del ultimo ano del periodo de 
presupuestal previo con los ajustes que se considere pertinentes, y 
multiplicarlo por cinco. Esta metodologia contribuye a generar una base 
fija al presupuesto (de aproximadamente el 80% del total ya que la 
inversion es solo el 20%) y ademas Ie da un caracter incremental en la 
medida en que los proyectos de inversion se suman a esa base. 

Al transcurrir el periodo presupuestalla discusion del proyecto de ley 
de Rendicion de Cuentas se convirtio, a menudo, en un momenta de gran 
tension. Se concentraban tantas expectativas y presiones sectoriales que 
terminaban convirtiendo dicha ley en un nuevo presupuesto, tanto por su 
extension como por la materia de sus disposiciones. 

Sin embargo, cabe recordar que esto no sucedio entre los anos 1996-
1999, cuando el Proyecto de Ley de Rendicion de Cuentas no incluyo 
propuestas de cambios en el nivel del gasto (Rendicion de Cuentas de un 
solo articulo 0 de gasto cera) como parte de las medidas de estabilizacion 
definidas por el gobiemo, haciendo que el Presupuesto adquiriera 
plenamente su dimension plurianual 

EI Presupuesto por Programas 

Otro hecho singular en la normativa presupuestaria de Uruguay es 
que la tecnica presupuestaria a aplicar esta definida en la Constitucion. En 
efecto, en la reforma constitucional realizada en el ano 1967 se definio el 
Presupuesto por Programas como metodo de formulacion presupuestaria. 
Como en muchas otras reformas emprendidas por Uruguay, la propuesta 
normativa resulto ser mas audaz que 10 que se estaba dispuesto a hacer en 
realidad, y el programa se convirtio en un ejercicio ritual de definicion de 
objetivos y asignacion de creditos por programas pero, estrictamente, se 
seguia asignando credito a organismos, con un nivel de agregacion muy 
grande: credito a Incisos (en el caso de la Administracion Central es el 
nivel Ministerios). 

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 
particular cuando los sistemas no brindan informacion tecnica sobre costos 
y resultados, fines y medios, procesos tecnologicos, etc. Ademas, la 
eleccion politic a suele tener dificultades a la hora de establecer prioridades, 
a veces no tanto por no por poder establecer 10 que se prefiere sino porque 
cuesta hacer explicito 10 que se posterga. 

El presupuesto por programas se puede visualizar como una matriz 
que vincula los programas (objetivos y metas que requieren el respaldo de 
un sistema de informacion y de toma de decisiones) con la estructura 
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organizativa, en Uruguay, Ministerios y unidades ejecutoras. Esta relacion 
que responsabiliza a las instituciones por el logro de los objetivos genera 
un cambio importante de los modelos existentes de responsabilidad por la 
gestion y una redistribucion de poder que usualmente genera resistencia del 
personal afectado. La actitud negativa de los funcionarios public os frente a 
esta metodologia proviene de la percepcion de que el programa tiene el 
objetivo de aumentar el control, al centralizar la informacion y el poder de 
los directivos publicos, sin poder verlo como un mero instrumento de 
mejora de la gestion. Los organismos publicos en general perciben que la 
porcion de informacion que controlan les da poder por 10 tanto, todo 
proceso que tienda a quitarles ese poder es percibido como una agresion 0, 

en el mejor de los casos, una invasion. 
A nivel m::is general, tambien la fragmentacion y el hermetismo de la 

. informacion publica ha sido uno de los instrumentos que ha contribuido a 
una asimetria en el poder de decision a favor del Poder Ejecutivo en 
relacion al Legislativo. 

Por una razon diferente, se puede coincidir con los funcionarios que 
los program as presupuestarios no eran una pnictica deseable. En general 
porque tienden a diluir la responsabilidad de los directivos publicos por su 
relacion con los servicios, un programa podia ser compartido por varias 
unidades ejecutoras 0 una unidad ejecutora podia tener varios programas a 
su cargo. De manera que existian dos responsables de un mismo resultado, 
el director del programa y el director de la unidad ejecutora. Tambien eran 
ambos responsables de la ausencia de resultados. Si no se lograban los 
objetivos y metas no aparecia cuestionada con claridad la gestion de los 
directores de unidades ejecutoras (en general corresponden al nivel de 
cargos de confianza 0 cargos politicos de menor rango) 0 de los Ministros. 
EI presupuesto por program a entonces, termino colaborando con el tipo de 
pnicticas que venia a combatir, en vez de aumentar la informacion sobre la 
gestion y contribuyo a velar las responsabilidades del gobiemo por los 
resultados. 

Entre los afios 1997 y 1999 se realizaron reestructuras organizativas 
de los organismos del presupuesto que tendieron a hacer coincidir cada 
programa con una unidad ejecutora. De esta manera se procuraba que el 
ordenador secundario del gasto, el director de unidad ejecutora, fuera 
responsable tambien de los program as y por 10 tanto de los productos y 
resultados de la gestion ya que tenia, ademas, capacidad de decision sobre 
el gasto en insumos. Se trato por esta via de moderar el efecto no deseado 
de la coexistencia de programas y unidades ejecutoras (sin desconocer el 
mandato constitucional) y se empezo a trabajar con los sistemas de 
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evaluacion de la gesti6n con el fin de generar capacidades de enfocar un 
presupuesto asociado a planes estrategicos. 

EI presupuesto por resultados 0 presupuesto estrategico 

En la formulaci6n del Presupuesto 2000-2004 se intento introducir, 
con suerte discreta, un cambio de enfoque con el fin de conducir la 
asignacion de recursos hacia las metas y los objetivos estrategicos, tal 
como preveia la Constitucion de 1967 pero utilizando las metodologias de 
mas reciente aplicaci6n en los paises desarrollados. Incorporando los 
nuevos paradigmas de la administracion publica se sigui6, en forma cauta, 
el modelo de la Nueva Gesti6n Publica (NGP). Se entendia que la 
implantacion de nuevos sistemas de informaci6n, asociados a las nuevas 
tecnologias de la comunicaci6n, ayudaria a levantar los diques que 
irnpedian que la informaci6n fluyera con naturalidad, rompiendo las islas 
de poder, y daria los insumos necesarios para medir en fOlma precisa el 
gasto y los resultados de la gesti6n. Ello conducia a incorporar enfoques de 
mayor autonomia en la gesti6n de los organismos publicos. 

El caracter quinquenal del presupuesto facilitaba este enfoque 
estrategico. En muchos paises donde los presupuestos son anuales, se 
argumentaba a favor de fortalecer los planes estrategicos de mediano plazo 
a traves de compromisos presupuestarios plurianuales. Ademas, la 
literatura sobre el tema sugeria los cinco afios como el periodo 6ptimo para 
desarrollar esos planes. 

La programaci6n estrategica del Presupuesto 2000-2004 consisti6 en 
definir los Planes Anuales de Gesti6n (PAG), de cada UE que contienen las 
metas anuales defmidas con vistas a contribuir al logro de los objetivos 
quinquenales que estaban contenidos en los planes estrategicos de gesti6n 
(PEG) y dando cuenta de los planes de produce ion de los principales 
productos de los centros de actividad de las unidades ejecutoras1

• 

Por otra parte, se puso de manifiesto la intenci6n de la nueva 
administraci6n de continuar con el envio de Leyes de Rendiciones de 
Cuentas sin gasto adicional, por 10 tanto, los directivos publicos deb ian 
incorporar a la formulaci6n presupuestaria un enfoque de mediano plazo 
sabiendo que no podrian realizar cambios al presupuesto en ocasion de las 
Rendiciones de Cuentas. Ello exigia tomar la decisi6n de reasignar creditos 
desde los objetivos y actividades menos importantes hacia los prioritarios. 

La metodologia tradicional de la formulaci6n presupuestaria consistia 
en elaborar dos documentos: un proyecto de ley (denominado el 
"articulado") y la presentacion numerica de los gastos estimados (el 
"planillado") donde se registran los insumos segun el clasificador por 
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Objeto del Gasto, y se asignaban a cada Unidad ejecutora (UE)2. 
Gnificamente: 

Dinero::::::> Insumos ::::::> UE 

En el nuevo enfoque del Presupuesto por Resultados, se asignaron los 
a las actividades de los Centros de Actividad de las unidades ejecutoras. La 
metodologia de formulacion del Presupuesto por Resultados se baso en 
aplicar el sistema de costeo ABC (activity based costs) 0 costa basado en 
actividades, a la elaboracion del Presupuesto, 10 que se denomina el metodo 
ABB (activity based budget). 0 sea: 

Dinero::::::> Insllmos ::::::> Actividades ::::::> Metas ::::::> Objetivos Estrategicos ::::::> 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 
aproximacion a la definicion del costa de los productos. 

Sin embargo, el gobiemo no presento los gastos asociados a metas y 
objetivos al Parlamento sino como "informacion complementaria" del 
proyecto de Ley de Presupuesto, casi a modo de ilustracion. Las 
limitaciones de los sistemas de informacion existentes en la Contaduria 
General de la Nacion, para recoger en forma precisa e indiscutible la 
informacion relativa al gasto en remuneraciones (Grupo 0) impidieron 
obtener con tiempo suficiente la informacion para completar la 
presentacion dentro de los plazos presupuestales. EI gasto en 
remuneraciones debia ser asignado en forma directa y por eso se convirtio 
en el "cuello de botella" del sistema.3 

Por otra parte, tampoco el Parlamento mostro mayor preocupacion 0 

capacidad de analizar los planes propuestos y se dedico al tradicional 
ejercicio de tipo "juridico" de tratar de entender el alcance de los articulos 
de ley propuestos sin mayor claridad sobre los costos implicitos y los 
productos planeados. 

En suma, el nuevo intento de generar un presupuesto que respondiera 
a un plan estrategico donde surgiera la responsabilidad de los organismos 
publicos de lograr objetivos explicitos y previamente acordados tambien 
resulto una experiencia frustrada, transfomuindose en un ritual sin 
compromisos politicos, tal como habia sucedido con el presupuesto por 
programas. 

Mayor flexibilidad en la ejecuci6n del gasto 

EI Ley de Presupuesto 2000-2004 incorporo algunos articulos 
tendientes a autorizar pnicticas de mayor flexibilidad para la ejecucion del 
gasto (estrictamente, en algunos casos simplemente legalizo acciones que 
ya eran de uso generalizado). Se pretendia hacer mas responsable a los 
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directivos dandoles mayor libertad de transposici6n del gasto con el fin de 
avanzar progresivamente desde el control previo y formal hacia el control 
posterior y por resultados. 

El articulo 33 de la Ley de Presupuesto 4 establece un marco amplio 
para las trasposiciones de gastos de funcionamiento con ciertas limitaciones 
para algunos objetos y aclarando que deberan realizarse: 

"a) Dentro de un mismo programa y entre sus respectivas unidades ejecutoras, 
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. Sefiala ademas que "las solicitudes de transposicion entre 
programas deberan presentarse ante el Ministerio de Economia y Finanzas antes 
del lOde noviembre del ejercicio y contar con resolucion favorable del 
Ministerio de Economia y Finanzas antes del lOde diciembre de ese ejercicio." 

IV. EL PRESUPUESTO APROBADO POR EL P ARLAMENTO Y EL PRESUPUESTO 

EJECUT ADO POR EL PODER EJECUTIVO 

El origen de los Parlamentos esta indisolublemente ligado a la 
necesidad de controlar los impuestos, a traves del control del gasto, que el 
Poder Ejecutivo (el soberano) impone sobre los ciudadanos. El bajar 0 al 
menos no permitir que se aumente la presi6n fiscal fue parte central de sus 
primitivos objetivos. Sin embargo, en Uruguay, como en otros paises, los 
roles se han invertido. El Poder Ejecutivo ha asumido la responsabilidad 
fiscal mientras que el Parlamento se convirti6 en el lugar donde infinitas 
demandas de multiples corporaciones encontraban su caja de resonancia. 

Sucesivas reformas constitucionales y leyes variadas han tratado de 
modificar esta dinamica. En particular, la Constituci6n ha dado 
preponderancia formal al Poder Ejecutivo en la elaboraci6n del 
presupuesto. Con tal fin establece plazos perentorios que garantizan la 
aprobaci6n del proyecto remitido por el Poder Ejecutivo, aunque exista 
omisi6n del Legislativo, y prohibe la expansi6n del gasto si no se incorpora 
en el mismo texto la previsi6n de los recursos correspondientes. 

EI peso del Poder Legislativo 

Sin embargo, el Poder Legislativo ha desarrollado estrategias que Ie 
permiten modificar la propuesta presupuestaria que eleva el Poder 
Ejecutivo. En general, las modificaciones que tienen efecto expansivo 
sobre el gasto son el resultado del juego politico entre el partido de 
gobiemo y las demandas del partido de oposici6n con el que debe acordar. 
En el caso de la discusi6n del Presupuesto 2000-2004, el gobiemo del 
Partido Colorado debi6 aliarse con el Partido Nacional y el resultado de la 
negociaci6n fue un presupuesto con un gasto mucho mayor que el que 
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originalmente habia presentado el Poder Ejecutivo. EI acuerdo se logr6 
reforzando los creditos del Ministerio del Interior y del Ministerio de 
Ganaderia, Agricultura y Pesca, funbitos principales de los compromisos 
politicos del Partido Nacional. EI aumento del credito asignado a estos dos 
ministerios explica el 78% del incremento total del gasto del Presupuesto 
aprobado en relaci6n a la propuesta original del Poder Ejecutivo, que fue de 
mas de 1 mill6n de pesos para todo el periodo. 

Cuadro 1- Difereucia entre el credito proyectado por el Poder Ejecutivo y el Credito 
aprobado por el Parlamento por Ministerio de la Administracion Central. 
Periodo 2000-2004 (miles de pesos corrientes) 

3m DI1 :mz 3m 301 'lOI1\L 

Reiidnlare laFeJillica -122ffl I&IUS 1&811 1&% 19.m> 63319 

M reIl:fimlNricml 73.141 -28.613 -28.613 -28.613 -28.613 41312 

MrelIrmi<r :lli368 78.0:14 78.0:14 78.0:14 78.0:14 51&5<l3 
M refunniayFimm; -1.4ffi 19321 Jl521 :!l.521 :!l.521 'lJ.<fJ5 
M reFelai<m>Ex!erims 0 4.&18 4.618 4.618 4.618 1&592 
M reGmiriaPgiruituayRs:a 4.0iD 'Xl.882 'Xl.882 'Xl.882 'Xl.882 359.4S7 
M re hrlSria y ful:gia 0 0 0 0 0 0 

MreTuism 0 0 0 0 0 0 
M re limsjxI1eyOras l\Hicas 462 462 462 462 462 2.3ID 
M re Ifu::a::i<'n yOJltua -144.625 -248t 10.933 13.237 13.367 -101572 

M re Salu:ll\Hica 0 41.233 41.071 42071 44.071 168.447 

M re ThhYoy&g.ridrl S:x:ia\ 0 16.401 16.401 16.401 16.401 65.ffiS 
M re Vivitnh y MrlioPntittte 0 0 0 0 0 0 

M re fiIntes y.lu\e:tu:l 0 1.0:J6 1.0:J6 1.0:16 1.0:16 4.183 
TIilII AmiIistnlOOt Qrir.j 117iD! W.6:6 25U):I 257~ B.92:t L129.06 

Fuente: SIIF- Contaduria General de 1a Nacion. M. de Economia y Finanzas. 

Dos Ministerios vieron reducidos sus creditos como resultado de los 
acuerdos politicos desarrollados en el ambito parlamentario: el Ministerio 
de Educaci6n y Cultura y, en menor medida, el Ministerio de Defensa 
Nacional. 

EI peso del Poder Ejecutivo 

En la ley que contiene el presupuesto 2000-2004 se establece por 
primera vez una afimlaci6n que zanja la vieja discusi6n sobre si el credito 
presupuestario es una autorizaci6n maxima a gastar 0 es el gasto minimo 
que el Parlamento desea que se destine a cierto prop6sito. Esta ultima 
interpretaci6n suele aparecer cuando el legislador recrimina que no se 
hayan ejecutado la totalidad de las partidas correspondientes a salud, 
educaci6n 0 aumentos de las remuneraciones de los funcionarios publicos. 
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En la ultima ley de Presupuesto aprobada en Uruguay, eorrespondiente al periodo 2000-

2004, se estableee (N 644) que 

"El resultado para cada ejercicio en el presente Presupuesto establece el maximo 
de deficit fiscal autorizado. Comete al Poder Ejeeutivo tomar las medidas 
adecuadas para dar cumplimiento a esta disposicion, y a tales efectos se Ie 
faeulta a estableeer limites de ejeeueion de gastos de funcionamiento e 
inversiones, de los diferentes incisos, programas y proyeetos" Por vez primera 
existe una explicita autorizacion para una practica de larga data en la ejecucion 
del presupuesto, que el Poder Ejecutivo coloque topes a la ejecucion de los 
organismos de la Administraeion Central. Este articulo tendia a aumentar la 
responsabilidad fiscal, al aumentar la autonomia del Poder Ejecutivo mediante 
un instrumento que Ie podia perrnitir aetuar con eeleridad en el control del gasto 
publico y del deficit global." 

Ademas de esta potestad fonnalmente establecida, el Poder Ejecutivo 
tiene un peso infonnal en el proceso de fonnulacion y ejecucion 
presupuestaria detenninado por su mayor capacidad tecnica y un mejor 
acceso ala infonnacion que los demas sectores involucrados. Sin embargo, 
esta preponderancia no evita la zaga de negociaciones que son necesarias 
en la fonnulacion del presupuesto, a distintos niveles administrativos y 
politicos, y el exito de la posicion del ejecutivo depende en fonna crucial 
de aspectos politicos, los que en parte estan detenninados por las reglas 
electorales. 

Algunos autores consideran que el gobiemo militar vigente entre los 
arros 1974 y 1985, modifico en fonna permanente el equilibrio entre 
Ejecutivo y Legislativo, fortaleciendo relativamente a aquel (Magar y 
Moraes 2003) y ella detennina el poder relativo que estos actores muestran 
durante el proceso presupuestario. 

La incorporacion de topes de ejecucion a los creditos se establecio en 
el articulo 619 de la Ley de presupuesto 2000-2004 y los Ministerios que 
resultaron mas afectados fueron el Ministerio de Transportes y Obras 
Public as, responsable principal de la inversion publica; el Ministerio de 
Defensa Nacional, el Ministerio del Interior y el Ministerio de Economia y 
Finanzas, como puede observarse en el Cuadro 2, en la pagina siguiente. 
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Cuadro 2 - Credito vigente y credito ejecutado por Ministerio de la Administracion 
Central. Periodo 2000-2003 (miles de pesos corrientes) 

Nlntre lliIito VigIne ~ SImi deIll'trmdai %soIre tOOII 

Pre;jdn:ia de la RepJblica 3.389.954 2:m.72fJ 880.234 5,1% 

Mnisterio de Ll!funsa Nlcional 20.327.646 18.<x».830 2.322816 l3,4% 

Mnisterio del Interior 17.560.750 15.518.112 2.00.638 11,8"10 

Mnisterio de Erororria y Fmallllls 10.560.532 8.148.478 2.412.054 l3,9% 

Mnisterio de Relaciores Exteriores 3.959.177 3.693.754 265.423 1,5% 

Mnisterio de G:maderfa, Agrirultum Y Pesca 4.407.876 3.539.996 867.880 5,0% 

Mnisterio de Industria, Energia y Mnoria 873.141 594.856 278.285 1,6% 

Mnisterio de Turisrm 553.189 46}.924 92265 (1,5% 

Mnisterio de TransporteyClJras PUblicas 10.933.171 8.001.564 2931.007 16,9% 

Mnisterio de Educacion y ClJItum 4.750.863 3.446.191 1.304.672 7,5% 

Mnisterio de Salud PUblica 17.595.312 16.057.039 1.538.m 8,9"/. 

Mnisterio de TrahYo y Seguridad Social 2834.113 2277.811 556.302 3,2% 

Mrio. de Vivienda, <Xdenarriento Territorial y Milio 6.356.971 4.635.737 1.721.234 9,9% 
AtrlJiente 
Mnisterio de L\'potte y Jmentud 640.906 504.857 136.049 !,8"1o 

10fAL 104.743.001 87.393.819 17.349.732 1~0% 

Fuente: SIIF- Contaduria General de la Nacion. M. de Economia y Finanzas. 

V. LA FLEXIBILIDAD DEL GASTO FRENTE A LA CRISIS 

En el ano 2002, Uruguay sufrio una de las peores crisis economicas 
de su historia, como consecuencia de ciertas pnicticas economicas 
(economia dolarizada) y un sistema cambiario poco flexible que absorbio 
en forma amplificada las crisis extemas. Ante la grave situacion el 
gobiemo utilizo todos los recursos legales con que contaba para contener el 
gasto publico. Ello determino un cambio importante en el gasto ejecutado 
en relacion al gasto previsto. 

La evolucion del gasto por tipo de gastos permite observar que en el 
periodo 2000-2003 el mayor ajuste se realizo en el gasto de inversion que 
disminuyo 20% y en la contratacion de servicios no personales que 10 hizo 
en 17% (Gnifica 1). 
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Grafica 1- Evoluci6n del gasto ejecutado en el periodo 2000-2003 (a precios constantes 
de 2000) 

Fuente: SIIF- Contaduria General de la Nacion. M. de Economia y Finanzas. 

Un amilisis similar realizado a nivel mas desagregado permite 
identificar que los gastos que mas cayeron fueron los asociados a 
equipamiento, mantenimiento de construcciones, medios de transporte, 
textiles y prendas de vestir. Ello permite suponer que ante la necesidad de 
restringir el gasto se suspendieron aquellos menos necesarios en el corto 
plazo: tare as de mantenimiento de edificios, gasto en vehiculos, 
combustible y vestimenta. Cabria preguntarse si se trata realmente de una 
supresi6n de gastos 0 de su postergaci6n, segun cual fuera el caso las 
consecuencias de futuro serian diferentes. 

Cambios en la asignaci6n presupuestaria de una unidad ejecutora 
especifica. 

La crisis econ6mica condujo al pais a una crisis social de gran 
envergadura, llevando la tasa de desempleo a 18%. Para enfrentar esta 
situaci6n el gobiemo defini6 como prioritario un plan de emergencia en 
alimentaci6n y asign6 al Instituto Nacional de Alimentaci6n (INDA) , 
unidad ejecutora del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la 
responsabilidad de atenderlo, suministrando alimentos a la poblaci6n a 
traves de instituciones publicas y de la sociedad civil. 

Evidentemente, se trataba de una situaci6n emergente que no estaba 
prevista al momento de formular el presupuesto en el afio 2000. En el 
presupuesto se habian previsto 217, 3 millones de pesos para el INDA en el 
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ano 2003 que si se ajustaran por IPC significaban 318,6 millones y, 
finalmente, se ejecutaron 400,6 millones (a precios constantes de ese ano), 
casi el doble. EI gasto que la unidad ejecutora identifica como 
transferencias a la sociedad (descontando gastos de administraci6n) 
realizadas en el ano 2003, fue de 329,6 millones de pesos 
(aproximadamente 33 millones de d6Iares). 

450.000 
400.000 ......-- ......... 350.000 

/'"' "-300.000 ~J&.", 

250.000 -'---
L_~f&-~ ~ ....... .... ".~.~ .. - .. ~ "'" 200.000 ..... 

150.000 
100.000 
50.000 

0 
2000 2001 2002 2003 2004 

Presupuestado - Ejecutado 

Grafica 2 - Evolucion del gasto presupuestado y ejecutado del INDA (Creditos ajustados 
por IPC y gasto en valores constantes) 

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

En la Gnifica 2 puede observarse cminto se despeg6 el gasto de esta 
unidad ejecutora en relaci6n al credito aprobado en el presupuesto, en 
terminos reales. Tambien se puede observar el efecto de la aplicacion de 
topes en el ano 2001 que hicieron ejecutar por debajo de las previsiones 
presupuestales. 

En los periodos de crisis economica y social es necesario bajar el 
gasto publico global pero, al mismo tiempo, es necesario incrementar el 
gasto publico social. Por 10 tanto, el esfuerzo para bajar el gasto en los 
servicios fuera del area social debe ser realmente significativo. En tales 
casos, la pnictica de realizar cortes horizontales mediante los topes de 
ejecucion no es la mas adecuada. Este sistema puede tener efectos 
perversos estimulando comportamientos dispendiosos. Cuando algunas 
unidades ejecutoras realizan una gestion austera bajando el gasto y luego Ie 
se les aplica una disminuci6n adicional de los creciitos, igual a la que se 
aplica a las que no realizaron ninglin esfuerzo, van a sentirse relativamente 
castigadas, y con razon. Este sistema, que no discrimina segUn los 
compOltamientos anteriores y no tiene capacidad de identificar si se esta 
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empeorando la provision de algun servlclO esencial, resulta sumamente 
per judicial. 

Evidentemente, metodos mas cuidadosos reqUleren sistemas de 
informacion mas sofisticados que pelmitan hacer operaciones de 
microcirugia con consecuencias menos cruentas para el cuerpo del sector 
publico y los usuarios de sus servicios. 

Por otra parte, es necesario que las decisiones esten en manos de 
quienes tienen posibilidades de controlar el gasto de cerca. Si existiera 
informacion suficiente deberia establecerse un sistema de incentivos 
dirigido a bajar el gasto pero permitiendo que las decisiones acerca de que 
gasto cortar fueran tomadas en forma descentralizada, por los directores de 
las unidades ejecutoras. En los ultimos afios se han visto los procesos 
contrarios, mayor centralizaci6n de las decisiones (se crearon los sistemas 
centralizados de compras de medicamentos y alimentos y se postergaron 
procesos de descentralizaci6n de la gesti6n, como el de los hospitales de 
salud publica) y un menor ritmo de implantaci6n de sistemas de 
seguimiento del gasto. 

VI. INVERSIONES Y TRANSFERENCIAS FUERA DE LA UNIDAD EJECUTORA 

Un elemento adicional que cambia el mapa de la asignaci6n de los 
creditos presupuestales en el momento de la ejecuci6n del presupuesto es el 
que releva el Sistema de Distribuci6n del Gasto (SDG)5 como la unidad 
organizativa ficticia "Inversiones y Transferencias fuera de la UE", a la 
cual se asignan todos aquellos gastos que las unidades ejecutoras no 
consumen para su propio funcionamiento, sino que transfieren a otros 
organismos publicos 0 a la sociedad. Casi e115% del gasto ejecutado por la 
Administracion Central es transferido fuera de las unidades ejecutoras 
titulares de los creditos y mas del 80% de esa transferencia es dirigida a 
organizaciones 0 individuos de la sociedad civil. 

El destino de estas transferencias a veces esta determinado en la ley 
de presupuesto pero, en otros casos, se define en el ambito de la de las 
unidades ejecutoras. En estos casos, la asignaci6n final puede no ser 
identificada si no realiza un seguimiento detallado del gasto y de sus 
destinos. 

De esta manera, las transferencias que los organismos del 
presupuesto estan autorizados a realizar estarian delineando un perfil, en la 
asignaci6n del gasto, diferente a los lineamientos estrategicos que pudiera 
haber acordado el Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo, en ocasi6n de 
la discusi6n del presupuesto. 

En el Cuadro 3 se observa que organismos como la Presidencia de la 
Republica, el Ministerio de Transporte y Obras Public as y el Ministerio de 
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Vivienda transfieren a la sociedad mas de la mitad de los creditos que 
poseen. 

Cuadro 3 - Inversiones y Transferencias fuera de la Unidad ejecutora. Ano 2002 

I&T fuera de la Distribucion ~orcentual de I&T 

Unidad Ejecutora Dentro del Hacia otros Hacia la 
* Inciso incisos sociedad 

Presidencia de la Republica 55,1 4,1 0,1 95,8 
M. Defensa Nacional. 4,0 28,2 0,0 71,8 
M. Interior 6,5 37,7 0,0 62,3 
M. Economia y Finanzas. 0,6 16,7 4,0 79,3 
M. RR.EE. ° 0,0 0,0 0,0 
M. Ganad., Agric. y Pesca 33,4 1,9 0,2 97,9 
M. Industria, Energia y Min. 25,5 97,0 2,7 0,4 
M. Turismo 5,2 0,0 0,0 100,0 
M. Transporte y Obras Publicas 50,9 0,6 15,3 84,1 
M. Educ. y Cultura 7,9 7,2 5,8 87,0 
M. Salud Publica. 2,7 69,2 0,5 30,2 
M. Trabajo y Seguridad Social 7,6 96,1 2,8 1,2 
M. Vivienda, y Medio Ambiente 90,2 I,D 0,0 99,0 
M. DeE0rte y Juventud 2,3 0,0 0,0 100,0 

15,8 10,5 4,3 85,2 
* como % del gasto del Ministerio 

VII. CONCLUSIONES 

La planificaci6n estrategica asociada a la formulaci6n presupuestaria 
permite romper con la rutina de copiar presupuestos pasados, permitiendo 
asignar los recursos a los objetivos de mediano plazo que cada gobiemo 
prioriza. 

Tradicionalmente, en Uruguay el presupuesto se ha elaborado 
mediante la reiteraci6n de creditos previstos en presupuestos pasados, a los 
cuales se agregan los nuevos proyectos. Este metodo determina una 
tendencia incremental del gasto y alimenta la percepci6n de que el gasto 
publico es rigido ala baja. 

En dos ocasiones, en los ultimos cuarenta afios, se ha intentado 
abordar una perspectiva estrategica, aprovechando el hecho favorable de 
tener definido el presupuesto como plurianual, cuando se defini6 la 
metodologia de Presupuesto por Programas en la reforma constitucional de 
1967 y en el frustrado intento por aprobar un Presupuesto por Resultados 
en ocasi6n de la discusi6n de la ley de presupuesto 2000-2004. Sin 
embargo, hasta ahora no se ha avanzado mucho mas alIa de la adopci6n 
ritual de un conjunto de objetivos e indicadores que ninglin organismo 
controla (ni el propio Ministerio) y cuyos resultados no tienen 
consecuencias. 
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EI Presupuesto plurianual formulado en forma matricial, como el 
elaborado en Uruguay para el periodo 2000-2004 y los sistemas 
informaticos que permiten el seguimiento del gasto en forma desagregada 
brindan una informacion detallada que permite identificar los desvios 
respectos a las prioridades de politica establecidas en la instancia 
presupuestal y en muchos casos identificar los resultados de las politicas 
publicas. Asimismo, el avance en su implantacion permitiria realizar 
recortes del gasto menos injustos que los topes globales, que suelen 
castigar mas a los buenos administradores y beneficiar a los mas 
ineficientes. 

Es de aceptacion general que la planificacion estrategica se vuelve 
sustantiva cuando tiene consecuencias. La perfeccion del armado de 
sistemas de informacion no puede sustituir la decision de los organismos de 
tomar en cuenta los indicadores de resultados, premiando los exitos y 
penalizando los malos resultados. Sobre este tipo de practicas descansa la 
mejora de la gestion, tanto en el ambito privado como en el publico. Ello 
exige un compromiso politico fuerte y una decision clara de exponerse a la 
critic a del ciudadano. Si no es asi, es puro ritual y, en el mejor de los casos, 
puede aportar informacion a algUn historiador de las instituciones pero no 
tendra efectos sobre la practica cotidiana de las mismas. 

La existencia de mayorias insuficientes en el ambito parlamentario 
determino en los periodos de gobiemo recientes que los partidos 
gobemantes tuvieran necesidad de acordar el presupuesto con otros 
partidos politicos formando coaliciones de gobiemo, 10 cual llevaba a 
realizar cambios significativos en las previsiones presupuestales iniciales 
del Poder Ejecutivo. La combinacion de instrumentos tales como la 
aplicacion de topes a la ejecucion 0 los refuerzos de gastos permitian la 
flexibilidad necesaria como para llegar a acuerdos en el ambito 
parlamentario. 

Utilizando la autorizacion parlamentaria para realizar cortes a la 
ejecucion de gastos el Poder Ejecutivo puede tambien modificar las 
preferencias acordadas en el Parlamento. Entre los ai'ios 2000 y 2003 se 
produjo una crisis economica y social que obligo a disminuir el gasto 
global y a realizar cortes en el gasto que llevaron a un caida de 12% del 
gasto real de la Administracion Centra16

• 

La crisis al exigir modificar el gasto de manera sustantiva, permitio 
comprobar que la rigidez no es tan definitiva como suele afirmase. La 
rigidez del gasto es una limitacion que es posible moderar avanzando en la 
mejora de la informacion, para saber en que se puede dejar de gastar y 
otorgando mayores autonomias y flexibilidades a los directivos publicos 
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que son quienes estan en mejores condiciones de controlar de cerca el 
gasto. 

Cuando existe una importante crisis economica y social es necesario 
bajar el gasto publico global y aumentar el gasto social. EUo requiere un 
gran esfuerzo para bajar el gasto en los servicios fuera del area social. La 
realizacion de cortes generalizados mediante topes tiene efectos perversos 
porque premia relativamente a los comportamientos dispendiosos y genera 
grandes traumas a la provision de servicios publicos. Sistemas mas 
cuidadosos requieren sistemas de informacion sumamente detaUados y con 
buena calidad de informacion sobre productos y costos. 

La rigidez del gasto no es absoluta y muchas veces opera mas bien 
como una excusa para justificar la escasa capacidad de respuesta frente a 
los cambios en las coyunturas 0 en las prioridades de politica 0 elmiedo a 
una gestion mas descentralizada. 

Notas 

I Vease: ww\v.cepre.opp.gub.uy! principales productos/ Presupuest02000-2004 

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

3 Esta experiencia fue uno de los elementos decisivos para tomar la decision de desarrollar el 
Sistema de Retribuciones (SR) que incorpora mensualmente las remuneraciones 
liquidadas por los organismos y las controla con las obligaciones registradas en el 
Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF). Vease informacion al respecto en 
\ .... ww.cepr~.opp.gub.uv. 

4 Ley 17.296 de 21 de febrero de 200 I. 

5 EI Sistema de Distribucion del Gasto, desarrollado por la Oficina de Planeamiento y 
Presupuesto, asigna el gasto ejecutado, c1asificado por objeto del gasto, a las unidades 
organizativas de los Ministerios hasta llegar a las de menor !amano (secciones), utilizando 
para ella distribuidores directos e indirectos. 

6 Fueron los Ministerios mas afectados el de Educacion y Cultura (-40%), el de Industria y 
Energia (-30%) y el de Vivienda (-35%). Los Ministerios cuyo gasto aumento 
significativamente en temlinos reales fueron el Relaciories Exteriores (34%) y el de 
Trabajo y Seguridad Social (55%). 
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