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Resumen

Si se considera que €l desarrollo no es posible sin un Estado eficaz y eficiente, €l
desafio principal es aumentar su capacidad. En el caso de la economia publica
algunas preguntas bésicas son: ¢Qué instituciones presupuestales y fiscales
permitirian utilizar més adecuadamente |os recursos publicos paralograr los fines
gue la sociedad, através del sistema politico, asignaa Estado? ¢Como reducir €l
costo del Estado sin afectar |as posibilidades de desarrollo de la economia
nacional y sin afectar gravemente la calidad de vida de la poblacion? ¢Coémo dotar
de mayor capacidad a Estado para que intervenga masy mejor en la correccion
de las mdltiples fallas del mercado, en especial la pobrezay la pobreza extrema
que no seran resueltas por €l libre juego de la ofertay la demanda? .

En estainvestigacion el presupuesto publico se analiza desde la perspectivade la
economia institucional |o que permite visualizar la complejidad del objeto de
estudio utilizando categorias como, entre otras, dependencia de lavia,
oportunismo, racionalidad limitada, costos de transaccion, informacion costosay
asimétricamente distribuiday problemas de agencia. Estos conceptos son
asociados con las categorias convencionales de la economia publica.

Se demuestra en € documento que, en Uruguay, la aplicacién de latécnicade
presupuesto por programa hasido ineficaz y que ello hatransformado a
presupuesto en una simple autorizacion para gastar sin una adecuada rendicion de
cuentas. La existencia de una brecha entre los cambios en las reglas formales
(basicamente la Constitucion de 1967) y las instituciones informales (hébitos,
costumbres y rutinas que orientan la conducta de politicos y burécratas) se
explicaria, fundamentalmente, por la dependencia de latrayectoria, lateoria del
cambio incremental y por relaciones de agencia. El proceso presupuestal se
caracterizd por una predominio de las medidas discrecionales sobre las reglas,
Dichos problemas se agravaron por la ausencia de un sistema adecuado de
incentivos.

Se concluye sefialando gque las importantes carencias del proceso presupuestario
congtituyen una restriccién muy significativa para el cabal cumplimiento de las
funciones del Estado.
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Insuficiencias del sistema presupuestal:
los cambios en lasinstituciones for males no modifican la
trayectoria— Uruguay 1961-2000

Antonio Elias*?

I ntroduccion

Esta ponencia no pretende ser un trabagjo histérico, en la medida que esa no es
nuestra especialidad y, por lo tanto, no se utilizan las metodologias especificas de
dicha disciplina. En esta investigacion se utilizan los marcos tedricos de la
economia publica y de la economia institucional con el objetivo de analizar la
evolucion del proceso presupuestal del Gobierno Central en Uruguay ex - ante 'y
ex — post de un importante cambio institucional: la incorporacion de la técnica de
presupuesto por programa a a la Constitucion de la Republica, a través de una
reforma constitucional aprobada en 1966.

Esta preocupacion por los procesos de asignacion y ejecucion de los recursos
publicos se ve incentivada por e retroceso de la influencia tedrica de las
doctrinas que fundamentaban politicas que tenian como objetivo basico la
maximizacion del mercado y laminimizacion del Estado.

Luego del fracaso de las politicas autoritarias de extrema prescindencia socia que
predominaron en América Latina (en los 70° y parte de los 80') y del fracaso
relativo de las politicas impulsadas por € Banco Mundial y e Fondo Monetario
Internacional, sintetizadas en el llamado Consenso de Washington, se ha
revalorizado €l papel del Estado. EI Banco Mundia afirma (1997,26), "Han
fracasado los intentos de desarrollo basados en € protagonismo del Estado, pero
también fracasaran los que se quieran realizar a sus espaldas. Sn un Estado
eficaz, el desarrollo esimposible”.

Para elevar e bienestar de la poblacién el BM propone una doble estrategia: por
un lado, acomodar la funcidon del Estado a su capacidad para aplicar medidas
colectivas con el menor costo posible paralasociedad; por otro lado, aumentar la
capacidad del Estado, lo que comprende: tanto la aptitud de los funcionarios
publicos (administrativa y técnica); como los mecanismos institucionales que
establecen el margen de flexibilidad, las normas y las limitaciones con que deben
contar los politicos y los funcionarios publicos para actuar en pro del interés
colectivo.

Esta propuesta pone sobre la mesa un gran desafio: por un lado, plantea que €l
Estado podria realizar diferentes funciones para corregir las fallas del mercado y
para modificar la distribucion ingreso, utilizando niveles de intervencién
dindmica, dependiendo de las caracteristicas especificas de cada sociedad y de la
capacidad del Estado; por otro lado, coloca en € centro de la discusion la
necesidad de mejorar en forma sustancial dicha capacidad.

! Master en Administracion Pablica (CIDE, México) y en Desarrollo Econémico (UIA, Espafia);
Profesor Agregado en las Cétedras de Economiay Finanzas Pdblicas (Adm.) y de Economia
Instituciona y de las Organizaciones, .Facultad de Ciencias Econémicasy de Administracion -
Universidad de la Republica. Aelias@iecon.ccee.edu.uy.
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Aumentar la capacidad del Estado es, pues, condicidn necesaria, aunque no
suficiente, para impulsar €l desarrollo econdmico y social. Lo que aquél debe
hacer depende también de los objetivos de la sociedad (expresados en sus
elecciones politicas) y de los margenes de maniobra internos y externos para que
esa voluntad pueda llevarse a cabo.

L as instituciones presupuestales tienen un papel primordial en la evolucion de la
economia publica, en tanto fijan las reglas que moldean, restringen y condicionan
las transacciones respecto a mercado y en las estructuras jerérquicas estatales. La
determinacién de los cambios de estas institucionales depende de una interaccion
complgja entre las relaciones de poder y la eficiencia cientifico-técnica. Los
cambios institucionales modifican la distribucién del ingreso, generan ganadoresy
perdedores, o que conlleva a un enfrentamiento entre los que se ven favorecidos
por el mantenimiento del statu quo (los individuos y grupos que viven protegidos
por e paraguas estatal) y aguellos que pretenden modificarlo para obtener
mayores beneficios en el marco de nuevas reglas.

El cambio estructural que plantean los organismos multilaterales de crédito
(Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y Fondo Monetario
Internacional) es un conjunto de cambios institucionales que favorecen €l libre
funcionamiento del mercado (privatizaciones, desregulaciones, libre circulacion
de mercancias y capitales) y que no hace énfasis en el funcionamiento del Estado
como organizacion productora de bienesy servicios.

Considerando que es fundamental, en paises pequefios y periféricos como €l
nuestro, fortalecer la capacidad del Estado, se intenta contribuir a un debate sobre
las posibilidades, restriccionesy limites de las instituciones que regulan el proceso
presupuestal (elaboracién, aprobacién, implementacion, control, evaluacion y
rendicion de cuentas) y sus limitaciones, en las condiciones particularmente
dificilesdel Uruguay, paralograr €l reordenamiento del gasto publico, la
austeridad y laresponsabilidad fiscal.

Para ello seintenta demostrar |as limitaciones que tiene larealizacion de cambios
dereglas formales que no son acompafados por un sistema que garantice el
cumplimiento obligatorio de las mismas, lo que lleva al mantenimiento, ahora
como reglas informales, de |os vigjos mecanismos de funcionamiento. Lo
anteriormente sefialado se ve reforzado cuando las nuevas reglas formales son
importadas de otros ambitosy, por tanto, no son producto de la evolucion de la
propiadindmica de funcionamiento.

En esa esenciala pregunta que pareceria necesario realizar cuando se discute una
propuesta de cambios institucionales es si 10s cambi os tedricamente necesarios
cumplen con €l criterio de remediabilidad, por e cual se presume que un
resultado es eficiente cuando ninguna forma superior alternativay factible puede
ser descrita e implementada con ganancias netas ( Williamson , 1996).
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En dltimainstancia, se pretende aportar elementos para analizar que cambios son
necesariosy posiblesde implementar en las institucionales presupuestales para
cumplir con los siguientes fines: a) utilizar mas adecuadamente | os recursos
publicos para cumplir eficaz y eficientemente los fines que la sociedad, através
del sistema politico, asigna al Estado; b) reducir el costo del Estado, sin afectar las
posibilidades de desarrollo de la economia naciona y sin afectar gravemente la
calidad de vida de la poblacién; ¢) dotar de mayor capacidad al Estado para que
intervenga (mésy mejor) en la correccion de las mlltiples fallas del mercado, en
especia lapobrezay |la pobreza extrema que no seran resueltas por € libre juego
delaofertay la demanda.

La metodol ogia utilizada se basa en el estudio, a partir de un marco tedrico de
economiainstitucional, de lainteraccion entre las reglas (formales e informales)
gue determinan los margenes de maniobra de la politicafiscal, laformaen que se
aprueban y gjecuta el presupuesto, considerando la brecha presupuestal, entre lo
aprobado y lo g ecutado, como un indicador de los problemas de agenciay de la
dependenciade lavia.

En la primera parte de esta ponencia se define el marco tedrico que se va a
utilizar y se presentan las hipotesis bésicas; en la segunda se describen las
instituciones presupuestales y se discuten las relaciones de agencia entre los
principales actores del proceso presupuestal, en particular se afirma que no existe
relaciones de agencia entre los electores y los candidatos electos; en la tercera se
explican los resultados obtenidos a partir del marco tedrico anteriormente
expuesto y se expone el sustento estadistico utilizando la evolucion de la brecha
presupuestal entre lo asignado y lo comprometido, como indicador de la
continuidad de los mecanismos ineficientes del proceso presupuestal. En las
conclusiones se hace énfasis en las limitaciones para reaizar modificaciones
institucionales.

1. L os puntos de partida tedricos

1.1. Lasfronteras de produccién técnica, institucional y estructural

Anadizar y explicar el desempefio econdmico es quizaés la tarea central de la
economia. La creciente importancia de la economia instituciona y del los costos
de transaccion se fundamenta en la evolucion histérica de: a) los costos de la
division y especializacion del trabajo que aumentan proporcionalmente e tamafio
de las empresas; b) los costos de garantizar |os contratos, |os cuales suben con €l
crecimiento de los mercados y la urbanizacién c) los costos del disefio,
implementacion, mantenimiento y control del cumplimiento obligatorio del marco
institucional. Cualquiera sea la razén fundamental, y las tres razones dadas son
relevantes, ellas inciden en la evolucion de la frontera de produccion de la
economia.
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El crecimiento es una funcion de la tecnologia productiva, de la cantidad y calidad
de los factores productivos y de la estructurainstitucional. Los dos primeros
elementos de dicha funcion han sido profundamente estudiados, pero las
estructuras institucionales y |os costos de transaccion asociadas a las mismas no
han sido adecuadamente considerados. L as instituciones, sin embargo, no son
simplemente reglas, ellas requieren trabajo, capital y demas recursos reales afin
de operar, en ese sentido la capacidad del Estado y el proceso presupuestal
adquiere especial relevancia

Siguiendo a Eggertsson (1995, p. 309) se asume que: “La acumulacion de
conocimientos que existe en una determinada sociedad y la dotacion de recursos
determinalos limites superiores técnicos, tanto para la productividad como parala
produccion, es decir la frontera técnica de produccién de la economia’. A su vez,
seretomay amplia que “para cada estructura de derechos de propiedad existe una
frontera estructural de produccion, que puede alcanzarse mediante la seleccion
dentro de un conjunto de organizaciones posibles, de las estructuras que
minimizan los costes y maximizan la produccion.”

La definicion, anteriormente dada, de frontera estructura parte del
reconocimiento de que existe un conjunto dado de derechos de propiedad. Si se
reconoce que esos derechos son modificados en forma relativamente continua, se
hace necesario incorporar esos cambios en la definicion de otra frontera de la
economia: la frontera institucional de produccion, la cual esta determinada por el
conjunto de reglas formales e informales y € nivel de cumplimiento obligatorio
de las mismas.

S se asumen los conceptos ortodoxos de los libros de texto, las fronteras
estructural e institucional serian irrelevantes. Si, por e contrario, se asumen los
supuestos que a continuacion se describen, estas fronteras y los CT adquieren
especia relevancia.

Se fundamenta, ademas, la intervencion activa del Estado en la economia a
partir de las condiciones iniciales, hipétesis y resultados propias del
neoinstitucionalismo econdmico, que se alga de la economia neoclasica 'y de su
esquivo equilibrio general competitivo:

Condicionesiniciales

1) La conducta de los individuos esta fuertemente condicionada por la
racionalidad limitada (no disponen de toda la informacion necesaria ni cuentan
con los instrumentos necesarios para procesarla) y la selectiva (el nivel de
racionalidad depende de las preferencias y de los niveles de exigencia del
contexto) y por laexistenciade fallas en lavoluntad (las decisionesy las acciones
derivadas de la misma tienen inconsi stencias importantes).

2) Acttan generalmente en funcion de su propio interés, pero coexisten en ellos
al menos tres funciones de utilidad: una social, una corporativa y otra individual
(algunos hacen primar la funcién de utilidad individua sobre cualquier
consideracion de utilidad social o corporativa); por €llo, siempre que los
beneficios sean mayores que los costos, incurriran en el oportunismo.
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3) El contexto se caracteriza por la alta complegjidad, incertidumbre dura e
informacion costosa, los individuos tienen informacién privada e informacién
incompleta distribuida en forma asimétrica

4) El intercambio econémico incluye costos de transaccion positivos, y no solo
costos de produccion, que pueden dificultar enormemente -y aun cancelar- las
posibilidades de intercambio.

5) Los mercados estan determinados por instituciones complejas que norman €l
comportamiento de los individuos, para permitir o interferir el intercambio (
derechos de propiedad, arreglos contractuales, leyes, regulaciones, normas y
habitos de conducta) y no solo por preciosy cantidades.

Hipdtesis, basadas en las condicionesiniciales.

1) Se producen fallas organizacionales, por problemas de coordinaciony control,
que limitan la cooperacion y favorecen el desarrollo de conductas oportunistas.

2) Los actores elegiran el conjunto de instituciones que les permitan realizar l1os
intercambios que les reporten mayor beneficio, a partir de una distribucion
asimétrica de lainformacion y los recursos.

3) El marco ingtitucional forma e informal (en € que interactian multiples
actores con intereses contrapuestos pero no necesariamente antagdnicos)
condiciona € proceso econdmico, la trayectoriay sus resultados, y estos Ultimos,
asu vez, condicionan los cambios institucionales.

4) La red de interdependencias que produce una matriz institucional genera
mecanismos reforzadores de la trayectoria por los beneficios crecientes que se
logran debido a los efectos aprendizaje, coordinacion y a las expectativas
adaptativas de individuosy organizaciones.

Resultados, generados por las hipétesis, bajo las condiciones iniciades antes
descritas.

1) No es sostenible la nocion de mercado fuera de un marco institucional que
afecta de multiples formas la existencia de un proceso de cooperacion y control
con |os consecuentes costos de transaccion.

2) En € intercambio ocurren conflictos distributivos y se producen fallas del
mercado que obligan a distinguir entre las necesidades individuales y las sociales.
Se generan situaciones no cooperativas o en las que la coordinacion es inviable o
costosa.

3) Las ingtituciones concilian simultaneamente, en diferentes grados, las
elecciones individuales (egoistas y maximizadoras), |as elecciones colectivas (que
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buscan el bienestar social) y las corporativas (que dependeran fuertemente del
peso de las dos anteriores).

4) El entorno ingtitucional requiere disefio, vigilancia, mantenimiento y
mecanismos que garanticen su cumplimiento, lo que hace imprescindible la
presencia de un tercero en discordia (o cua no quiere decir neutral), e Estado,
con economias de escala, para reducir los costos de preservacion de un conjunto
de instituciones dado.

5) El Estado, como instrumento de un orden voluntario, influye en €
comportamiento de los agentes de la economia y en el mantenimiento o cambio
del marco institucional. A su vez, € aparato de Estado sufre las fallas
organizacionales de coordinacion y control anteriormente descriptas.

6) Los individuos que interactian en € Estado, a través de (o incidiendo en) las
organizaciones politicas poseen las mismas caracteristicas de racionalidad que los
agentes econdémicos descritos en € primero punto, a su vez, los intercambios
politicos también tiene costos de transaccién y estdn determinados por
instituciones complgas.

7) El proceso de globalizacion influye con una intensidad tal en los ambitos
econémico, politico y, con menor intensidad, en lo socid que se habria
transformado de un factor claramente exdgeno en un factor practicamente
endégeno para un conjunto importante de actores con vectores de poder
relevantes.

8) La interaccion entre actores econdmicos y actores politicos, condicionados
ambos, en mayor o menor grado, por una sociedad civil que tiene un conjunto
propio de organizaciones (buena parte de la cual no es, al menos financieramente,
independiente de los dos anteriores) determina una frontera organizacional, la cual
esta por debajo de la frontera técnica (acumulacion de conocimientos y dotacion
de recursos) de la sociedad y de la frontera institucional (reglas formales,
informalesy de cumplimiento obligatorio).

El nivel de produccion alcanzado serd, como maximo, igual a algun punto de la
frontera organizacional. En ese nivel real se encuentran los costos de
transformacion y los costos de transaccion. En el espacio entre e nivel de
produccion efectivo y la frontera técnica se incluyen aquellos costos de
transaccion que inhiben el intercambio econdmico.
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Producto B

————p» Frontera Técnica

p Frontera Institucional
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Costo de
Transaccion

Costo de
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Producto A

El punto W de lagrafica, o cualquier otro punto de la frontera estructural, se
corresponde con €l criterio de remediabilidad de Williamson (1996): se presume
eficiente un resultado cuando ninguna forma superior alternativay factible puede
ser descrita e implementada con ganancias netas.

Entonces €l problema principal esta, para cada sociedad, en encontrar un sistema
de incentivos tal que haga que actores (econémicos, politicos y sociales), con
vectores de poder muy importantes, impulsen (o a menos acepten) los cambios
necesarios, en las instituciones formales e informales, para aproximar la frontera
institucional alafronteratécnica.

La reforma de las instituciones presupuestales sera, por tanto, afectada por todos
las dificultades propias del cambio institucional que devienen del marco teorico
anteriormente seflalado. Lo que implicard que para lograr dicha reforma se deba
desarrollar una estrategia que de viabilidad a los cambios, la cual, entre otros
aspectos, debe incluir:

- paralos pocos que pierden mucho, mecanismos compensatorios (para aquellos,
gue habiendo respetado |as reglas vigentes, pierden con el cambio de reglas) y
disuasorios_ (para aquellos, que habiendo utilizado en forma oportunista las
reglas vigentes, pierden con e cambio de reglas);

- paralos muchos que ganan poco, un sistema de informacion y formacion sobre
lavalidez y utilidad de los cambios para sus intereses (incluido, entre otros, €l
bienestar futuro de su descendencia) que induzca la participacion activa de los
mMisSmos.

La eficiencia de los arreglos institucionales alternativos debe ser estudiada
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comparando los costos de transaccion de cada uno de ellos. De lo que se trata,
ademas, es de hacer elecciones relevantes entre formas factibles de organizacion,
no evaluar la eficiencia mediante la comparacion entre una determinada situacion
real con una hipotética, lo cual es engafioso e irrelevante (siempre puede haber un
marco institucional ideal con ventgas potenciales sobre el marco institucional
real).

1.2 Los determinantes del proceso presupuestal

En lamedida en que las necesidades a satisfacer son diversas (y, en general, con
tendencia a aumentar) y los recursos son siempre limitados, su asignacion provoca
unalucha de fuerzas, que permite afirmar que el proceso presupuestario es de
natural eza conflictiva, sometido a grandes tensiones. Existe un problema de
seleccion de aternativas, tanto en lo relativo al gasto como alacargafiscal. Por
tanto, € presupuesto es, mas que un documento, un proceso politico-econdmico
condicionado por un contexto institucional de multiples dimensiones.

El presupuesto puede entenderse como la cuantificacion de un programa politico
gue pretende realizarse durante un periodo dado de gobierno. Su importancia
consiste en que representaria el resultado de lainterdependencia asimétrica entre
lavoluntad politica de ciudadanos electores y dirigentes electos, los cuales
resuelven la oferta de bienes 'y servicios que debe brindar el sector publico, o, si se
quiere, define qué demandas van a ser satisfechas, seguin €l sistema politico de
que setrate. Lo cual, de hecho, implicala blsqueda de una permanencia en el
poder, para dirigentes, partidos y grupos de interés asociados a €llos.

En una sociedad democrética, € proceso presupuestal implica unainteraccion
entre los poderes del Estado, en particular entre el Legidativoy el Ejecutivo. Esta
relacion es compleja. En el caso de una estructura de gobierno presidencialista, la
experiencia demuestra que los parlamentos tienen dificultades, tanto en la
discusion de la propuesta del Ejecutivo (carencias de informacion y de capacidad
de procesamiento de ésta) como en el gercicio del control del proceso
presupuestal. Debe considerarse, ademés, que no siempre se acepta como
razonable y valido que el Poder Legidlativo tenga el derecho a modificar en forma
importante el programa de accion del Ejecutivo, o afijar restricciones fuertesala
aplicacion de cambios relevantes en el presupuesto en € transcurso de la
€jecucion presupuestal.

Si, enlo politico, € problema esta planteado entre |os poderes Legidlativo y
Ejecutivo en esa doble cuestion -¢quién y como modifica el programa?y ¢quiény
como gjerce e control?; desde el punto de vistadel papel de los organismos de
contralor sobreviene € problema relativo a cudles deben ser las normas técnicas y
juridicas a aplicar para controlar la gjecucion presupuestal.
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L os problemas institucionales que plantea el presupuesto nacen de determinar, las
diferentes atribuciones de |os 6rganos del Estado encargados de prepararlo,
autorizarlo y gjecutarlo; laregulacion de las diversas etapas o tramites para su
cumplimiento o gjecucién en laforma dispuestay €l control de esa aplicacion,
abarcando, asimismo, la responsabilidad de los funcionarios con o sin cargo de
rendir cuentasy lavalidez juridica de | as transacciones, tanto méas cuando se trata
del mangjo de los fondos publicos. La contabilidad publicaresulta ser, asi, la
manera de permitir el gjercicio de ese control, documentando el cumplimiento de
aquel plan.

En el otro extremo del presupuesto, los destinatarios pueden ser afectados en
formaimportante en sus derechos individuales si se violentan garantias
constitucionales como laigualdad de todos | os ciudadanos ante laley (contra, por
ejemplo, précticas discriminatorias en la prestacion de servicios publicos), €
derecho de propiedad (contra, por ejemplo, imposicidn de contribuciones con
caracter expropiatorio) o lalibertad econdmica (contra, por € emplo, regulaciones
gue limiten las posibilidades de trabajo y de comercio). LaLey de Presupuesto,
por tanto, debe cefiirse estrictamente al marco constitucional. La Suprema Corte
de Justiciatiene un papel primordia en laresolucion de controversias a respecto.

Es necesario subrayar laimportancia de |a prestacion de los servicios publicos
como parte de la garantia de los derechos individual es, no siendo adecuado
considerar a aquéllos como una concesion gque el gobierno hace a ciudadano: son
un derecho que tiene cada individuo por pertenecer ala sociedad.

Por ultimo, es fundamental considerar en €l proceso presupuestal larelevancia de
la gestion administrativa. Muchas veces, € desequilibrio presupuestal no se deriva
sola o unicamente de la utilizacién inadecuada de |a politicafiscal, o de
circunstancias propias de la estructura econémicay de la coyuntura por la que se
atraviesa, sino del propio gercicio de lafuncién pablica: pueden ser producto del
desorden administrativo, de laineficiencia en la prestacion de los servicios, del
paternalismo exagerado del Estado en aras de un bienestar social que no se
comprueba, de lainexperiencia gubernativa, del clientelismo y la corrupcién, dela
inercia burocrética, etc.

1.3 Algunas precisiones sobre las categorias a utilizar

Existen, basicamente, tres interacciones que condicionan fuertemente el proceso
presupuestal, estas son: ciudadano elector — politico electo; poder gecutivo —
poder legidlativo; poder politico — funcionarios de carrera. Las dos Ultimas
interacciones mencionadas pueden ser andizadas a partir de los llamados
problemas de agencia, la primera no. A continuacion se fundamenta esta
afirmacion.
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En este trabajo se sostiene que €l tipo de relacion agencia principal se produce
solamente en & marco de estructuras jerarquicas (existe un orden o grados entre
las personas y un superior o principal) y en los casos en que existe autoridad,
definida ésta como aquella relacion en la que el superior jerérquico tiene derecho
a determinar la conducta del subordinado (dentro de los limites de un contrato) y a
supervisarlo, controlarlo y castigarlo o premiarlo. Ambas condiciones, la
existencia de estructuras jerdrquicas y de autoridad, presuponen cierta
permanenciaen e tiempo de larelacion.

No serian relaciones entre principal y agente las transacciones que se producen en
el mercado entre, por jemplo, el médico y el mecanico con respecto a su paciente
y a su cliente, respectivamente, como sostienen Milgrom y Roberts (1992); ni las
relaciones temporales de subrogacion de derechos de propiedad, como por
giemplo los arrendamientos de viviendas. En estos casos puede existir (y en
general existe) un conocimiento especifico superior del contratado respecto del
contratante, por lo cual € primero puede incurrir en una préactica de dafio moral
(utilizacion de la asimetria de informacion para obtener un beneficio indebido).
En los casos sefidl ados existe un contrato pero no existe ni jerarquia, ni autoridad.

El disefio de un sistema de incentivos es una respuesta a la diferencia de objetivos
entre la agencia 'y € principal. Estas se explican porque el agente y €l principa
tienen distintas funciones de utilidad, tanto en lo referente a las variables que las
integran_(conjunto de intereses) como a los valores de los parametros (intensidad
con respecto a los intereses). En el caso de proveedores oportunistas (medico,
mecanico) el sistema de incentivos los provee el mercado: se puede recurrir a un
proveedor mas confiable (menos oportunista).

Si se considera e razonamiento anteriormente desarrollado, no deberian
analizarse las relaciones entre ciudadanos electores y politicos electos a partir de
la categoria agencia-principal, como ha sido sostenido por Przeworski (1997),
gue ha entendido que el ciudadano puede incurrir en problemas de agencia porque
no tiene incentivos para vigilar los politicos a los que €igio. El hecho de que la
soberania de una nacion recaiga en e ciudadano no significa que exista una
relacion jerarquica entre éste y los poderes del Estado, y, menos aun, un
mecanismo de autoridad, derivado de un contrato, como € que se sefialo
anteriormente.

La relacion entre ciudadanos y politicos puede analizarse con un instrumental
mucho més rico, desde el &mbito de la economia politica, a partir de desarrollos
realizados en las Ultimas décadas por: la escuela de la eleccion publica (Buchanan
y Tullock, 1961, Brennan y Buchanan, 1985); la teoria de la eleccion colectiva
(Olson, 1971) y, en particular, € neoingtitucionalismo (North, 1990ay 1990b) con
la incorporacion de la racionalidad limitada y e oportunismo, superando
limitaciones de |os planteos anteriores.



Insuficiencias del sistema presupuestal. 13 Terceras Jornadas de Historia
Econémica

Estas precisiones apuntan a identificar €l tipo de soluciones institucionales que
deberian aplicarse en € caso: las fallas en las relaciones agencia principal se
podrian solucionar a través del disefio de un sistema de incentivos y, en algunos
casos), por la sustitucién de la jerarquia por una relacion de mercado: cuando se
trata de operaciones facilmente identificables y separables en unidades con cierta
homogeneidad o susceptibles de comparacion (Petrei, 1997); los problemas de
mercado através del desarrollo de mayores niveles de competencia; |os problemas
de economia politica, por su complejidad (desarrollada en €l punto 1.1), implican
un proceso de cambios en las instituciones informales (méas lentos y estables) y
formales (potencialmente mas rapidos e inestables) no reducibles a soluciones de
mercado, ni a disefio de un sistema de incentivos.

2. Lasinstituciones presupuestales
2.1 Larelacion entrelos podereslegidativoy g ecutivo

La Constitucion define las relaciones entre poderes, determinando las jerarquias y
la autoridad (seguin latemética) de unosy otros. El Poder Legidativo, es parte de
la estructura jerérquica de los poderes del Estado y tiene autoridad sobre el Poder
Ejecutivo en materia presupuestal, pues le compete aprobar, tanto el Presupuesto,
como € Baance y Rendicién de Cuentas del mismo. En ese sentido esta
interaccién, en la temética presupuestal, encuadraria en una relacion agencia
principal. Lacual seria afectada negativamente, si el poder judicial no cumplieraa
cabalidad con los deberes que le asigna la constitucion, debilitando la posicién del
principal respecto del agente. En el proceso presupuestal existen dos instancias
claves, como se sefialo, la aprobacion y larendicidn de cuentas.

Lasinquietudes reformistas, en el sentido de reforzar crecientemente la autoridad
del Poder Ejecutivo, se reflgjaron en la tltima Constitucién aprobada (1967). Por
un lado, se elimind el Poder Ejecutivo Colegiado (nueve integrantes) y, alavez,
sereforzaron las potestades del Ejecutivo con relacién alos otros poderes del
Estado, en particular respecto al Legidlativo.

Se determino que: seria privativadel Poder Ejecutivo la creacion y la supresion de
empleosy servicios publicos, lafijacion y lamodificacion de las dotaciones; las
autorizaciones para gastos se harian mediante las leyes de presupuesto (Art. 86);
el Poder Legidativo éste solo podria pronunciarse sobre montos globales por
inciso, programas, objetivos, escal afones, nimero de funcionariosy recursos, y
que no podria efectuar cambios que signifiquen incremento de gastos (Art. 215).

Para atenuar la rigidez de la disposicién anteriormente sefidada se autorizo el
envio de mensges complementarios o sustitutivos dentro de los veinte dias
posteriores a la entrada del proyecto de ley en cada camara (Art. 219). Esto es
muy importante para habilitar un proceso de negociacion, dado que por estavia el
Poder Legislativo puede acordar con e Ejecutivo incrementos de gastos con
respecto al proyecto inicial. Esto no rige paralas rendiciones de cuenta.
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Junto con la concentracion de poder en e Ejecutivo se incorporan las bases
juridicas para la planificacion del desarrollo econdmico y la obligacion
constitucional de utilizar la técnica de presupuesto por programa (Art. 214). Se
cred la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Art. 230), la que asesorara a
Poder Ejecutivo en la preparacion del presupuesto nacional que regira en su
periodo de gobierno y lo presentara al Poder Legidativo dentro de los seis
primeros meses de mandato.

El énfasis en el presupuesto anual o plurianual quedo, sin embargo, en manos de
cada gobierno, dado que se autorizé a Poder Ejecutivo a proponer las
maodificaciones que estimase indispensables a los presupuestos de sueldos, gastos
y recursos en e momento de la presentacion de la Rendicién de Cuentasy
Balance de Ejecucion Presupuestal de cada gjercicio (Art. 214).

La Constitucion establecid preceptivamente, como se sefial 6, la elaboracion de los
presupuestos del sector publico sobre la base de programas, lo cua llegd a
considerarse como un motor de importancia en e proceso de desarrollo, en tanto
superaria las carencias del presupuesto tradicional, concebido principalmente en
términos financieros y caracterizado por no ofrecer informacion sobre lo que €
gobierno realmente haciay lo que obtenia a cambio del dinero gastado.

El sistema propuesto por Naciones Unidas (1966), se caracterizaria por: a)
presentar |os propdsitos y los objetivos para los que se solicitan los fondos, 1os
costos de los programas propuestos para alcanzar esos objetivos, y los datos
cuantitativos que permitan medir las realizaciones y el trabajo, conforme a cada
programa.; b) contar con un sistema de gestion y un sistema contable-financiero-
patrimonial compatible con la clasificacién programética; c) disponer de un
sistema de seguimiento fisico-financiero que permita evaluar € rendimiento de los
programas. Estos programas deberian estar estrechamente vinculados con los
objetivos de desarrollo econémico y social de mediano y largo plazo.

Por otra parte, e constituyente busco limitar la utilizacion de |os recursos publicos
con fines electorales y, de hecho, atenuar el ciclo econémico de origen politico a
través de la prohibicion expresa (Art. 229) de aprobar presupuestos, crear cargos,
determinar aumentos de sueldos y pasividades, y aprobar aumentos en las partidas
de jornales y contrataciones, en los doce meses anteriores a la fecha de las
elecciones ordinarias.

También se determino que el uso de las leyes de Presupuesto y de Rendicion de
Cuentas deben cefiirse exclusivamente a los aspectos presupuestales y no debe
incluir disposiciones cuya vigencia exceda la del mandato de gobierno (Art. 216).

Al Poder Judicial le corresponde por disposicion constitucional “Juzgar a todos
los infractores de la Constitucion, sin excepcion alguna’ (Art. 239). En ese
sentido protege, fundamentalmente, los derechos de los ciudadanos contra los
abusos de los otros dos poderes del Estado, y lo0s derechos de cada poder (incluido
el judicial) respecto de los otros poderes. Ambas situaciones afectan a las
instituciones presupuestal es.
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2.2. Larelaciéon entre el poder politicoy la burocracia

En unajerarquiacomo es el aparato del Estado hay, en los niveles superiores del
Poder Ejecutivo, un agente (burdcrata) que gerce una funcién administrativa
delegada y un principal (politico) que gerce una funcion de direccion desde un
cargo de especia confianza. Esta es una estructura de tipo jerarquico y, por
natural eza, de informacién asimétrica.

Es de destacar que el éxito de la gestion del proceso presupuestal dependeria,
fundamentalmente, de la adecuada determinacion de los objetivos y las metas en
unidades significativas de producto final. Esto es lo que permitiria el correcto
desenvolvimiento de las fases siguientes del proceso, en particular a través de un
sistema de indicadores de gestion que permita un contralor fisico-financiero de la
gjecucion de los programas aprobados y una labor de evaluacion permanente que
permita constatar los desvios entre lo presupuestado y la reaidad, y tomar las
medidas correctivas pertinentes. Este es uno de los puntos de més problematica
realizacion; las tareas de gobierno son muy diversas y de dificultosa
estandarizacion, por 1o cual los objetivos son en general genéricos e imprecisosyy,
como consecuencia obvia, ello se traslada a las metas (que, ademas, seran de
dificil cuantificacion).

El agente, la mayor parte de las veces, tiene més informacién que € principal
sobre la funcion que detenta. Esta diferencia de informacién es mucho mayor en
los primeros periodos de un gobierno, cuando la rotacion en los cargos de
confianza politica (incluso aunque €l partido de gobierno siga siendo € mismo)
enfrenta a funcionarios de carrera que dominan su tema (al menos en lo formal)
Con personas con menores conocimientos especificos. En esas etapas es muy
dificil superar los limites del statu quo burocratico: "Esto se hace asi y siempre se
hizo asi".

Por otra parte, la fata de conocimiento especifico del principa le impide
monitorear el cumplimiento de la funcién atribuible al burécrata; en estos casos
surge € problema de la accion oportunista del agente, ya que éste no tendra un
incentivo para actuar de manera eficiente respecto de la funcion-objetivo del
principal. El principal, en general, no dispone de los conocimientos para disefiar
un sistema de incentivos adecuado y, por supuesto, si éste existiera, tiene
dificultades para aplicarlo correctamente.

Una solucion ingtitucional implica € disefio de una estructura de incentivos que
permita alinear los objetivos del principal y el agente, esto en una organizacion
cualquiera es una tarea muy complga, mas alin en las estructuras
gubernamentales, donde una gran cantidad de las tareas no produce resultados
materiales concretosy el tiempo necesario parareadlizarla es de dificil medicion.

A lo anterior debe adicionarse que uno de los principal es incentivos, la posibilidad
de despedir a quien no cumple adecuadamente sus tareas, no puede utilizarse por
una disposicion congtitucional (Art. 60), que establece la inamovilidad de los
funcionarios presupuestados de la Administracion Central. Exigiendo, para
proteger a servicio civil de carrera del mangjo oportunista con fines politicos,
que ademas de todas las instancias administrativas, €l Senado de la Republica
deba expedirse a respecto en cada caso (Art.168).
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La teoria ha identificado algunos incentivos gque se podrian tener en cuenta en un
disefio para mejorar la eficiencia en la gestion publica, 1o que puede reducir -pero
no eliminar- los costos de agencia. En principio, se pueden identificar tres tipos de
incentivos:

a) Los materiales, que incluyen, primero, €l usufructo de un puesto de trabajo
(mantenimiento o pérdida), lo que a su vez da derecho a un ingreso determinado;
segundo, la modificacion del ingreso en base a incentivos, en funcion del
cumplimiento de los objetivos acordados.

b) Los incentivos de tipo moral, como, por gemplo, € reconocimiento -por
parte del principal y/o de los restantes miembros de la organizacion- del esfuerzo
realizado por € agente.

c) Los incentivos de promocién, que son las expectativas de los agentes de
ascender en la jerarquia, mediante el aumento de su esfuerzo y/o de la calidad de
su trabgjo.

Aungue los incentivos morales y de promocién tienen su importancia, si no se los
combina, en alguna medida, con incentivos de tipo material, tenderan a disminuir
su eficaciaen el mediano y €l largo plazo.

3. Losprincipalesresultados
3.1 El vaciamiento de lasinstituciones presupuestales

Pese a las disposiciones formales, la aplicacion del presupuesto por programas a
partir de 1967, ha sido esencialmente un formalismo, un ritual. Se realiza una
formulacion tradicional bajo la forma de programas, careciendo, en general, de
objetivos precisos y metas cuantificadas. Este elemento, esencial en la
programaci én presupuestaria, imposibilito evaluar la eficaciay la eficiencia de los
programas aprobados.

La estructura programética no siguio las directivas que imponian los principios
tedricos en la materia. En la mayoria de los casos ésta se identificdO con la
organizacion administrativa. Los créditos presupuestales terminaron por asignarse
no en funcion de las metas de los programas, sino en funcion de acciones que
deben desarrollar unidades gecutoras 0 administrativas que son denominadas,
abusivamente, programas.

Existe, ademas, una superposicion de los presupuestos y periodos de gobierno, por
el cua € presupuesto es en redidad cuatrianual, debido a que los créditos del
primer afo corresponden al presupuesto por programa del gobierno anterior; pero,
ademés, la gjecucion de dicho afio es realizada por dos administraciones, dado que
los dos primeros meses corresponden ala administracion saliente.
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Por otra parte, €l plazo para la elaboracion del presupuesto quingquena puede
considerarse escaso; mas aun, si se considera que la administracién entrante debe
presentar el Balance de Ejecucion Presupuestal y la Rendicion de Cuentas de la
administracion anterior. Los avances en la informatica que habilitan la
registracion en tiempo real y € cierre de balances en plazos muy breves
permitirian, quizés, modificar los actuales mecanismos legales, obligando a la
administracion saliente a presentar el cierre de su gestion antes de la asuncion del
nuevo gobierno.

La posibilidad de contar con un horizonte temporal plurianual para la elaboracion
del presupuesto no ha sido aprovechada, dado que a través de las rendiciones de
cuentas se introdujeron gjustes que terminaron por conferir carécter anua al
presupuesto. Esto se superd con la aplicaciéon de las rendiciones de cuenta sin
incremento de gastos (1996-1999).

La asignacion de recursos se hizo en términos de necesidades financieras, ya que
la fata de metas impidié razonar primero en términos de recursos reales
necesarios para acanzar los resultados previstos y, luego, en su traduccion
monetaria.

Las carencias sefialadas provocaron que el legislador no pudiera, mas ala del
examen de las autorizaciones de gasto, realizar un andlisis sobre objetivos y metas
de las acciones del Estado. Se carecid, pues, de los elementos necesarios para
juzgar correctamente la accion estatal en funcién de los resultados esperados.

La falta de metas adecuadas limit6 e desarrollo de un mecanismo eficiente de
seguimiento fisico de programas. Por otra parte, la gecucion adecuada del
presupuesto por programas supone la implantacion de un conjunto integrado de
sistemas de informacion contable, de compras, de personal, estadistico, etcétera,
gue proporcione periédicamente € detalle del avance fisico-financiero de los
programas presupuestal es, a los efectos de su control y evaluacion.

A partir de 1995 se avanzo en la definicion de indicadores para evaluar la eficacia
y la eficiencia de la gestion. Todavia no se percibe que la existencia estos
indicadores haya facilitado la toma de decisiones presupuestales, a menos en €
ambito parlamentario.

La contabilidad publica registra la gjecucion del presupuesto sobre la base del
compromiso. La aplicacién a cabalidad del presupuesto por programas implica el
conocimiento de los consumos de bhienes en e momento en que éstos son
utilizados por las distintas unidades eecutoras, de modo tal que se puedan
identificar los costos de los programas. De ali la necesidad de llegar a un sistema
patrimonial sobre la base de lo devengado, que permita implementar una
contabilidad de costos.
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En la elaboracion y e control del presupuesto siguen predominando aspectos
esencialmente legalistas. Un extremo de este punto o constituye la presentacién
del presupuesto identificando el objeto del gasto por rubro, subrubro, renglon y
derivado. Esto se realiza “dibujando” la estructura de gastos, o que en la medida
en que es irreal, lleva, a posteriori, a ingentes esfuerzos rituales de
“transposiciones’ que deben ser registradas y aprobadas por e Tribunal de
Cuentas, organismo que gjerce el contralor externo de legalidad.

Dicho organismo (interviene en todo lo relativo a la gestion financiera y es
responsable de dictaminar e informar, a Poder Legidativo, respecto de la
rendicién de cuentas y gestiones de todos los 6rganos del Estado), no ha logrado
que sus dictamenes e informes tuvieron efectos relevantes sobre e proceso
presupuestal; aunque si 1o han tenido en lo referente a los procesos licitatorios;
impidiendo la concrecién de mucho de ellos que contenian aspectos que no
cumplian los requisitos legales y/o que eran econdémicamente inconvenientes (p.e.
Playa de contenedores del puerto de Montevideo, Aeropuerto Internaciona de
Carrasco).

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia, ha admitido la introduccion en las
leyes presupuestales de articulos que no son materia presupuestal, violando la
disposicion congtitucional que dispone que estas leyes deben cefiirse
exclusivamente a |l os aspectos presupuestales y no debe incluir disposiciones cuya
vigencia exceda la del mandato de gobierno (Art. 216). Esto genera, en e Poder
Legidativo, una sobrecarga de temas que impiden un adecuado estudio del
proyecto presupuestal, el cua debe aprobarse en plazos perentorios (45 dias por
camara, Art. 217).

A titulo de gemplo, la reforma de la educacién publica fue inscripta en el
presupuesto naciona de 1995, sin que los legisladores pudieron discutir a fondo
las politicas educativas propuestas por carecer de informaciones o asesoramientos
basicos, por 1o cual no tuvieron expresiones ya sea de andlisis 0 de opinion que
reflejaran un conocimiento profundo de las politicas educativas propuestas, o de
opciones diferentes en la materia (Gutiérrez, M., 1998). En la Ultima Ley de
Presupuesto aprobada (2000), se incluyeron, entre otras perlas, cinco materias que
debian incorporarse en la ensefianza secundaria.

Lajurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia ha transformado en letra muerte
el tenor literal de estas disposiciones constitucionales (sentencia 51/71 y similares
posteriores), contra la opinibn mayoritaria de la doctrina naciona (Justino
Jiménez de Aréchaga, Manuel De la Bandera, Horacio Casinelli Mufioz, Eduardo
Esteva Gallichio, Claudio Marwald, Oscar Sarlo).

Como se observa, ni las ingtituciones presupuestales, ni los organismos de
contralor, ni e presupuesto —como sistema de informacién y, por lo tanto, como
instrumento para la toma de decisiones— han cumplido la mision definida por los
constituyentes. La no utilizacion del presupuesto por programay la existencia de
brechas son responsabilidades compartidas por los poderes Ejecutivo y
Legidativo, los que, en Ultima instancia, actian como si € presupuesto fuera,
basicamente, “una autorizacién para gastar”.
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3.2 Labrecha presupuestal evidencia carenciasinstitucionales

En la brecha entre la asignacién presupuestal y los egresos efectivamente
concretados en cada afio se reflgjarian: las contradicciones entre las concepciones
del Poder Legidlativo y € Poder Ejecutivo; las politicas de gjuste de los egresos
segun la evolucién de los ingresos; las dificultades internas de los incisos para
utilizar los recursos asignados; y las restricciones derivadas de los complejos
procesos administrativos que pautan € uso de los recursos (por gjemplo, medidas
de control que restringen € uso de los créditos aprobados a no mas de un doceavo

del total anual por mes).

Cuadro N°1

Brecha presupuestal pre y post reforma constitucional
(comprometido sobre asignacion)

Total de Egresos
95.5 1961-1966
86.9 1967-2000
94.5 1967-1972
94.1 1973-1984
84.5 1985-2000
88.2 1961-2000

A. Central
92.7 1961-1966
82.7 1967-2000
91.2 1967-1972
80.6 1973-1984
81.1 1985-2000
84.2 1961-2000

Poder Legislativo
97.7 1961-1966
89.1 1967-2000
97.9 1967-1972
89.6 1973-1984
85.5 1985-2000
90.4 1961-2000

Gastos de funcionamiento
95.3 1961-1966
68.2 1967-2000
94.5 1967-1972
90.5 1973-1984
88.2 1985-2000
90.9 1961-2000

Egresos Operativos
94.5 1961-1966
85.0 1967-2000
92.2 1967-1972
90.6 1973-1984
83.6 1985-2000
86.4 1961-2000

Art. 220 (1)
97.0 1961-1966
92.4 1967-2000
95.1 1967-1972
92.6 1973-1984
91.2 1985-2000
93.1 1961-2000

Obligaciones financieras
97.1 1961-1966
89.8 1967-2000
96.2 1967-1972
91.8 1973-1984
85.8 1985-2000
90.9 1961-2000

Gastos de inversion (2)
96.8 1961-1966
44.9 1967-2000
98.9 1967
53.3 1975-1984
62.1 1985-2000
66.8 1961-2000

Notas: (1) No se dispone de la informacion de los entes de la educacién 1968-1972.
(2) No se obtuvo la informacion sobre inversiones entre 1968-1974.

Fuente: 1961-1994, "Estudio de la evolucion presupuestal”, M. de Econ. y Fin. - C. General de la Nacion
1995-2000, "Balance de Ejecucion Presupuestal”, Contaduria General de la Nacion
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Se puede constatar, en e cuadro 1, que en € periodo 1961-2000 existié una
importante brecha (11,8%), no se uso la octava parte de los créditos asignados en
forma definitiva. Se observa, a su vez, que la diferencia en los gastos operativos
(13.6%) es mayor que en las obligaciones financieras (9,1%); y que s mayor en
la A. Central (15,8%) que en los Organismos del Art. 220 de la Constitucion?
(6,9%). Es particularmente notoria la brecha en inversiones (33,2%) respecto a
funcionamiento (9,1%).

Se hadividido el periodo en dos etapas. pre-reforma constitucional (1961-1966) y
post-reforma (1967-2000); dentro de éste Ultimo se fijaron tres etapas. la pre-
dictadura (1967-1972); la dictadura (1973-1984); la etapa democratica (1985-
2000). La brecha fue mayor en el periodo democrético reciente (15,5%) que en €
resto del periodo, tanto en 10s egresos operativos como en |os financieros.

Pareceria, por tanto, que e incumplimiento de la normativa vigente es
independiente del régimen de gobierno y de la existencia 0 no de un Poder
Legidativo capaz, tedricamente, el cumplimiento de la gjecucion presupuestal .

En 1989 y 1990 se generaron las brechas mas grandes del periodo (27%),
momento que coincide con la ruptura de lo que se llamo “gobernabilidad” entre
los partidos Nacional y Colorado. Hay que recordar que la asignacion definitiva
incorpora importantes modificaciones a la autorizacién para gastar otorgada por €l
Poder Legidativo a través, fundamentalmente, del uso de los actualizadores de
gastos. Estos han sido utilizados en forma permanente como un mecanismos de
gjuste fiscal y no de mantenimiento del poder adquisitivo de los créditos
aprobados por €l parlamento.

El total de compromisos realizados sobre las asignaciones definitivas tuvo sus
puntos de maxima utilizacion en el periodo pre-dictadura siendo similar los
valores antes y después de la reforma. En el periodo posterior los valores
superiores se dieron entre 1996 y 1999 (90%). Ello no es casua: € Partido
Colorado, que asumio e gobierno en 1995, construyd una coalicion con el Partido
Nacional, 1o que les permitié disponer de, practicamente, los dos tercios del
Parlamento. Esto favorecio € hecho de que las politicas del Ejecutivo y €
L egidlativo tuviesen mayores concordancias.

A su vez, la existencia de estas mayorias parlamentarias permitié imponer
rendiciones de cuenta de un solo articulo, con cero incremento de gasto. Esta
politica tiene aspectos positivos, en tanto evita la rediscusién del Presupuesto
Nacional afio tras afio —con el desgaste que ello implica—, alavez que impide que
se generen presiones sobre los legisladores en busca de mejoras sectoriales,
también puede tener aspectos negativos: si se aplica a ultranza, quitariaa proceso
presupuestal flexibilidad para adaptarse a los cambios que se producen en la
economia. Por otra, parte, agudizo la confrontacion por recursos en la discusion y
aprobacion del presupuesto 2000-2004 dado que se percibia que, de aplicarse los
mMiSmos criterios, era una contienda sin revancha

2 Estos organismos son: Poder Judicial, Tribunal de Cuentas, Corte Electoral, Tribunal delo
Contencioso Administrativo, Administracion Nacional de Educacién Pdblica, Universidad de la
Republica e Instituto Nacional del Menor.
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La brecha entre las inversiones presupuestadas y las gecutadas (33%) es
significativamente mayor que la que se produjo entre los créditos asignados para
gastos de funcionamiento y lo comprometido (11%). Ademés, las variaciones
fueron mucho mayores en las inversiones, luego de 1975, con valles de 80%
(1975), 71% (1984) y 60% (1989) y picos de 23% (1996) y 22% (1997) que en
funcionamiento que oscil6 entre 19% (1989-1990) y 7% (1999). Esto se explica
porque las inversiones son la variable de gjuste que genera menos conflictos y de
mas rgpido manejo.

Existen diferentes potestades desde e punto de vista presupuestal para los
diferentes organismos que integran el presupuesto |o que se reflga en la brecha
presupuestal. La Administracion Central (agrupa a los ministerios y Presidencia
de la Republica) depende directamente del Poder Ejecutivo; los organismos del
Art. 220 de la Constitucion (basicamente instituciones de ensefianza'y organismos
de contralor), presentan su presupuesto a Ejecutivo, éste puede modificar €l
original y presentar una propuesta alternativa, ambos proyectos se presentan a
Parlamento, posteriormente tienen un alto grado de independencia en la gjecucion;
por ultimo, el Poder Legidativo tiene autonomia total desde e punto de vista
presupuestal, en tanto proyecta, aprueba y e€ecuta su presupuesto sin la
intervencion de otros poderes del Estado.

El Poder Judicial ha reclamado autonomia presupuestal, en forma insistente. Esta
solicitud fue denegada reiteradamente por € Parlamento, incluso fue plebiscitada
una reforma constitucional (1999) con ese objeto, la que no obtuvo € respaldo de
la ciudadania. El tema dista de ser menor. Una buena parte de los problemas
relacionados con la reforma del Estado tienen que ver con las capacidades del
Poder Judicial para resolver problemas institucionales. Sin buenas cortes,
tribunales, jueces y, fundamentalmente, sin independencia del sistema judicial, el
proceso de desarrollo econdémico estara fuertemente limitado.

En el caso de los organismos correspondientes al Art. 220 de la Constitucion; su
mayor autonomia les permitio maximizar el uso de los recursos asignados (93%).
LaUniversidad alcanzé a utilizar el 99% de los créditos en 1998 y 1999.

La utilizacion de los créditos depende, en gran medida, de las autoridades de cada
ministerio u organismo del Art. 220. Al respecto, se ha demostrado en otras
investigaciones (Elias, 1994) que los incisos directamente dependientes del Poder
Ejecutivo, que es € que determina las politicas de gastos, son los que fluctlan
més en los niveles de g ecucion.

Existen problemas importantes, incluso a interior del Poder Ejecutivo, para
manegjar discrecionalmente algunos tipos de gastos especificos, por egemplo
intentar una mayor reduccion del gasto militar. Laheray Ortlzar (1998), destacan
entre otros. primero, la resistencia de un grupo corporativo, que manega
importantes resortes de poder y que podria sentirse afectado en 1o que considera
sus derechos y prerrogativas;, segundo, el destino del personal a desplazar,
particularmente el subalterno (por ser, mayoritariamente, mano de obra no
calificada para desempefiar otras funciones).
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Los instrumentos utilizados en el proceso de gjecucion presupuestal para reducir
los egresos pueden subdividirse en dos tipos: a) los que modifican la asignacion
original de créditos presupuestales, disminuyendo la asignacion definitiva; y b)
los que inhiben el uso de los créditos de la asignacion definitiva.

Los aumentos en las partidas salariaes, votados por el Parlamento en las leyes
presupuestales y en las rendiciones de cuentas, fueron desvirtuados por € uso de
los actualizadores (Elias, 1995).

En las partidas presupuestadas para gastos e inversiones se aplico € mismo
instrumento. Los actualizadores utilizados para gastos e inversiones generaron
reducciones de las partidas asignadas mayores que las correspondientes a salarios,
debido, quizas, a que no existen actores sociales que "defiendan” |os egresos no
sdariales.

Existen, también, trabas a la utilizacion de los créditos luego de la asignacién
definitiva. Un tipo particular de estas medidas es la reduccién de egresos por
decreto, que comenz6 a ser aplicada en 1990. El primero de ellos (Decreto N°
207/990, del 26 de abril de 1990) determinaba que "losincisos2 a 19y 25 a 27
del Presupuesto Nacional deberan, en el presente gjercicio, reducir en su conjunto
los compromisos de gastos de funcionamiento (incluidos suministros) y las
gjecuciones de inversiones en un 15% como minimo, a valores constantes, en
relacion a gercicio anterior”.

El dltimo conjunto de ellos (Decretos N° 89 y 90/000, del 3 de marzo de 2000)
determina gque se abatiran los gastos de funcionamiento de los incisos 02 al 14 y
24 del Presupuesto Naciona al limite maximo de 85% de los compromisos de
gastos de 1998 actualizado; €l abatimiento de los gastos de inversion hasta llegar
a los topes méaximos fijados (especificos para cada inciso); incluye ademés
reducciones de un 20% en los gastos de Misiones oficiales y Comisiones de
servicio en el exterior.

En sintesis, existen multiples mecanismos para que € Poder Ejecutivo controle la
gjecucion presupuestal; su utilizacion deriva de la imposibilidad de éste de hacer
aprobar 1o0s Proyectos de L eyes de Presupuesto en los términos en que |os propone
al Parlamento y/o de hechos econdmicos que tornan imperativa una reduccion del
gasto.

Esto nos coloca ante un dilema frecuente en el area publica: por un lado, la
necesidad de flexibilidad para lograr eficaciay eficiencia; por otro, la posibilidad
de un uso discrecional, que avasalle los intereses de otros actores politicos y
sociales. Por giemplo, en este caso, se vaciaria de contenido (y, en buena medida,
se hizo) ala estipulacion constitucional que en 1967 determind que € presupuesto
se realizaria por programa. Otro ejemplo de este dilema es la inamovilidad de los
funcionarios publicos, estipulada para preservar la carrera administrativa,
preservandola de los vaivenes politicos, que termina por reducir sustancialmente
la capacidad de sancionar laineficaciay laineficiencia.
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Como se puede observar, la existencia de brechas presupuestales coadyuvo a
vaciamiento del instrumento presupuestal, considerado como herramienta de
planificacion y programacion econoémica y socia destinada a determinar una
adecuada asignacion de recursos, para lograr mayores niveles de eficiencia en
términos de costo-beneficio para la sociedad. La mera existencia de la brecha
presupuestal evidencia incumplimiento de contratos, problemas de relacién
agencia/principal e inconsistenciatemporal de las decisiones.

Las carencias sefldadas en € punto anterior son una restriccion para el cabal
desempefio de las funciones del Estado, que acrecientan su importancia en €l
marco de una restricciéon importante de los recursos operativos, se excluyen los
desembolsos financieros del estado, subsidios, subvenciones y transferencias a la
seguridad social (incisos 20 al 24).

La estructura presupuestal del pais sufrié una fuerte distorsion como consecuencia
del incremento sustancial de |os recursos destinados al sistema de seguridad
social. En 1989 se aprob6 una reforma constitucional, através de un plebiscito de
iniciativa popular (Art. 331), que fij6 la actualizacion de las pasividades en forma
automética de acuerdo al Indice Medio de Salarios, restando al Poder Ejecutivo
grados de libertad. Dicha reforma es consecuencia de la confluencia de factores
no controlables en el corto plazo (como el cambio demogréfico) y de mecanismos
institucionales (como |as acciones de democracia directa).

4. Conclusiones
4.1 Algunas constataciones

La aplicacion del presupuesto por programa ha sido ineficaz e ineficiente en el
pais. La explicacion de €ello puede encontrarse, fundamentalmente, en la
existencia de un desfasgje entre los cambios de reglas formales (Constitucion de
1967) y las ingtituciones informales, que actian como freno a los cambios
(habitos, costumbres, rutinas), enmarcadas en una relacion agencia— principal que
actia como mecanismo reforzador de la trayectoria. Todo ello fortalecido por la
falta de incentivos adecuados. Este proceso de preferencia de la discrecionalidad
sobre las reglas ha funcionado tanto en la relacion Poder Ejecutivo - Poder
Legidativo, como en la relacion dentro del Ejecutivo entre poder politico y
aparato burocratico.

Las orientaciones macroeconémicas de corto plazo subordinaron el proceso
presupuestal, tanto en la etapa de elaboracion como en la de gecucion. Al
respecto se afirma (Umansky, 1998), que el tipo de presupuesto que emerge a
mediados de los '80 es un tipico presupuesto tradicional -con todas sus
restricciones- que utiliza denominaciones de presupuesto por programa de
acuerdo alo requerido por las normas constitucionales.

L as brechas existentes entre los presupuestos aprobados por €l Poder Legidativo y
su aplicacion por parte del Ejecutivo implicaron, en los hechos, una distorsion
importante del compromiso entre ambos poderes, en detrimento del Legidativo.
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Las importantes carencias del proceso presupuestario congtituyeron una restriccion
muy significativa para el caba desempefio de las funciones del Estado. En particular
en e marco del actual proceso de integracion, donde es necesario que cumpla un
papel orientador de la reconversién, a tiempo que se deben implementar politicas
que tiendan a corregir los efectos negativos sobre € empleo de mano de obray dela
capacidad instalada que ha generado |la apertura comercia, agravados a extremo por
ladevaluacién brasilefia de 1999.

Laimportancia de lo anteriormente resefiado ubica el problema presupuestal en un
marco mas amplio y de mayor exigencia. Por una lado, no es solamente un
problema de mejorar la estructura institucional de interrelacion entre Parlamento y
Ejecutivo, sino la necesidad de realizar un esfuerzo sostenido de renovacion en el
funcionamiento del Poder Legidativo, condicion fundamental del equilibrio de
poderes y de la gobernabilidad del pais; por otro lado, es necesario superar la
inoperancia de los organismos de contralor: ni la Suprema Corte de Justicia, ni €l
Tribunal de Cuentas han sido adecuados garantes del cumplimiento de las
instituciones presupuestal es.

4.2 Algunas propuestas de cambio institucional

En los &mbitos en donde es necesario realizar cambios en las instituciones
econdmicas surge un interrogante basico: ¢cuales son los limites parala
implementacion de modificaciones? En este trabgjo se sostiene que hay méargenes
de accién paralos impulsores del cambio, pero que éstos estén fuertemente
condicionada por la estructurainstitucional formal e informal, por el nivel de
desarrollo econdmico y social, y por € grado de insercién de una economia
nacional en el mercado internacional.

En el caso de un pequefio pais periférico, como Uruguay, el margen de maniobra
es relativamente estrecho. Pero, en la medida en que los multiples problemas de la
realidad socioecondmica no pueden ser reducidos a un algoritmo mateméatico con
una solucién Unica, hay todavia mucho que decir y hacer: entre otras cosas,
decidir cud es el conjunto alternativo de instituciones mas adecuado, dentro de un
margen de maniobra dado.

Al respecto, y en primer lugar, pareceria estéril reclamar el cumplimiento de las
instituciones presupuestales, dispuestas en la Constitucion, que han sido vaciadas
de contenido, eludidas, tergiversadas, inclusive ignoradas. Mas aln, que nunca se
pusieron efectivamente en préctica como el presupuesto por programa.

Como contrapartida de |o anterior, la primera linea de reflexion que se sugiere, es
reformar la Constitucion paradegjar en dicho &mbito solamente |os aspectos
sustantivos del presupuesto, derivando a lalegisatura los aspectos técnicos,
operativos y de plazos. En particular, deberia eliminarse de la Constitucion la
metodol ogia de elaboracion del presupuesto, la cual deberia ser objeto deley y,
por |o tanto, modificable de acuerdo alos criterios de administracion de cada
gobierno y alos avances cientifico-técnicos.

Si aplicamos €l criterio de remediabilidad, pareceria que lafactibilidad de estos
cambi os (tedricamente adecuados) estaria determinada por la capacidad, tanto de
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la ciudadania, como de los integrantes del poder politico, de desarrollar iniciativas
para modificar la Constitucion cuando existan aspectos en ella que se consideren
inconvenientes o sea inviable su cumplimiento (como los indicados
anteriormente). A lafecha, este tema no es parte de la agenda nacional, la politica
de cambios institucionales, en lo referente a funcionamiento del Estado, esta
orientada basicamente al sector de empresas publicas; por |o cual parecerian muy
limitadas las posibilidades, de desarrollar cambios significativos en la direccion
anteriormente sefialada.

El segundo nivel de propuestas deberia, por tanto, encuadrarse necesariamente en
el espacio constitucional existente. Uno de |os principales cambios institucionales
gue se estima pertinente (tedricamente adecuado) para superar las limitaciones de la
Situacion planteada es latransformacion del presupuesto por programa
(manteniendo laforma) en un conjunto de contratos, que incluyan la definicion de
responsabilidades, incentivos, metas precisas en cuanto aresultados y plazos,
indicadores de gestion y contabilidad de costos. En cada contrato, a su vez,
deberia asignarse un importante grado de autonomia a sus responsables, para
llevar adelante la gestidn, reduciendo al minimo practicas legalistas vacias de
contenido y la especificacion detallada de los bienes y servicios a utilizar en cada
uno de esos contratos.

Si aplicamos nuevamente €l test de remediabilidad, encontramos que la
posibilidad de implementar en el presupuesto un sistema de contratos (lo que
reduciriael margen para el oportunismo, tanto de politicos, como de funcionarios
y empresarios ligados a estos), es notoriamente baja. La nueva administracion
(1/3/2000), acaba de lograr la aprobacién legidativa de un presupuesto, que en €l
mejor de los casos, no tiene ninguna mejora significativa respecto alos anteriores.
Es significativo, sin embargo, que en €l proceso de elaboracion y aprobacion haya
existido un nivel de desprolijidad inédito (p.e. se incorporan acuerdos politicos
fuera de plazo alos mensajes complementarios recurriendo ala“fe de erratas’,
hubo multiples inconsistencia entre las cifras que figuraban en el articulado y la
gue aparecian en € presupuesto de egresos).

En tercer nivel, en dltimainstancia, pareceriaque para limitar el aprovechamiento
y la obtencién de ventajas del agente sobre el principal, contintia siendo valido el
diagnostico y la propuesta siguientes: "El afén de los cuerpos legislativos de
discutir, con todo esmero y extension, el proyecto, modificandolo en formamas o
menos amplia, esta en aguda contraposicion con la negligencia con que se realiza
el examen de cuentas. Y, no obstante, es evidente que hoy méas que nunca se
encuentran precisamente en este campo las mejores posibilidades para que €l
Parlamento dirijala € ecucion del presupuesto por |as vias deseadas por la
mayoriay controle si efectivamente, y hasta qué punto, el gobierno se atuvo
realmente al acuerdo politico concertado entre éstey el Poder Legidativo”
(Gerloff, W. y Neumark, F, 1961, 271).

Esta posibilidad tampoco resiste €l test de remediabilidad, de acuerdo a un estudio
de laOEA, reflgjado en € informe de Caetano, G. y Pérez, R., (1998, 186), €
Poder Legidativo “experimenta un retraso visible en cuanto alas modalidades del
asesoramiento y alainformacion sistematizada que respaldan su
funcionamiento(...) se enfatizan la gravedad creciente de sus deficiencias en las
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areas de legidlacion y fiscalizacion, a tiempo que destacan que las sucesivas
reformas constitucionales y aun los debates mas recientes sobre lareforma
politicaen general se han preocupado de introducir sistematicas modernizaciones
a Ejecutivo pero nunca al Parlamento”.

Esta enumeracién de los cambios en las institucional es presupuestales
(tedricamente adecuados) y de las razones por las que se entiende que |os mismos
no son realizables (no cumplen &l test de remediabilidad); no son un llamado al
inmovilismo. Por €l contrario, enfatiza la necesidad de profundizar las
investigaciones en un tema de gran importancia, tedricay practica, la dinamicadel
cambio institucional .

Aumentar la capacidad del Estado exige la elaboracion de estrategias que den
viabilidad alos cambios institucionales. Los fundamentos de tales estrategias
deberian incorporar: tanto, la complejidad de las interacciones e interdependencias
entre el proceso econémico y el proceso politico; como, el desfasaje tempora que
se produce entre los cambios en las reglas formal es (que pueden, aungue no
necesariamente, ser rapidos) y en lasinformales (por definicion inerciales, mucho
més lentos).

Si no se avanza en la direccion sefialada serd muy dificil, al menos en Uruguay,
sustituir el Estado social-burocrético predominante en el siglo XX, por el Estado
social-liberal del siglo XXI. El cual se caracterizaria, segiin Bresser Pereira
(1996), por modificar los medios (Iaforma de organizar la produccion y/o la
prestacion de servicios publicos) y no por cambiar los fines (socialesy de
desarrollo) del Estado.
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