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Prélogo

Es para mi un gran gusto presentar el libro 50 afios de historia
de la orp que representa un primer esfuerzo relevante, abierto e
inacabado, para que una importante organizacion publica de la
historia moderna del Uruguay inicie un proceso de apropiacion
madura y basada en evidencia empirica e historica sobre su pro-
pio pasado.

Concebimos este esfuerzo, para el que solicitamos el trabajo
de Udelar, como una dimension de modernizacion del Estado uru-
guayo y mejora —tanto de sus capacidades técnicas como de su
conexion con la ciudadania— en tanto el cambio y las innovacio-
nes solo resultan posibles si antes somos creadores de memoria
institucional.

Quiero destacar especialmente que este libro se elabor6 en el
marco de un convenio entre la Asociacion Profundacién para la
Ciencias Sociales y la opp. Coordinado por Luis Bértola, contod
con la participacion de los siguientes investigadores: Jorge Alva-
rez, Reto Bertoni, Mauro Casa, Martha Jauge, Conrado Ramos,
Maria José Rey, Andrés Rius, Javier Rodriguez Weber y Oscar
Sarlo, asi como con la asistencia de Jimena Curbelo y Sofia Pon-
ce de Leon.

La extension de la historia varia segun la duracién de las enti-
dades que estudia. Y los cincuenta afios que vivio la OPP son una
eternidad que va desde la ilusion inicial, pasa por el oscuro perio-
do dictatorial para recuperar gradualmente la luz y comenzar fi-
nalmente a mirar el futuro con fidelidad al espiritu transformador
de sus fundadores.

Este libro es un aporte de acumulacion institucional de la opp
pues propone una triple entrada.
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Por un lado, la exposicion de los organismos publicos a los
cambios de modelo de desarrollo. Por ello, arroja luz sobre el im-
pacto de una segunda mitad del siglo veinte que fue, en sus ini-
cios, de declive y retroceso nacional con un pais trabado por el
estancamiento, la pugna distributiva y la incapacidad de sus elites
politicas para buscar soluciones responsables a la crisis que cul-
minoé en la destruccion de nuestra democracia.

Por otro lado el libro permite mostrar con claridad como, des-
de 1985, diferentes gobiernos de signos distintos realizaron gra-
dualmente aportes para lograr metas de estabilidad y mejora de la
calidad técnica del Estado, a veces con suertes distintas, con un
foco en general en el corto plazo.

Y desde 2005, una opp con cambios pero también continuida-
des que no solo ha renovado sus clasicas funciones de apoyo a los
procesos de presupuestacion sino que también ha fortalecido sus
capacidades técnicas. La opp avanz6 en profundidad en el proce-
so de descentralizacion que le encomendaron las reformas de la
Constitucion de 1967 votadas por la ciudadania en 1996, al des-
empefiar un papel fundamental en la creacion y fortalecimiento
de los municipios o proyectos locales de la sociedad civil y al
crear un moderno sistema de contrapartidas transparentes sobre
las transferencias siempre en aumento del Gobierno nacional a
los gobiernos subnacionales. En los procesos de presupuestacion
no solo se incorporaron modernos instrumentos de gestion sino
también la evaluacion de las politicas publicas.

Lo relevante es que hay un fuerte compromiso de la opp con
las funciones que se avizoran del nuevo modelo de desarrollo que
viene construyendo el pais desde la democracia y con particular
empuje desde 2005 basado en el crecimiento y la equidad, la pro-
mocion de la inversion con valor agregado, la innovacion, la des-
centralizacion, y la agenda de derechos, que incluye gradualmen-
te el presupuesto de género, la equidad racial en las politicas pu-
blicas o la perspectiva de poblacion en todo el disefo, presupues-
tacion, ejecucion y evaluacion de politicas.

Este es un libro con un costado histoérico importante que va
mas lejos de los cincuenta afos y mas alla del Uruguay y remite al
espiritu de la época fundacional con una mirada de regiéon y
latinoamericanista. Cuando las interacciones son productivas y



creativas sucede lo que paso con opp: la cepaL influy6 en la cIDE, la
cioE influyé en la Constitucion aprobada por la ciudadania en 1967
y la Constitucion creo la opp. Todo el Estado debe crear memoria
porque solo asi hay acumulacion, y solo si hay acumulacion hay
cambio e innovacion. La identidad y la historia no son fijas sino
que se renuevan si son claras, apropiadas y conocidas.

En una época de globalizacion acelerada pero también contra-
dictoria ¢cual es el significado de las funciones historicas de la
opp, aggiornadas y resignificadas en el tiempo actual del pais? La
opp instala hoy nuevas agendas de politicas publicas de largo y
medio plazo sobre bases técnicas y las abre al debate con la ma-
yor cantidad y diversidad de actores sociales posibles.

Para cumplir el mandato de este legado creamos en 2015 la
Direccion de Planificacion, cumpliendo con las disposiciones cons-
titucionales, desde una concepcion flexible, abierta a actores, la
competencia creativa, movimientos sociales y trabajadores, eco-
nomia social, ecologismo, feminismo, movimientos de equidad ra-
cial, emprendedores y sindicalistas.

El desafio de un nuevo desarrollo exige un esfuerzo de pros-
pectiva y mirada con faros largos, basado en una intensa partici-
pacion ciudadana y un Estado técnico pero enraizado en la socie-
dad civil y su creatividad, seleccionando conglomerados producti-
vos estratégicos para su desarrollo teniendo en cuenta los facto-
res demograficos, los cambios del mercado mundial y la veloz
revolucion tecnoldgica de la robdtica y la inteligencia artificial,
entre otros.

En este viaje desafiante, agradezco entonces el aporte sustan-
cial de la Udelar, que brindara un mayor conocimiento de nuestra
institucion en sus primeros cincuenta afos, pilar donde basar el
futuro en desarrollo que ya se define hoy.

Alvaro Garcia
Director de orP
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Introduccién







1.1. El 50.° aniversario de la creacion de la OPP

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto, que funciona en el ambito
de la Presidencia de la Republica, fue creada en el afio 1967, a partir de
la aprobacion de la reforma constitucional del afio 1966.

La creacion de la opp se produce después de una década de crisis y
estancamiento de la economia uruguaya, como un reconocimiento a la
necesidad de planificar y repensar las alternativas de desarrollo del pais.
También surge como un reconocimiento de la necesidad de profesiona-
lizar y desarrollar las propias capacidades administrativas y gestoras del
Estado, ya que los diagnosticos coincidian en identificar un sinfin de
insuficiencias en estos ambitos. El momento de la creacion de la opp
también coincide con el espiritu de una €poca en la que el fuerte involu-
cramiento del Estado en la economia y las ideas de la planificacion eran
ampliamente aceptadas. La opp fue, en gran medida, la continuacion de
la Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (cIDE), creada en
1960 para promover estudios de la realidad nacional y el desarrollo eco-
némico y social.

En 2017 se cumple el cincuentenario de la creacion de la opp, la cual
ha jugado roles muy importantes desde la perspectiva de las politicas
publicas en diferentes periodos de gobierno, ampliando su esfera de in-
fluencia a lo largo de sus cincuenta afios de vida. El cincuentenario se
nos presenta como una oportunidad propicia para la reflexion y el anali-
sis de la experiencia transcurrida, con una doble finalidad: mantener la
memoria y reconstruir una mirada critica del pasado, y aportar insumos
a la construccion del futuro.

A lo largo de estos cincuenta afios hemos experimentado cambios
importantisimos, no solo en Uruguay, sino en nuestra regién y a nivel
mundial. Entre otras cosas, al paradigma de la planificacion le sucedié el
de un liberalismo econdmico menos interventor. A principios del presen-
te siglo, el cuestionamiento a los modelos neoliberales impulsados en
América Latina durante las dos tltimas décadas del siglo xx llevé a que
se volviera a mirar con buenos ojos al Estado, aunque no ya con una
vision dicotdmica, sino con una mas matizada y diversa. La planificacion
como instrumento de politica de desarrollo comenz6 a revalorizarse, pero
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lo hizo bajo otro formato. No es la planificacion imperante en la década
del sesenta la que resucita, sino una mas pragmatica y ecléctica.

Los vaivenes en cuanto a las ideas econdémicas imperantes en el
ambito internacional y, en particular, en la region no pasaron inadverti-
das por los 6rganos de conduccion politica uruguayos. La opp ha estado
influida por estos cambios y ha transitado por distintas etapas desde su
creacion en 1967 hasta la época actual.

En efecto, tras el periodo que se podria denominar «fundacional» de
la opp (1967-1973), sobrevino un proceso de crisis democratica que de-
semboco en el golpe de Estado civico-militar, abriendo un periodo de
ajuste estructural, represion politica y liberalizacion comercial y financie-
ra (1973-1985). Durante gran parte del periodo autoritario, la opp funcio-
no6 bajo el nombre de Secretaria de Planeamiento, Coordinacion y Difu-
sion (sepLacobi). La recuperacion y consolidacion de la democracia en
las dos décadas posteriores vino de la mano de la aplicacion de un pro-
grama de reformas liberales, que tuvo su correlato al interior de la ofici-
na. A partir del 2005 el triunfo del Frente Amplio en las elecciones de
2004, inscripto en el marco del ascenso de los gobiernos latinoamerica-
nos de izquierda, abre un nuevo periodo de transformaciones.

Cincuenta afios después, la oficina estd inmersa en otro contexto
econdmico, politico y social del pais. A pesar de las recientes luces ama-
rillas de la economia, la segunda década del presente siglo encuentra un
Uruguay fortalecido econdmica, social y politicamente. Esto es resulta-
do de mas de diez afios de altas tasas de crecimiento, de politicas socia-
les que han redundado en una mejora en la distribucion del ingreso y en
una reduccion significativa del nivel de pobreza e indigencia, y de una
democracia consolidada tras su reapertura en 1985. El contexto interna-
cional también es otro que el que caracterizaba la década de 1960. Es el
actual un mundo multipolar, ain mas globalizado que el de mediados del
siglo pasado, en el que las economias occidentales mas avanzadas atin
no logran despegarse del ciclo recesivo que sobrevino tras la crisis fi-
nanciera del 2008 y enfrentan fuertes movimientos antiglobalizacion de
muy diversos signos ideologicos. Por otra parte, el contexto regional ha
mostrado ya cambios muy importantes, con traumaticas experiencias de
gobiernos progresistas y una creciente desconfianza hacia el Estado
debida a los numerosos e importantes hechos de corrupcion constata-
dos. En este contexto, destacan aun mas los logros recientes de la so-
ciedad y politica uruguayas, que reafirman algunas caracteristicas histo-
ricas de la sociedad uruguaya.



1.2. El objetivo del trabajo y minimos conceptos tedricos

Este trabajo no pretende ser un tratado tedrico sobre la planificacion y
presupuestacion, ni sobre el funcionamiento de las estructuras sociales
y las diversas politicas publicas. Sin embargo, es necesario adoptar al-
gunos criterios basicos para ordenar el analisis del conjunto de fuerzas
en accion.

Puede sostenerse que toda sociedad necesita reproducir un conjunto
de comportamientos por parte de sus integrantes, que permitan la inte-
raccidon econdmica, social, politica y cultural, con el fin de obtener deter-
minados resultados en esos planos.

Las conductas sociales son el resultado, por un lado, de las manifes-
taciones de distintos actores con intereses variados. Los diferentes actores,
a su vez, se mueven con diversas ideas, patrones culturales, ideologias,
que devienen de la herencia cultural, de la transferencia de conocimien-
to cientifico y de las particulares condiciones materiales en las que vi-
ven. Las conductas también provienen de las reglas del juego, que, en
parte, resultan de la normativa impuesta por aquellos que tienen poderes
reconocidos, tanto como aquellas que surgen de poderes facticos, con
mayor o menor nivel de conflicto y coercion.

Ese conjunto de aspectos resulta, entonces, en la reproduccion de
patrones del accionar social y politico, en regularidades sociales. Mucho
se ha debatido en las ciencias sociales acerca de las causalidades entre
este conjunto de factores. En este trabajo no adoptaremos una posicion
rigida en este sentido, sino que veremos a este conjunto de factores
como un sistema que admite cambiantes determinaciones y fuertes inte-
racciones, dificiles de reducir a términos de causalidad.

Por otra parte, lo que se presenta en este trabajo no es un estudio del
funcionamiento social, de los resultados en términos de reproduccion de
las conductas sociales. El trabajo se limitara al estudio de como la inter-
seccion entre comportamientos existentes, intereses econoémicos, politi-
cos y sociales, y un conjunto variado de ideas, ideologias, teorias y per-
cepciones de la realidad, contribuyeron a conformar un conjunto muy
especifico de politicas, con centro en la planificacion econdomica y social
y la presupuestacion de las actividades del Estado, concentradas en las
actividades de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto a lo largo de
sus cincuenta afios de existencia. No se trata principalmente, entonces,
de una evaluacion de como el accionar de esta oficina impactd en el
desarrollo econdmico social, sino de cuales fueron las politicas y como
se gestaron y pusieron en practica.

19



20

1.3. Las dimensiones principales del estudio

La opp ha experimentado muy importantes cambios a lo largo de su exis-
tencia y ampliado su esfera de actividad en muy diversas dimensiones.
Podrian seleccionarse muchas de estas para focalizar este estudio. Ello
nos ha obligado a acotar nuestro trabajo a algunas de ellas, que son las
centrales de las actividades que por ley deberia desarrollar la opp. Asi,
ademas de dedicar una parte del trabajo a los antecedentes, nos concen-
traremos en las siguientes dimensiones a lo largo del trabajo:

= El analisis histérico del marco juridico de la orp

Se ha entendido necesario prestar particular atencidon al marco juridico
en el que actud la opp. Se ha buscado contextualizar, describir e inter-
pretar el proceso de incorporacion de la planificaciéon y la presupuesta-
cion para el desarrollo a nuestro derecho constitucional.

En la descripcion de las instituciones juridicas hemos utilizado cate-
gorias analiticas provenientes tanto de la dogmatica juridica mas acep-
tada,' como de la teoria del derecho.?

De manera que aqui se encontraran tanto interpretaciones del feno-
meno en su conjunto, como descripciones de sus elementos componen-
tes, estructuras y funciones.

= El asesoramiento al Poder Ejecutivo en la definicion de la
estrategia de desarrollo econémico y social del gobierno,
en la formulacion de los programas, planes y politicas
nacionales y departamentales consistentes con ella

La Constitucion de 1967, en su articulo 230, dice:

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistird al Poder Ejecutivo en
la formulacioén de los Planes y Programas de Desarrollo, asi como en la
planificacion de las politicas de descentralizacion que seran ejecutadas:
A) Por el Poder Ejecutivo, los Entes Autonomos y los Servicios Descen-
tralizados, respecto de sus correspondientes cometidos.

B) Por los Gobiernos Departamentales respecto de los cometidos que
les asignes la Constitucion y la Ley.

1 Se denomina «dogmatica juridica» al saber que cultivan los profesores de derecho,
consistente en elaborar interpretaciones sistematicas de las distintas ramas del dere-
cho positivo (civil, comercial, etc.) con fines de aplicacion practica por abogados y
jueces.

2 Por teoria del derecho entendemos —como suele hacerse—aquellas interpretaciones de
los fendmenos juridicos en general, cuyo modelo son las teorias de H. Kelsen, A.
Ross, H. Hart, N. Bobbio, etcétera.



Al momento de crearse la opp, esta fue una dimension central y lo
siguiod siendo durante sus primeros afios de existencia, y aun durante la
dictadura civico-militar. Luego perdio importancia durante los gobiernos
democraticos entre 1985 y 2005. Desde entonces, en el periodo progre-
sista, esta dimension recupero cierta importancia, aunque en contextos
y con contenidos muy diferentes a los iniciales, y también con importan-
tes oscilaciones.

= La elaboracion y evaluacion en base a indicadores de
desempeiio de los proyectos del Presupuesto Nacional y la
Rendicion de Cuentas

La introduccion formal de los Presupuestos por Programas (ppp) en Uru-
guay se concreta junto con la creacion de la opp. El art. 214 de la Cons-
titucion de 1967 detalla como se deberan presentar los presupuestos
nacionales de gastos corrientes, inversiones, sueldos funcionales y esca-
lafones, que deben desagregar sus montos en «inciso por programay.

Luego de intentos anteriores de integrar las funciones de planifica-
cion con las de presupuesto, en los planos nacionales y subnacionales,
fue la Constitucion de 1967 la que consagro una institucionalidad especi-
fica orientada a procurar su logro. Sin embargo, la variedad de objetivos
especificos y los efectos de la interaccion entre los diferentes compo-
nentes del sistema han ido resultando en sucesivos cambios de una es-
tructura que, explicita o tacitamente, también evoluciona.

= El andlisis y evaluacién de los presupuestos, planes de

inversion y tarifas de los entes industriales y comerciales

del Estado
El Decreto 452/967 de 25/07/1967 establece que corresponde a la opp
«orientar a los Entes Industriales o Comerciales del Estado en la elabo-
racion de sus presupuestos» (art. 1). Asimismo, el Decreto 844/967 de
21-12-1967 le encomienda «disponer la compulsa directa de anteceden-
tes y reunion de datos e informes en las entidades autdnomas y servicios
descentralizados con fines de fiscalizacion y de informaciony (art. 4).

El decreto que podria considerarse refundacional de la opp (96/985
de 01-03-1985) enfatiza en el rol de la oficina para la «asistencia al
Poder Ejecutivo en la evaluacion de la gestion de los Organismos del
Presupuesto Nacional y de los Entes Autonomos y Servicios Descen-
tralizados del dominio Industrial y Comercial del Estadoy, asi como en la
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politica de fijacion de tarifas de los entes autobnomos, servicios descen-
tralizados y servicios publicos en general.

Las empresas publicas forman parte de un conjunto de organismos
definidos como «Entes Industriales y Comerciales del Estado» (articulo
221 de la Constitucion de 1967). Su nimero ha variado en los ultimos
cincuenta afos debido a la creacion o desaparicion de algunas de ellas.

Las empresas publicas en Uruguay estan relacionadas basicamente
con la prestacion de servicios publicos. En general desarrollan sus acti-
vidades enrégimen de monopolio o cuasimonopolio. Algunos de los secto-
res estratégicos en que actlian son: energia, transporte, comunicaciones,
servicios sociales (agua y saneamiento incluidos) y financieros, y es margi-
nal su participacion en actividades agropecuarias y manufactureras.

Larelacion entre el gobierno y las empresas ptiblicas ha sufrido cam-
bios muy importantes a lo largo de estos cincuenta afios. Como dice
Hugo Davrieux:

En cada periodo, el rol asignado a las EEpp y las caracteristicas sustan-
ciales que adoptan las relaciones Gobierno Central-Empresas Publicas
(Gc-EEPP), se encuentran vinculadas con la ideologia predominante en la
sociedad, asi como con la estrategia general de desarrollo adoptada
para enfrentar los problemas que se plantean. Con ello se quiere sefialar,
que no es posible encarar el analisis de las relaciones Gc-EEPP, € incluso
de la gestion de las Eepp, fuera del contexto temporal y espacial en que
se desarrollan (Davrieux, 1986).

= La conduccion de los procesos de modernizacion y reforma
del Estado (RDE)

Esta ha sido una de las funciones centrales de la opp y una que ha conci-
tado debates sumamente importantes y fuertes confrontaciones. La RDE
puede ser abordada desde distintas perspectivas (Ramos, 2014). El ni-
vel macro refiere a las reformas destinadas a moldear el aparato estatal
para que sirva a las necesidades de un modelo determinado de desarro-
llo, a partir de la instalacion de determinadas capacidades estatales de
tipo sistémicas. El nivel meso refiere a los redisefios institucionales del
aparato del Estado, que estimulen la coordinacion y coherencia de politi-
cas publicas a través del reforzamiento de los ambitos transversales de
formulacion de politicas, asi como de las agencias implementadoras y de
los propios nucleos institucionales centrales encargados de su formula-
cion y regulacion. El nivel micro se encuentra mayormente relacionado



con la modernizacion de la gestion publica para resolver los problemas
concretos que se enfrentan. En este analisis se consideraran especial-
mente los procesos de modernizacion comprendidos en las perspectivas
meso y micro de la RDE.

= La planificacién de las politicas de descentralizacion

A pesar que el desarrollo territorial estuvo desde el inicio planteado en-
tre los objetivos de la opp, los planes y programas de desarrollo fueron
fundamentalmente concebidos sobre base sectorial y no territorial o re-
gional. A pesar de ello, el territorio también fue objeto de estudios y
propuestas. Estos estudios tendieron a criticar la capacidad de capturar
los problemas demograficos y geograficos a partir de la unidad del mu-
nicipio departamental. La observacion conduce a que el espacio geo-
grafico departamental no cumple las condiciones necesarias para la mejor
explotacion y prestacion de servicios, por lo que es necesario formular
una politica de acondicionamiento u ordenacion del territorio (Cagnoni,
1979 en Yagiie & Diaz-Puente, 2008).

= Formacion de comisiones sectoriales (cs) en las que deben
estar representados los trabajadores, las empresas publi-
cas y privadas

Las cs son organos asesores creados por la opp con el objetivo de pro-
curar soluciones que canalicen institucionalmente las aspiraciones y ne-
cesidades de diferentes actores sociales, economicos y productivos del
pais. Estas comisiones estan orientadas a identificar problemas especi-
ficos de cada sector y formular recomendaciones de politica publica.
Formalmente, la creacion de las cs se prevé en la Constitucion de 1967,
articulo 230. Uno de los rasgos caracteristicos de estas comisiones es
su conformacion tripartita, con la participacion de representantes del
sector publico, de empresas privadas y de los trabajadores, lo que per-
mite comprometer a un conjunto amplio de actores en el desarrollo de
politicas transversales y coordinadas. Este es un aspecto sustancial de
su disefio organizativo, lo que ha sido confirmado a lo largo del tiempo, a
través de sucesivos decretos y resoluciones (Decreto 96/985, articulo 9;
Decreto 573/990, entre otros).

Desde los origenes de la opp hasta la actualidad mas de una decena
de cs fueron creadas. Por su caracter participativo, las cs funcionaron
basicamente hasta el golpe de Estado de 1973 y luego del restableci-
miento de la democracia en 1985. En la primera etapa se crearon tres cs
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(Arroz, Avicolay Salud), de las cuales solo una, la Comision Sectorial del
Arroz, mantuvo su funcionamiento luego de 1985. Por tanto, la creacion
de cs adquiri6 verdadero impulso luego de restablecida la democracia y
del redisefio institucional experimentado por la opp por esos afos. En
términos generales, antes de la dictadura civico-militar y en la segunda
mitad de la década de 1980, las cs estuvieron predominantemente orien-
tadas a atender problemas sectoriales y a desarrollar politicas de promo-
cion del sector productivo. En las décadas de 1990, y en lo que va del
siglo xx1, buscaron atender aspectos vinculados al desarrollo estratégico
del pais en el largo plazo: insercion externa, RDE, descentralizacion, segu-
ridad social, poblacion, entre otros. Algunas comisiones funcionaron pe-
riddicamente y por muchos afios desde su creacion, otras lo hicieron
durante periodos mas acotados.

® De las partes al todo

En el marco de este trabajo, la historia de la opp, a lo largo de sus afios
de existencia y desde la dptica de estas dimensiones, fue estudiada por
separado por sendos especialistas. Posteriormente, con base en un tra-
bajo colectivo, el desarrollo de conjunto fue construido bajo una 6ptica
cronologica, teniendo en cuenta que las distintas dimensiones tuvieron
distinta importancia en diferentes momentos y que el proceso de conjun-
to no puede ser entendido sin hacer interactuar dichas dimensiones.
Entonces, la historia de la orp que aqui se presenta sigue un recorrido
cronoloégico, organizado en diferentes periodos, a cuyo interior se anali-
zan las diferentes dimensiones sefialadas.

Es importante reiterar que la opp asumid, de manera creciente, un
conjunto de tareas y funciones no establecidas con precision en su crea-
cion. Por razones de tiempo y espacio, muchas de ellas escaparan al
estudio que aqui se presenta, o seran mencionadas solamente de mane-
ra soslayada, sin que ello necesariamente signifique que sean de poca
importancia.

1.4. Acerca de cémo periodizar la historia de la opp
y de la estructura del trabajo

No existen criterios nitidos para diferenciar los distintos periodos de la
historia de la opp, ya que la mirada puede variar mucho segun en cual
dimension se ponga el foco. De la misma manera, al tratar de interpretar
el proceso a partir de los actores y sus intereses, las ideas dominantes,



las politicas formalmente definidas y su real concrecion, podemos encon-
trar quiebres temporales que no son coincidentes, ya que estos distintos
aspectos, si bien vinculados, mantienen dinamicas propias y diferenciadas.

No obstante, hemos intentado identificar criterios basicos en torno a
las cuales se pueda periodizar la trayectoria pasada y asi evitar la tedio-
sa presentacion que puede resultar el analisis por periodos de gobierno.
Ello sin dejar de reconocer que las referencias a los diferentes manda-
tos de gobierno resultan inevitables, por razones obvias. A continuacion
se presentan los criterios de periodizacion identificados.

e Criterio cronologico, diferenciando entre los antecedentes de la crea-
cion de la opp, principalmente relacionados con el accionar de la
Comision de Inversiones y Desarrollo Econdmico (cIpg), la propia
creacion de la oficina, y luego los cincuenta afios de su existencia.

e Presencia o no del régimen democratico. Este criterio se hace mas
nitido por el hecho de que durante la dictadura civico-militar la opp
funciond bajo el nombre de sepLAcoDI (Secretaria de Planeamiento,
Coordinacion y Difusion), que entro en vigencia en 1976 y quedo
sin efecto a partir de la restauracion democratica.

e Peso relativo de los componentes de planeamiento y presupuesto.
Ambas funciones no siempre fueron jerarquizadas de la misma
manera.

e Concepciones de la labor de planeamiento y presupuesto y vision
mas general sobre el rol del Estado en el desarrollo econémico y
social.

A partir de estos criterios hemos identificado hitos que ayudan a
periodizar la trayectoria que ha seguido la opp durante las ultimas cinco
décadas. A continuacidn se mencionan los periodos definidos y los res-
pectivos capitulos en los que se profundiza su analisis.

e [a puesta en marcha de la opp durante los gobiernos de Gestido,
Pacheco Areco y Bordaberry. Se trata de un periodo particular-
mente agitado desde el punto de vista politico y social, en que las
orientaciones y autoridades de la Oficina cambiaron con frecuen-
cia (capitulo 4).

e Elperiodo de la dictadura civico-militar, dominado por la creacién y
funcionamiento de la sEpLACODI, que actuaba practicamente como
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un superministerio. Mas alla de la falta de legitimidad democratica
del accionar en este periodo y de que lo sucedido entonces no sea
digno de conmemoracion, hemos entendido necesario mantener el
tratamiento de este periodo, ya que es importante para entender la
historia del pais y de la propia opp (capitulo 5).

e El periodo de la restauracion democratica, considerado también un
periodo breve, con cierta tendencia al predominio de la funcion pre-
supuestal frente a la de planeamiento, aunque también dominado
por las tareas de reconstruccion de la vida institucional del pais y la
superacion de las secuelas de la profunda crisis economica de los
afios 1981-82 (capitulo 6).

e La década de 1990 y hasta el triunfo del Frente Amplio en 2005,
cubre tres periodos de gobierno y aparece como una etapa surcada
por fuertes cambios de orientacion, de acuerdo a los cuales el pla-
neamiento quedo fuertemente relegado y la RDE se ubicd como tema
central de la agenda politica, implicando fuertes cambios en la aproxi-
macion al tema de las empresas publicas, la regulacion de los mer-
cados y la insercion internacional, entre otros (capitulo 7).

e El periodo de la opp durante los tres gobiernos del Frente Amplio,
incluyendo el que transcurre actualmente, el cual mostré continui-
dades y rupturas con la trayectoria de los afios 90, y oscilaciones
propias.

Previamente, en los capitulos 2 y 3 se presentan los antecedentes
que en el ambito nacional e internacional se fueron gestando en el perio-
do anterior a la creacion de la opp y los fundamentos juridicos y las
caracteristicas de funcionamiento que sirvieron de base a la creacion de
la oficina.

Para finalizar este capitulo, nos parecio atinado presentar una mira-
da de conjunto a las ideas centrales comprendidas en este documento,
ordenada de acuerdo a la periodizacion realizada.

1.5. Las ideas centrales

El diagrama 1 presenta una linea de tiempo que da cuenta de los princi-
pales hitos institucionales entre 1967 y 2016.

En una mirada amplia sobre el periodo en su conjunto puede decirse
que la opp transitd diversas coyunturas, y lo hizo bajo distintas opticas.



Diagrama 1: Hitos institucionales de la oprp
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Cinco son las argumentaciones centrales que resultan de adoptar
esta perspectiva de largo plazo. La primera es que ha variado la impor-
tancia y la jerarquizacion que desde la conduccion gubernamental se le
ha asignado a la orp como organismo integrante del aparato de gobierno.
La segunda es que la planificacion, a pesar de su reciente revitalizacion,
ha perdido gravitacion en relacion al ambiente de su creacion. La terce-
ra es que el pasaje de las ideas desarrollistas a las visiones mercadocén-
tricas de la década del noventa no fue radical, sino que fue paulatino,
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comenzo tempranamente en el periodo fundacional de la opp, y que su
reorientacion a partir del 2005 ha sido también gradual. La cuarta sostie-
ne que la orp ha ido asumiendo un conjunto de responsabilidades que
sobrepasan claramente sus cometidos originales. Finalmente, se sostie-
ne que la incorporacion del proyecto desarrollista fue adoptada con una
fuerte impronta juridica pero desligada de su base cultural, que debia
darle sustento en la aplicacion.

I. Ha variado la importancia y la jerarquizacion que desde
la conduccion gubernamental se le ha asignado a la ofici-
na como organismo integrante del aparato de gobierno

En 1967 la opp se constituye en un 6rgano estratégico de la estructura
central de gobierno, tanto por sus atribuciones como por el lugar que se
le da dentro del conjunto del aparato estatal. Este organismo se crea
como un organo de competencia especializado pero al mismo tiempo
abierto, lo que implica que puede asumir cometidos no asignados por ley
(Lanzaro, 2013). Ello, en la practica, significa que, ademas de los fines
especificos para los que fue creada, la opp puede tomar a su cargo otras
tareas. De hecho, durante su existencia la oficina ha hecho uso en me-
nor o mayor grado de su caracter abierto, asumiendo otros roles y al
mismo tiempo debilitando algunos de los originariamente encomendados.

El director de la oficina es designado por el presidente y tiene facul-
tad constitucional para vincularse directamente con los ministerios y
demads organismos publicos. Sin duda, una posicion estratégica. No obs-
tante, el real peso politico de la opp, como actor perteneciente al circulo
mas estrecho del gobierno, depende del lugar que los responsables de la
conduccion del gobierno le otorguen en los hechos. En el transcurso de
las ultimas cinco décadas, unas veces ese lugar ha sido de privilegio y
otras veces ha quedado en segundo plano.

Sin profundizar en este aspecto, es de notar que el papel asumido por
la opp durante su periodo fundacional, y mas precisamente durante el
régimen autoritario, fue de mayor protagonismo que el que pasaria a
cumplir en los gobiernos democraticos pos 1985. A tan solo tres afos de
su creacion, la oficina paso a ser el centro de gravedad en el disefio de
politicas publicas. Durante el periodo de facto, la oprp pasé a actuar como
un «primer ministerio» (Alvarez Brero T., 2008). A los roles de planea-
miento y presupuesto se sumo, durante ese periodo, el de coordinacion.



Tras la reapertura democratica la gravitacion de la opp ha sido cam-
biante. En algunos periodos fue central su rol en materia de presupuesto
0 jugd un papel preponderante en asuntos gubernamentales estratégi-
cos; en otros quedo relegada ante el mayor peso que adoptaron otros
ministerios, en particular el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
Las razones de la menor o mayor participacion de la opp en la conduc-
cion politica del gobierno seguramente sean muchas y diversas. Se han
adoptado modelos distintos desde el Ejecutivo en cuanto a la conduccion
econdmica, en algunos casos bajo el formato de gabinete compuesto por
diversos organismos —el MEF, el BC y la orp—, en otros delegando la poli-
tica econdmica casi que exclusivamente al Mer. También fue determi-
nante el rol jugado por el director de la opp en el circulo cercano al
Ejecutivo, en particular en cuanto a su relacionamiento con los ministe-
rios. Sea por su perfil profesional y politico, sea por su experiencia en la
materia, mientras que en algunos periodos el director tuvo mayor inje-
rencia —por ejemplo, durante el primer mandato de Ariel Davrieux entre
1985 y 1989—, en otros mantuvo bajo perfil.

II. A pesar de su reciente revalorizacion, la planificacion
perdié importancia relativa dentro de la orp en relacion
al momento fundacional

Mientras la creacion de la oficina estuvo justificada por la necesidad de
contar con la mirada de largo plazo, a lo largo de su existencia la elabora-
cion y ejecucion de planes globales ha practicamente desparecido.

El impulso planificador inicial se mantuvo durante su etapa fundacio-
nal. Se fortalecio, aunque perdiendo el espiritu democratico y participa-
tivo original, durante los afios de la dictadura civico-militar en los que
actud la sepLaconr (1976-1984), entonces se profundiz6 su rol de control
y coordinacion. Durante la restauracion democratica (1985-1989), sin el
brio planificador de la década de 1970, se mantuvo el caracter de oficina
«de planeamientoy, aunque el énfasis no fue global, sino que los planes
fueron mas bien sectoriales y regionales, y la perspectiva fue de media-
no plazo.

El comienzo de la década de 1990 marc6 un quiebre destacable.
Desde entonces se fueron desdibujando los cometidos para los cuales la
OPP se cred en cuanto a planificacion. Mientras se mantuvo como uni-
dad de analisis y de evaluacion en materia de presupuesto, perdio su
papel de asesora al Ejecutivo en la definicion de la estrategia economica
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y social y en la formulacion de planes de desarrollo. Al mismo tiempo,
nuevas funciones le fueron adjudicadas, pasé a realizar actividades de
caracter mas bien ejecutor bajo un formato de programas, unidades o
departamentos a los que se les encomend6 la implementacion de gran
parte de los ejes prioritarios de los gobiernos —integracion regional, re-
forma del Estado y gestion de las empresas publicas—. Adicionalmente
proliferaron las comisiones para atender actividades especificas y —mu-
chas veces— transitorias.

La pérdida del rol de planificacion del desarrollo se mantuvo hasta el
2005, cuando la administracion frenteamplista se propone «cambiar el
rostro a la opp» (opp, 2005). El nuevo reposicionamiento, en lo que refie-
re a planificacion, comienza a visualizarse con nitidez a partir del 2007
para posteriormente ir perdiendo tono hasta silenciarse en el periodo
2010-2014. A comienzos del 2015, bajo otra conduccion, se retoma el
impulso planificador y vuelve a estar la necesidad de crear estrategias
de largo plazo. La reincidencia en la busqueda de la funcion perdida de la
opp se hace, al igual que como en la segunda mitad del primer mandato
del Frente Amplio (Fa), apostando a los estudios de prospectiva. El tinico
documento disponible actualmente desde opp es Estrategia Uruguay 11
siglo: aspectos productivos, realizado en el 2009, cuyo objetivo fue
estudiar escenarios para la economia uruguaya en el 2030, sin llegar a
transformarse en un plan de desarrollo global, sino como un insumo para
ese supuesto plan y para un plan quinquenal de tipo mas operativo. No
obstante, ese formato, muy similar al de la primera mitad de vida de la
opp, quedo trunco a comienzos del 2010. Recién al final del segundo
periodo de gobierno del Frente Amplio se realizaron trabajos para elabo-
rar un plan quinquenal 2015-2019, pero no tuvieron trascendencia. La
falta de planes globales no supone la ausencia de planes sectoriales,
como el exitoso plan de desarrollo energético, o el menos exitoso Plan
Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI). A
partir de la nueva administracion frenteamplista, en 2015 se volvio a
crear una Direccion de Planificacion, cuyos objetivo es la elaboracion de
un plan a largo plazo, basado en estudios prospectivos, retomando las
iniciativas llevadas a cabo en el primer gobierno frenteamplista que que-
daron discontinuadas.
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II1.El pasaje de las ideas cepalinas matizadas de la cIpE a
las visiones mercadocéntricas de la década de 1990 no
fue radical, sino que fue paulatino y comenzé temprana-
mente en el periodo fundacional de la opp, fue gradual
también su reorientacion a partir del 2005

La pérdida de peso de la funcion de planificacion de la opp y la ausencia
de planes y programas de desarrollo, en particular en su segunda mitad
de vida, dificulta el analisis sobre cuales estrategias de desarrollo han
sido las impulsadas. Esta carencia es un indicador del menor peso que la
opP comenzo a tener en materia de planificacion del desarrollo a partir
de los noventa. Sin embargo, a través de los ejes prioritarios definidos
por las conducciones de la opp, es posible delinear las orientaciones que
implicita o explicitamente se promovieron desde la oficina.

En su origen la fuerte apuesta a la planificacion indicativa vino de la
mano del marco estructuralista cepalino que adopt6 —y adaptd—la cipg, y
que quedo plasmado en su Plan Nacional de Desarrollo Econémico y
Social 1965-1974 (pnDES). En 1967 la opp incubd su primer plan quinque-
nal, elaborado por un equipo liderado por Luis Faroppa y presentado
como Plan Nacional de Metas Quinquenales para el Periodo 1968-1972.
Hijo del pnpDEs, el Plan Nacional de Metas... busco actualizar el plan
decenal de la cipE y hacerlo operativo a los cinco primeros afios de la
oficina (Constenla, Fernandez & Varoli, 1973). La impronta cepalina y
desarrollista estuvo muy en concordancia con su primer conductor. Dis-
tinto fue el sello impreso en el segundo plan quinquenal, al que curiosa-
mente se lo denomind 1 Plan Nacional de Desarrollo (1973-1977) (pND) y
que fue elaborado por la dupla Zerbino-Bension en el afio 1972. El plan
elaborado para el periodo 1973-1977 acentu¢ las aristas liberalizadoras
del pNDES, pero sin perder su veta desarrollista y manteniendo ciertas
premisas fundamentales compartidas por el equipo de la cipE. En este
sentido, refiriéndose al D, Garcé sostiene que «no es, pues, la antitesis
del desarrollismo como muchas veces se lo ha presentado sino —en todo
caso— el mas liberal de sus hijos» (2000, p. 351). Podria decirse que tuvo
sus similitudes con el terrismo: una especie de batllismo dirigista, autori-
tario y sin el componente social.

En el periodo que transcurri6 entre el plan de Faroppa y el elaborado
por Zerbino y Bension, la opp publicé un documento que estuvo a cargo
de Ramoén Diaz, redactado durante su mandato al frente de la orp en
1970. Se tituld «Una estrategia para el desarrollo. Bases para un plan de
5 afnosy, sus lineamientos estuvieron en clara confrontacion con los del
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pNDES. [deoldgicamente el documento de Diaz se encontraba mucho mas
cerca del plan que se disenaria desde la sepLacopi a finales de la década
de 1970, el «II Plan Nacional de Desarrollo (1977-1982)». El llamado
segundo plan (11 PND) rompid con concepciones e interpretaciones de la
CIDE y recogidas por los dos planes quinquenales anteriores. No obstan-
te, hacia principios de 1980 el énfasis en la necesidad de la planificacion
indicativa, como herramienta para el desarrollo, se mantenia intacto. De
forma paradojal, «la liberalizacion se realizo mediante la accion planifi-
cada del Estado» (Garcé A., 2014, p. 53).

Tras la reapertura democratica a comienzos de 1985, la orp retoma
sunormalidad institucional bajo la conduccion de Ariel Davrieux. Duran-
te el primer afio se elabora un diagnostico sobre la situacion econémico-
social del pais para 1981-84 y se lleva a cabo el Plan Gubernamental a
nivel de cada sector. En 1987, se define el «Programa de mediano plazo
para el periodo 1987-1989». De caracter mas global, pero con un hori-
zonte acotado, este programa «se inscribe en los esquemas de reactiva-
cion y crecimiento economico que el Gobierno democratico impulsa des-
de el 1.°de marzo de 1985 con el fin de establecer y consolidar las bases
para un desarrollo sostenido de largo plazo» y tiene como objetivo cen-
tral «hacer mas efectivo el funcionamiento del mercado» (Mensaje del
Poder Ejecutivo a la Asamblea General al inaugurarse el 3.“ Pe-
riodo de la xiir Legislatura. Memoria del Ejercicio 1987, 1987). Sin
hacer ninguna referencia explicita al 11 pnD, los lineamientos de politica
del programa elaborado por Davrieux fueron en la misma linea: darle
mayor protagonismo al sector privado; reducir el del Estado a orientador
y promotor, aprovechar las ventajas comparativas, liberalizar la econo-
mia. Durante la segunda década de 1980 se pone mayor énfasis a lo
sectorial y lo territorial. Muestra de ello son los planes sectoriales del
arroz y la lecheria y la creacion de la Direccion de Proyectos de Desa-
rrollo (DIPRODE).

A partir del noventa se profundiza atin mas el proceso de liberaliza-
cion econdomica que habia comenzado una década atras. Las reformas
liberales de la década del noventa se dieron en el marco de las reformas
de primera generacion del llamado Consenso de Washington. En este
contexto, tres grandes lineas programaticas guian la agenda estatal: ace-
lerar la reforma administrativa del Estado comenzada en el periodo de
gobierno anterior; mejorar la gestion de las empresas publicas —lo que



incluia un programa de privatizaciones—; y promover la apertura comer-
cial de forma unilateral y mediante politicas de integracion regionales. El
12 de diciembre de 1990 el pE dict6 el Decreto 573/90, mediante el cual
«se reformula la estructura organica y cometidos de la opp a fin de que
refleje la nueva situacion, acentuando la participacion de la misma en
materia de integracion regional, la reforma del Estado y la gestion del
Sector Publico» (Mensaje del Poder Ejecutivo a la Asamblea Gene-
ral al inaugurarse el 2.° periodo de la xvin Legislatura. Memoria del
ejercicio 1990, 1990). Es asi que, entre otros cambios, se crean la
Comision del Mercosur, el Grupo Asesor sobre Reforma del Estado (GARE)
y la Comision Coordinadora de Privatizaciones. La reestructura organi-
zacional de la oficina comprende también la desaparicion de la Division
de Planeamiento General, cuya ausencia se mantendria en las dos admi-
nistraciones siguientes. Recién a mediados del primer gobierno del Fa,
cuando la opp contaria nuevamente con una unidad para ese fin, deno-
minada «Area de Desarrollo Econémico y Planificacion».

Durante los gobiernos del Frente Amplio, marchas y contramarchas
se han verificado respecto a la primera P de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto. Si bien la conduccion de la oficina durante los ltimos
diez anos ha sido menos diversa que el amplio espectro ideologico que
reino el organismo durante su periodo fundacional, desde el 2005 distin-
tas visiones han estado detras de la postura que la opp ha tenido en
materia de planificacion. A la inversa de lo que plantea Garcé sobre la
«liberalizacion planificada» del régimen autoritario, la opp progresista vird
a la izquierda, pero sin demasiado énfasis en la planificacion —mucho
menos la indicativa—. Durante la ultima década se continué buscando
reformar el Estado desde la oficina, pero no en aras de reducirlo, sino de
fortalecerlo y diversificarlo; se mantuvo la necesidad de hacer mas efi-
cientes a las empresas publicas, pero para otorgarles mayor protagonis-
mo y no mediante la privatizacion que prim6 en el periodo previo.* A
diferencia de las anteriores administraciones, el énfasis estuvo en las
politicas sociales, retomando los objetivos de equidad y justicia social
presentes en el PNDES y en el primer plan quinquenal de la opp, pero
olvidados paulatinamente desde mediados del setenta.

3 Durante la primera administracion del Dr. Tabaré Vazquez se cred un espacio de
coordinacion, donde los presidentes de los directorios de los Entes Industriales y
Comerciales del Estado eran convocados mensualmente para intercambiar experien-
cias y promover sinergias, articulando acciones. Esta practica, que cayd en desuso
durante el periodo 2010-2015, vuelve a considerarse un instrumento estratégico por
la administracion actual.
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IV. La orp ha ido asumiendo un conjunto de responsabilida-
des no claramente encuadradas en sus cometidos origi-
nales; esos limites difusos no han facilitado la consoli-
dacion de un herramental para el avance integrado de la
planeacién y la presupuestacion

Hasta la presidencia del Dr. Jorge Batlle, el escepticismo respecto a la
planeacion en circulos cercanos a los gobiernos iba de la mano con la
carencia de recursos, haciendo que las innovaciones metodologicas fue-
ran mayormente a parar al cajon de las tareas pendientes, pero no ur-
gentes.

La historia de la oprp es, en alguna medida, la historia de intentos
graduales y modestos —compartidos también por otros organismos y
agentes— para adoptar y adaptar técnicas sencillas de presupuestacion
sustantivamente ricas, capaces de transmitir a la ciudadania y sus lide-
res lo logrado con los dineros publicos. Como se ha visto, por otro lado,
la planificacion nunca alcanzo el grado de estructuracion e influencia de
las experiencias modelo (e.g., Francia) y se mantuvo en una situacion
similar a la de los paises latinoamericanos que tuvieron procesos de
construccion estatal igual o mas reciente.

A cambio de ello, la orp se fue especializando en la gestion de pro-
yectos de desarrollo, especialmente aquellos que involucran algun finan-
ciamiento externo, y fue actor clave en los programas de construccion
de capacidades en las intendencias departamentales, articulacion para el
desarrollo territorial y descentralizacion.

V. La incorporacion del proyecto desarrollista fue adoptada
con una fuerte impronta juridica, pero desligada de su
base cultural, que debia darle sustento en la aplicacion

Las nuevas ideas en torno al modelo desarrollista planificador que die-
ron origen a la opp suponian un cambio en el campo del derecho. La
concepcion formalista del derecho era vista como un obstaculo para el
desarrollo, por mostrar una fuerte prescindencia de la realidad y en es-
pecial de los objetivos y resultados politicos y economicos. Se trataba de
comprender el papel politico del derecho. De esta manera, y esa es una
linea interpretativa que proponemos, la incorporacion del proyecto desa-
rrollista, que consistia en instrumentar la planificacion presupuestal, fue
adoptada con una fuerte impronta juridica (rango constitucional) pero
desligada de su base cultural, que debia darle sustento en la aplicacion.
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2.1. La planificacién como concepto y experiencia internacional

La creacion de la opp se inscribe en un contexto historico en que las
ideas sobre la necesidad de planificar la vida econémica y social eran
ampliamente aceptadas, mas alla de profundas diferencias entre los dis-
tintos abordajes de la planificacion.

El avance de las ideas de planificacion se da en un periodo historico
signado por crisis muy profundas, en particular el periodo entre la prime-
ra y segunda guerra mundial, la crisis de 1929 y la profunda depresion
de 1930.

Avanzado el siglo xx, se fue tomando conciencia de los problemas
que habia generado la economia capitalista de mercado en términos de
fuertes desequilibrios al interior de y entre paises. La llamada «primera
globalizacion» habia producido una muy notoria integracion de los mer-
cados mundiales y transformé radicalmente las estructuras sociales y
politicas de amplias regiones del planeta. Desencadeno agresivas carre-
ras imperialistas mediante las que los lideres de la economia mundial
buscaban asegurarse materias primas, alimentos y mercados para su
creciente produccion. Los importantes aumentos de productividad y la
produccidn en masa no encontraban atun al consumidor masivo. Por otra
parte, si bien los nuevos productos y tecnologias se expandian por todo el
globo, las desigualdades sociales y econémicas fueron en aumento al
interior y entre los paises; los fuertes cambios sociales y migratorios
vinculados a la industrializacion generaban cambios radicales en los ries-
gos que enfrentaba la poblacion; se desarticulaban los mecanismos tra-
dicionales vinculados a las economias campesinas. Los numerosos y cre-
cientes centros urbanos se transformaban en focos de descontento, dan-
do lugar a la difusion de muy diversas ideologias, ya fuera para transfor-
mar o mejorar el sistema capitalista.

Las ideas sobre el planeamiento econdémico se fueron desarrollando
con diversos contenidos y diversas ambiciones. A ello contribuy6, por
una parte, la ampliacion de las capacidades del Estado en muy diferentes
planos: burocratico, administrativo, tecnolégico, financiero, militar; ade-
mas de la proliferacion de empresas publicas en muchos paises. Esas
capacidades acompanaban la necesidad de enfrentar nuevos y crecien-
tes problemas vinculados al desarrollo economico. También contribuyeron
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a la idea de la planificacion, especialmente desde Estados Unidos, los
cambios en la estructura empresarial, ya que la produccion en gran es-
cala, la aparicion de trusts, oligopolios, holdings, carteles, sociedades de
acciones, etc., generaron una estructura empresarial con mucho poder
de mercado que las capacitaba para la toma de decisiones de largo plazo
y a gran escala. Sobre esa base se concibio posteriormente el Plan Mar-
shall para la reconstruccion europea.

A mediados de los afios sesenta, en la introduccidén a un volumen
titulado National Economic Planning* y editado por el National Bu-
reau of Economic Research de Estados Unidos, el economista del Insti-
tuto Tecnolégico de Massachusetts (miT) y exasesor de la Agencia Cen-
tral de Inteligencia (cia), Max Millikan, reflexionaba sobre la creciente
aceptacion de la planificacion por parte de los economistas. Aludiendo a
como algunos temas y enfoques se ponian de moda, este autor decia:

Hubiese sido inconcebible que un trabajo con tal titulo apareciese treinta
y cinco afos antes. Veinticinco afios atras, hubiésemos creido que se
trataba de algun tratado sobre la politica econdmica en la Union Soviéti-
ca, el inico pais considerado una «economia planificaday». Quince afios
atras, la presuncion hubiese remitido a «planificar el desarrollo» de los
llamados paises subdesarrollados, donde la idea de economias naciona-
les planificadas empezaba a ganar popularidad, como una condicion ne-
cesaria ¢ incluso suficiente para el crecimiento econdmico. En la Gltima
década, dicha terminologia se ha vuelto tan popular y ha sido aplicada a
tantos tipos de actividades, que hoy en dia bien podria referir al analisis
economico o diseno de politica de casi que cualquier pais del mundo.
Mientras que en los afios previos a la Segunda Guerra Mundial la nocion
de economia planificada implicaba, en la jerga profesional tanto como en
el habla cotidiana, connotaciones negativas vinculadas al centralismo y
el control autocratico, en el presente se la considera una buena idea a ser
practicada de una u otra forma por todos los gobiernos® (Millikan, 1967).

Iniciado con la Primera Guerra Mundial, el «corto siglo xx» comenzo
con un episodio que, si bien no de planificacion, si fue de dirigismo abso-
luto: la subordinacién completa de la esfera economica a la consecucion
de un objetivo politico (la victoria militar). Se trato de la «guerra totaly,
una de cuyas caracteristicas era el otorgar al Estado potestad incontes-
tada en la asignacion de recursos materiales y humanos con el objetivo
de maximizar la capacidad de movilizacidon de soldados y pertrechos
(Bordaberry & Harrison, 2009; Hobsbawm, 1995 [1998]).

4 Disponible en http://papers.nber.org/books/mill67-1
5 Traduccion de los autores.



Sin embargo, la principal consecuencia de la Primera Guerra para el
futuro de la planificacion fue la victoria de la Revolucion Rusa. Luego
de varios afios de guerra civil e incertidumbre politica, esta dio lugar a la
construccion de un régimen econdémico centralizado articulado en torno
a los «planes quinquenalesy, el primero aprobado en 1928. Alli, y desde
entonces, los planificadores soviéticos se propusieron acelerar la tasa
de crecimiento econdomico e industrializacion de su pais con el objetivo
de sobrepasar la capacidad productiva de los paises capitalistas avanza-
dos (Erlich, 1967). Asi, para quienes se encargaron de dirigir la econo-
mia soviética desde finales de los afios veinte, la planificacion centrali-
zada constituia la herramienta que les permitiria demostrar la superiori-
dad del socialismo sobre el capitalismo. La dirigencia soviética, ampara-
da en un régimen politico autoritario y con un altisimo costo humano, fue
capaz no solo de movilizar los recursos necesarios para contribuir de
manera decisiva a la derrota del nazifascismo durante la Segunda Gue-
rra Mundial, sino, incluso, posicionarse a la cabeza de la carrera espa-
cial durante la década de 1950.

Otro caso relevante de planificacion fue el de la Alemania nazi du-
rante los afios treinta. Mas alla de sus diferencias con el modelo sovié-
tico, ambos tenian en comun la inversion como prioridad sobre el consu-
mo, ya que su objetivo principal era fortalecer el poder estatal en un
periodo de rearme militar (Temin, 1991).

En los paises capitalistas avanzados, signados por las necesidades de
recuperacion tras la guerra, la idea de la planificacion gano fuerza ante
la evidencia del desempefio soviético. Dentro de estos, el ejemplo fran-
cés —probablemente el mas influyente— se torno paradigmatico. En Francia
la planificacion resulta de la necesidad de organizar y administrar las
ayudas necesarias para la reconstruccion de posguerra. En 1947 el Com-
missariat Général du Plan —que lideraria la planificacion francesa hasta
2006~ elaboraba el primer plan cuatrienal (1947-1950), que se extende-
ria hasta 1952 para coincidir con el Plan Marshall. Este primer plan tuvo
como objetivo principal incrementar la produccion a una tasa prefijada
(Kindleberger, 1967; Oxman, 1965). A partir de entonces, los planes se
sucederian cambiando en alguna medida sus objetivos prioritarios —cre-
cimiento, calidad, precio, competitividad, equilibrio externo—, pero man-
teniéndose como una herramienta considerada indispensable para la
modernizacion y mejora de las condiciones de vida de los franceses.
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Una innovacion importante del modelo francés fue la forma en que
articul¢ la orientacion publica con la iniciativa privada, dando lugar a lo
que se conoceria como «planificacion indicativay. El primer plan se apli-
co a seis industrias basicas: carbon, electricidad, transporte ferroviario,
acero, cemento y maquinaria agricola. Las tres primeras fueron nacio-
nalizadas, en tanto las restantes —todas ellas industrias altamente con-
centradas— fueron guiadas a partir de una politica que combinaba incen-
tivos positivos —como los créditos en el caso de la industria del acero—
con la amenaza de la nacionalizacion —especialmente durante los prime-
ros aflos—. Asimismo, la implementacion era facilitada porque el Estado
representaba el 40 % del ingreso nacional y la mitad de la inversion en
capital fisico. Por otra parte, y esto también hace al caracter indicativo
de la planificacion francesa, las empresas publicas mantuvieron un im-
portante grado de autonomia en lo que referia a sus decisiones de inver-
sion. Una autonomia que se justificaba por su elevada capacidad de in-
novacion, que las ponia a la cabeza de la economia francesa en términos
de productividad. Fue justamente esta suerte de «eclecticismoy» lo que
llevo a Charles (Kindleberger, 1967, p. 285) a sostener que su aspecto no
doctrinario fue la principal caracteristica de la planificacion francesa.

2.2. La planificacién en América Latina:
la ceraL y la Alianza para el Progreso

Si para los paises socialistas la planificacion era la forma de superar al
capitalismo y para los de Europa Occidental era la manera de recupera-
se de la guerra y mejorar los niveles de vida de su poblacion, para lo que
por entonces comenzaba a llamarse «tercer mundo» la planificacion se
constituyd como la clave de béveda para la superacion del subdesarro-
llo. O al menos asi era percibida, tanto desde el sur como desde la cre-
ciente masa de funcionarios y expertos que, en el norte, debian disenar
los planes de ayuda al desarrollo.

En el caso de América Latina la idea de la planificacion se difundio
gracias a laarticulacion de dos instituciones de origen diverso: la Comision
Econdmica para América Latina (cepaL) y la Alianza para el Progreso.

La centralidad de la cepaL en la formulacion de una concepcion origi-
nal sobre el rol que cabria a la planificacion en la superacion de los
problemas economicos latinoamericanos se explica por la combinacion
de dos factores, foco del trabajo desarrollado por la comision. En primer



lugar, la elaboracion de un instrumental tedrico que diferenciaba subde-
sarrollo de atraso, y proponia que las principales trabas al desarrollo
latinoamericano eran el resultado del funcionamiento de un sistema cen-
tro-periferia que, dejado a si mismo, tendia a reproducir desigualdades
entre paises. Si los paises del continente dejaban que la historia siguiera
su curso podrian tener crecimiento, incluso industrializacion periférica,
pero serian permanentemente afectados por una serie de cuellos de
botella que derivaban de la estructura del sistema. De ello se deducia la
necesidad de realizar reformas profundas para modificar las caracteris-
ticas estructurales en que se anclaban los obstaculos del desarrollo con-
tinental. Estas reformas debian constituir un sistema en si mismas y
debian impulsarse desde el Estado como un todo. Es decir, se necesita-
ba planificar el desarrollo (cepaL, 1951).° En segundo lugar, su influencia
derivé de la formacion de expertos —en particular a través del Instituto
Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social (1LPES)— asi como
del asesoramiento a gobiernos.

Mas alla de los nticleos centrales de la teoria del desarrollo de la
CEPAL, que a grandes rasgos se han mantenido a lo largo del tiempo, el
pensamiento cepalino paséd por una serie de etapas. El cambio mas im-
portante dentro del periodo que analizamos fue el pasaje de un abordaje
centrado en la relacion centro-periferia, de los afios cincuenta, a otro
que enfatizo cada vez mas los obstaculos endogenos al desarrollo, espe-
cialmente durante los afios sesenta, sin dejar de considerar el aspecto
anterior (Rodriguez, 1980; 2006).

Para la cepAL una de las caracteristicas de las economias latinoame-
ricanas, que las diferenciaba de los paises centrales, era la heterogenei-
dad estructural, las importantes disparidades de la productividad del tra-
bajo, tanto entre sectores como entre tipos de empresas. A diferencia de
los paises desarrollados, en los que las estructuras productivas son mas
homogéneas, en América Latina se constata que las empresas de alta
productividad tienen pocos vinculos y generan pocos derrames hacia el
conjunto del tejido productivo.

Segtin Prebisch (1963, 1981), la permanencia de gran parte de la
mano de obra en estratos de baja productividad se debia al insuficiente
grado de acumulacion de capital. Y la acumulacion de capital no alcan-
zaba el nivel necesario para ocupar la mano de obra sobrante porque la

6 De este modo, la teoria del desarrollo de la cEPAL suponia un quiebre con la pretension
monoeconomica segun la cual las distintas regiones del mundo seguian una misma
sucesion de etapas en el proceso de desarrollo (Hirschman, 1984; Rostow, 1961).

41



42

adopcion de patrones de consumo propios de las elites de los paises
desarrollados —por parte de los estratos sociales privilegiados— provoca-
ba un despilfarro que reducia el nivel de ahorro e inversion (Prebisch,
1981, p. 59).

Por ello, Prebisch (1963) abogaba por una «redistribucion dinamicay,
que obtuviera recursos de los estratos privilegiados, pero no para redis-
tribuirlos en su totalidad entre los sectores de menores ingresos; una
parte debia dedicarse a la acumulacion de capital que permitiera elevar
la productividad y superar la heterogeneidad estructural. Si solamente
se redistribuia, entonces se lograria reducir la desigualdad, pero ello no
impactaria favorablemente en el crecimiento econdémico. En el caso de
la «redistribucion dinamica», en cambio, se buscaba ademas un efecto
sobre la acumulacion de capital y por tanto sobre la incorporacion de
cambio técnico y la tasa de crecimiento.

A principios de los afios cincuenta la cepAL apuntaba a las conse-
cuencias que tenia para el desarrollo continental su particular insercion
internacional. En los sesenta ponia énfasis creciente en las caracteristi-
cas estructurales endogenas en que se anclaba dicha especializacion,
insistiendo en la necesidad de realizar reformas profundas que afecta-
ran la distribucion de la renta y la riqueza. Conscientes de los enormes
obstaculos politicos y técnicos que habria de enfrentar un programa re-
formista de este calado, los técnicos de la cepaL confiaban en que una
planificacion cuidadosa podria superarlos.

Las reformas se proponian en el contexto del desarrollo capitalista,
por lo que la planificacion debia ser indicativa, dejando amplio margen a
la iniciativa privada. Se buscaba asi, ademas, contribuir a la legitimacion
del término, hasta entonces asociado a la experiencia soviética:

Hay alguna confusion entre el concepto de un programa de desarrollo y
la regimentacion rigurosa de la economia por el Estado. Es necesario
disiparla. Un programa responde a una idea simple; acrecentar y ordenar
juiciosamente las inversiones de capital con el fin de imprimir mas fuerza
y regularidad al crecimiento de un pais. Es cierto que, en esta forma, el
Estado puede abarcar una esfera de accion muy dilatada y suplantarse en
gran medida a la iniciativa privada. Pero esto no es en modo alguno
inherente a un programa de desarrollo. Mas aun, se concibe esa interven-
cién amplia del Estado sin tener objetivos definidos de desarrollo, ni
haber claro concierto en sus inversiones; asi como también podria darse
un programa con el minimo de intervencion reguladora del Estado. El
ambito de la iniciativa privada y de la libre empresa puede en realidad ser



muy vasto en un programa de desarrollo, lo cual no significa, ciertamen-
te, que el Estado ha de limitarse al clasico dejar hacer. Por el contrario, un
programa requiere la aplicacion firme de una politica de desarrollo pero
ello podria realizarse sin trabar la iniciativa privada, antes bien, ofrecién-
dole estimulos para que se oriente en determinado sentido y dandole
acceso a los recursos indispensables. El Estado tiene en su poder efica-
ces instrumentos para hacerlo: la politica fiscal y aduanera, la politica
monetaria y crediticia y los empréstitos internos o externos, sin perjuicio
de su participacion directa en inversiones basicas que, por una razoén u
otra, no son realizables por la empresa privada: bien manejados, pueden
ser los instrumentos principales de un programa, como que este repre-
senta la expresion de una politica de desarrollo (cepaL, 1953, p. 1).
Pero para que la idea de planificacion adquiriera completa legitimidad
entre los gobiernos latinoamericanos se requirio el impulso de la Alianza
para el Progreso, liderada por la administracion Kennedy.

A fines de los afios cuarenta comenzaron a oirse voces a favor de la
creacion de una suerte de Plan Marshall para América Latina. Estas
formaban parte de un reclamo general por un cambio en la orientacion
de la politica estadounidense hacia Latinoamérica, que deberia articular-
se en torno al rol que la potencia del norte podia cumplir en la promocion
del desarrollo continental. Estas opiniones consiguieron influir en la pos-
tura de Estados Unidos una vez que su gobierno fue consciente de la
animadversion que le tenian amplias capas de la sociedad latinoamerica-
na. Un episodio clave en este sentido fue el viaje en 1958 del vicepresi-
dente Nixon a Venezuela, donde fue recibido a escupitajos. Poco des-
pués, el presidente de Brasil, Jucelino Kubitchek, envi6 una carta al pre-
sidente Eisenhower en la que llamaba a modificar el camino que hasta
entonces seguian las relaciones intercontinentales.

De esta iniciativa naceria la Operacion Panamericana, lanzada por el
presidente brasilefio en 1958, una de cuyas creaciones seria el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Finalmente, luego del triunfo de la
Revolucion Cubana, y ante la posibilidad de perder gran parte de su
influencia sobre la orientacion de las naciones latinoamericanas, el go-
bierno de Estados Unidos lanz6 la Alianza para el Progreso.

La convocatoria formal se hizo en la Casa Blanca, ante una audien-
cia compuesta por diplomaticos y expertos de América Latina y congre-
sistas estadounidenses. En su discurso el presidente Kennedy —que ha-
bia encargado un informe a diversos especialistas latinoamericanos, en-
tre los que se encontraban Raul Prebisch, José Antonio Mayobre, Jorge
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Sol Castellanos, José A. Mora y Felipe Herrera— fue explicito, los paises
de la region debian formular planes de desarrollo para luego recibir los
fondos de la alianza:

Corresponde a cada nacion latinoamericana formular planes de largo al-
cance para su propio desarrollo, planes que establecerian metas y priori-
dades, asegurarian la estabilidad monetaria; establecerian procedimien-
tos para el cambio social vital, estimularian la industria e iniciativa priva-
das y facilitarian los medios necesarios para realizar un maximo esfuerzo
nacional. Estos planes constituirian el fundamento de nuestro esfuerzo
para el desarrollo, asi como la base para asignar los recursos procedentes
del exterior (Alianza para el Progreso, 1961, p. 5).

La alianza se formaliz6 durante la Reunion Extraordinaria del Conse-
jo Interamericano Econdmico y Social (cies), realizada en Punta del Este
en agosto de 1961. Habian pasado seis meses desde el discurso de Ken-
nedy en la Casa Blanca y cinco desde el intento de invasion a Cuba
—apoyado por Estados Unidos— en Bahia de Cochinos. En la Declara-
cion a los Pueblos de América’ aprobada en esa instancia se recogen
los elementos centrales de la traduccion que la cepaL hacia del consenso
que se podia lograr en torno a la planificacion. Su objetivo era promover
el desarrollo econdmico, lo que permitiria mantener y vigorizar la demo-
cracia politica en el sistema capitalista. Para ello se requeria la realiza-
cion de reformas estructurales profundas, que dieran lugar al mecanis-
mo de la «redistribucion dinamica» —teorizado por Prebisch (1963)- sin
el cual aquel no seria posible. Destaca en este sentido el compromiso de
impulsar

programas de reforma agraria integral orientada a la efectiva transforma-
cion, donde asi se requiera, de las estructuras e injustos sistemas de
tenencia y explotacion de la tierra, con miras a sustituir el régimen del
latifundio y minifundio por un sistema justo de propiedad, de tal manera
que, mediante el complemento del crédito oportuno y adecuado, la asis-
tencia técnica y la comercializacion y distribucion de los productos, la
tierra constituya para el hombre que la trabaja base de su estabilidad
econdmica, fundamento de su progresivo bienestar y garantia de su liber-
tad y dignidad (ibid., p. 10).

Se promoveria, asimismo, el cambio de las relaciones laborales a fin
de «asegurar a los trabajadores una justa remuneracion y adecuadas
condiciones de trabajo», mediante el establecimiento de «eficientes siste-
mas de relaciones obrero-patronalesy caracterizados por «procedimientos

7 Ver apéndice.



de consulta y colaboracion entre las autoridades, las asociaciones patro-
nales y las organizaciones de trabajadores» (ibid., p. 10).

En Latinoamérica la planificacion deberia ser indicativa y «estimular
la actividad privada para promover el desarrollo [...], con ritmo tal que
sus economias puedan absorber los excedentes de mano de obra» que
se generaban como resultado de la heterogeneidad estructural, «reme-
diando el problema del desempleo y a fin de que ocupen el puesto que
les corresponde entre las naciones industrializadas y modernas del mun-
do» (ibid., p. 11).

Ademas, los paises latinoamericanos se comprometian a destinar
recursos crecientes a la promocion del desarrollo econdmico y social,
para lo cual deberian «reformar las leyes tributarias para exigir mas a
quienes mas tienen», castigando «severamente la evasion de impues-
tos» y redistribuyendo «la renta nacional en favor de los sectores mas
necesitadosy, al tiempo que se alentaba «la inversion y reinversion de
capitales y el ahorro» (ibid., p. 10).

Estados Unidos, por su parte, se comprometia a proporcionar «la
mayor parte del financiamiento de por lo menos veinte mil millones de
dolares» que se estimaban necesarios durante la siguiente década como
ayuda externa, complementaria a los recursos derivados de la redistri-
bucion dinamica. De estos, al menos mil millones se proveerian el pri-
mer aflo, a fin de «contribuir de inmediato al progreso econdmico y so-
cial de la América Latina». Se trataria de préstamos «a largo plazo», de
hasta «cincuenta afos, a interés en general muy bajo o sin interés de
acuerdo con los casos» (ibid., p. 12).

Pero para acceder a dichos recursos, y en consonancia con lo ade-
lantado por el presidente Kennedy en la Casa Blanca el 13 de marzo de
1961, las naciones latinoamericanas debian formular «programas nacio-
nales amplios y debidamente estudiados para el desarrollo de sus econo-
mias» (ibid., p. 12).

En suma, durante los afios que siguieron al fin de la Segunda Guerra
Mundial, la necesidad de la planificacién econémica gano aceptacion y
fue puesta en practica de manera creciente, aunque sus contenidos fue-
ran radicalmente diferentes en el mundo socialista y en el mundo capita-
lista. Finalmente, no se pueden ignorar las preocupaciones que genera-
ba el avance de la revolucion socialista en Cuba para las fuerzas capita-
listas del continente. Las politicas de desarrollo de la Alianza para el
Progreso se proponian como alternativa a la Revolucion Cubana.
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2.3. El presupuesto tradicional a fines de 1960

Desde sus origenes, los presupuestos publicos han existido con la finali-
dad de limitar el margen de discrecionalidad de agentes (monarcas, buro-
cratas, cuadros politicos dentro del Estado), que detentan algiin poder y
pugnan por recursos para expandir sus dominios e imponer sus estrategias.

El «presupuesto tradicional» (Martner, 1976, pp. 38-39) es un conjun-
to de practicas, rutinas contables, herramientas y habitos legislativos,
que resulta caracteristico de la forma en que se consolidan, asignan,
gestionan y controlan los recursos en estados nacionales y jurisdicciones
subnacionales, extendidas con particular presteza desde los afios treinta.
Dicha configuracion se fue volviendo crecientemente disfuncional con el
crecimiento y la complejidad en aumento de esos Estados. Desde me-
diados de los sesenta, la biisqueda deliberada del desarrollo, y la planifi-
cacion como su herramienta, hicieron especialmente notorias las falen-
cias de un modelo caracterizado como «incrementaly.

Martner (1976) elabora detalladamente las limitaciones (pero tam-
bién atajos convenientes e incluso justificaciones atendibles) del presu-
puesto tradicional, en contrapunto con la perspectiva del desarrollo pla-
nificado y formas acordes de gestion de los recursos publicos. Recor-
dandonos que el presupuesto del Estado debe asignar recursos, progra-
mar actividades y administrar los recursos asignados, en el presupuesto
tradicional —carente de planeacion— predominan la administracion y el
control de legalidad de las acciones. Recientemente, Marcel, Guzman
& Sanginés (2014) han reconocido la racionalidad del incrementalismo
como respuesta pragmatica a la necesidad de tomar multiples decisio-
nes colectivas en entornos complejos (Lindblom & Woodhouse, 1965,
representan la racionalizacion mas optimista del incrementalismo).

Del lado negativo de la presupuestacion tradicional cabe destacar la
falta de coordinacion entre sectores, falta de planificacion y estudio de
costos de operacion, y las dificultades graves para la ejecucion. Algunas
de las dificultades son los numerosos y complejos controles previos del
gasto, la necesidad de leyes para autorizar modificaciones relativamente
menores que surgen en la gestion de programas, la lentitud en los pagos
y los sobreprecios cargados por empresas maltratadas con demoras ex-
cesivas, y la complejidad de los sistemas de compra de materiales).

Los presupuestos tradicionales lucen como listados de gastos orien-
tados a la verificacion, como autorizaciones para gastar cuya racionali-
dad la establece el presupuesto del periodo anterior, generando estimulos



a eliminar ahorros que no se pueden transferir entre periodos. En sus
manifestaciones mas extremas —frecuentes— se desperdician recursos y
el exceso de funcionarios publicos convive con la escasez de materiales
y bienes de uso. La inversion tiende a ser insuficiente, con un exceso de
proyectos desfinanciados, inconclusos o estancados.
En suma, el presupuesto tradicional esta disefiado para facilitar su admi-
nistracion, su contabilizacion y la auditoria de sus cuentas, todo ello en
perjuicio de su utilidad para fines de politica econémica y fiscal,
racionalizacion y programacion de la actividad gubernativa (Martner,
1976, p. 40).

Segun Umansky (2006), en el modelo tradicional el documento pre-
supuestario era un listado de objetos de gastos y montos, clasificados
por unidades administrativas. El analisis presupuestario era de naturale-
za incremental respecto al periodo de referencia anterior, confiriéndole
frecuentemente un peso excesivo al pasado reciente. Por otra parte, se
asignaban recursos financieros a unidades administrativas ya constitui-
das y no a objetivos y metas a alcanzar, reforzando el mismo sesgo. El
sistema de clasificacion de cuentas —de gran importancia para la ejecu-
cion de los gastos— abarcaba inicamente la clasificacion institucional y
por objeto, que permite el control de legalidad y el acatamiento de los
saldos a lo aprobado, pero no promueve el analisis conceptual de lo
realizado o lo pendiente.

Por tanto, la responsabilidad que el sistema podia exigir a los admi-
nistradores era solamente de tipo legal y financiero, sin importar las
realizaciones y su pertinencia. No existia un método ordenado de segui-
miento y evaluacion de resultados que permitiera determinar los niveles
de eficiencia y efectividad de las actividades publicas. En general, el
sistema operaba con base en una rutina mecanica, con pocos elementos
de justificacion racional.

En resumen, aunque sea una respuesta pragmatica, el incrementalis-
mo presupuestario no es un mecanismo optimo, ya que tiende a profun-
dizar problemas endémicos del Estado y procesos de politicas publicas.
Por esta razon, en los sesenta surgieron técnicas presupuestarias para
darle mayor racionalidad a los procesos de asignacion de recursos y
compatibilizarlos con la planificacion.

= El Presupuesto por Programas (ppp)

El Presupuesto por Programas surgié como un procedimiento de deci-
sion y planificacion gubernamental, orientado a superar los principales
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problemas del presupuesto tradicional.® Dicha técnica consiste en orde-
nar el gasto publico en torno a programas gubernamentales que tienen
objetivos especificos y eventualmente son financiados por mas de una
fuente. No se trata de una innovacion meramente expositiva, sino de un
paso intermedio para hacer posible una discusion racional sobre priori-
dades y fuentes de financiamiento.

Marcel, Guzman & Sanginés (2014) explican que el ppp se basa en
tres componentes fundamentales: 1) un componente conceptual, que con-
siste en caracterizar la accion del Estado en la forma de programas, con
objetivos y mecanismos de ejecucion especificos; 1) un componente
contable, que consiste en ordenar los recursos presupuestal en torno a
dichos programas, y 111) un componente cuantitativo, que consiste en
medir, de la manera mas estandarizada posible, los niveles de actividad o
produccion de bienes y servicios generados por los programas publicos.
Entre otras cosas, el ppp permite realizar comparaciones de costos y
productividad entre instituciones publicas, ademas de prestar servicios
similares en el sector privado. Estas posibilidades fueron realizadas solo
parcialmente.

La técnica se origin6 en Estados Unidos en los sesenta y se expandio
rapidamente por todo el mundo, a pesar de que las experiencias acumu-
ladas revelaron problemas conceptuales y practicos en todos sus com-
ponentes y tareas. La simple enumeracion de los obstaculos que debid
enfrentar el ppp ayuda a entender las necesidades y déficits de los go-
biernos que aspiran a contar con mejor informacion para planificar y
ejecutar planes. Algunos obstaculos significativos son: la imposibilidad
de reformular toda la accion gubernamental como programatica, las
ambigiiedades de la contabilidad programatica y la inconmensurabilidad
de muchos de los bienes y servicios mas importantes que produce el
Estado.

Pese a que muchas de las experiencias de ppp resultaron en frustra-
ciones, hoy en dia muchos gobiernos o instituciones publicas siguen apli-
cando esta técnica o la han transformado en una clasificacion progra-
matica del presupuesto, que se presenta junto con las clasificaciones
clasicas institucionales y por objeto del gasto.’

8 Lapanoramica de los ppp y los PBC esbozada en estas secciones esta basada en Marcel,
Guzman & Sanginés (2014).

9 «En ladécada de 1970, la atencion recibida inicialmente por el ppp se volco hacia una
nueva técnica presupuestaria: el presupuesto de base cero (PBc). Esta técnica preten-
di6 reordenar el proceso presupuestario con el objeto de que este se orientara a
revisar los programas gubernamentales desde sus fundamentos, evaluando su justifi-
cacion real (Sarant, 1978; Lynch, 1990). El pc nunca ha llegado a aplicarse a la



La suerte de las técnicas de presupuestacion desde los sesenta pue-
de rastrearse también en el contexto econémico que les tocod enfrentar.
Tanto el ppp como el PBC procuraron que el presupuesto ocupara una
posicion crucial en el proceso de politicas publicas, pero mientras que el
pPP surgié en un momento de fuerte expansion del gasto y las funciones
publicas, el pBc emergio al término de dicha etapa, cuando se requeria
un sistema que permitiera identificar fuentes de ahorro y ganancias de
eficiencia.

El ppp tratd de aumentar la eficiencia en la asignacion de recursos,
mientras el pBC intentd expandir este esfuerzo hacia la eficiencia en el
uso de estos. Esta diferencia hace que el ppp se apoye en una logica
horizontal de decisiones, basada en la comparacion de paquetes alterna-
tivos de gasto y costos unitarios, mientras que la logica del pBc es verti-
cal, centrada en la racionalidad y organizacion interna de los programas.

Esto tiene implicancias concretas en cuanto a las necesidades de
informacion para cada técnica, y en buena medida determina también
sus limitaciones: en el caso del ppp, estas tienen que ver con la rigidiza-
cion del gasto una vez adoptada implicitamente la estructura de costos
que resulta de la relacion entre presupuestos y niveles de actividad; y en
el caso del pBc abarcan los problemas derivados del analisis ahistorico
de los programas publicos y los conflictos que ello genera al momento
de tomar decisiones.

Tras su desarrollo inicial, tanto el ppp como el pBc fueron perdiendo
atractivo, y terminaron siendo abandonados o adaptados sustancialmen-
te para responder a aspectos centrales de la dimension institucional y
economica del presupuesto. En particular, desde la funcién econdomica,
se los percibié como fuentes de rigidez presupuestaria, ya que estable-
cen una relacion directa entre financiamiento y productos. Este costo se
exacerba al combinarse con técnicas que admiten poco espacio para la
negociacion y los compromisos asociados a la funcion politico-institucio-
nal del presupuesto.

Por ultimo, el énfasis del ppp y el PBC en la optimizacion técnica deja
poco espacio para la innovacion y la gestion propias de la funcion geren-
cial del presupuesto. Aun asi, las experiencias del ppp y PBC sirvieron
para realzar la necesidad de una vinculacion solida entre el presupuesto

formulacion completa de un presupuesto publico, pues los plazos propios del ejer-
cicio presupuestario anual son incompatibles con los requerimientos del pBc» (Mar-
cel, Guzman & Sanginés, 2014, p. 57).
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y los resultados de la gestion publica. Por eso, estas técnicas son ante-
cesoras del actual concepto de Presupuesto por Resultado (pBR), mas
utilizado, un disefio mas flexible y realista que no requiere suponer rela-
ciones mecanicas o cientificas entre presupuesto y resultados.

2.4. El avance de las ideas y prdcticas planificadoras en Uruguay

Desde que existe, el Estado ha intentado condicionar en mayor o menor
medida la forma en que las personas producen y distribuyen los bienes y
servicios que requieren para vivir. Incluso la pretension liberal de /ais-
sez faire, laissez passer, ademas de ser una excepcion desde la pers-
pectiva de la larga duracion, requeria toda una estructura juridica y coer-
citiva que suponia una presencia determinante del Estado.

Mas alla de los empujes del accionar del Estado desde la década de
1890, que ampliaron sus actividades a muy diversas esferas, y del am-
plio abanico de iniciativas emprendidas bajo el liderazgo de José Batlle y
Ordoiez, que se prolongara —con pérdida del componente social— en los
anos treinta, no sera sino hasta la década de 1940 cuando comiencen a
aparecer ideas de planificacion econdémica propiamente dicha.'

En esta década, al tiempo que se ampliaba la bateria de instrumentos
del Estado para promover determinadas actividades econdmicas —y en
particular la industria—, aparecen en Uruguay las primeras voces a fa-
vor de la planificacion indicativa. Y lo hacen de la mano de quien pronto
seria presidente de la republica.

En 1946 el entonces ministro de Obras Publicas, Tomas Berreta,
publicod Esquema de un planeamiento economico y social, libro escri-
to junto con el ingeniero José Luis Buzzetti y dedicado al ingeniero José
Serrato, expresidente de la republica y ministro de José Batlle y Or-
donez. Garcé (2002, p. 29) ha llamado la atencidn sobre la profundidad
con que el libro aborda la estrategia de planificacion. No se trata de un
panfleto o manifiesto, sino un libro de doscientas paginas, informado con
las estadisticas entonces disponibles, donde se presenta la situacion na-
cional en perspectiva comparada. Su mensaje era claro, el desarrollo del
pais requeria de la planificacion indicativa:

10 Si bien se encuentran publicaciones en las primeras décadas del siglo xx que realizan
evaluaciones y proyectan imagenes del Uruguay del futuro —como el trabajo de
Carlos Maria Maeso (1910) y el Libro del centenario (1925)—, no pueden conside-
rarse trabajos cuyo centro de reflexion fuera la planificacion.



A la evolucion natural de los regimenes econdmicos, la mayoria de los
Estados estan enfrentando la evolucion planificada, para acelerar y orien-
tar el ritmo del progreso en aras de un mejoramiento social [...]. Y esta
planificacion ha de alcanzar objetivos econdmicos y sociales, a través de
planes industrial, agrario, de obras publicas, salud ptblica y vivienda,
régimen monetario, cooperativas, fomento de la instruccion publica, na-
cionalizacion de los servicios publicos, para introducir arménicamente y
en definitiva una orientacion segura y precisa, en la movilizacion de los
recursos fisicos y humanos del pais. Pero esta planificacion ha de cono-
cer dos caracteristicas fundamentales: encuadrarse dentro de nuestro
régimen democratico; y no solo respetar sino estimular y orientar la ac-
cion privada [...]. La iniciativa privada debe y puede desenvolverse para-
lelamente a esta planificacion, mas atn, el planeamiento tiende a su desa-
rrollo ordenado (Berreta & Buzzetti, 1946, pp. 5-6).

Para concretar el instrumento planificador se proponia la creacion
de un Instituto Central de Planeamiento, que deberia coordinar y armo-
nizar los planes elaborados por los diferentes organismos publicos. Ten-
dria, ademas, la funcion de asesorar al Poder Ejecutivo (PE).

Tomas Berreta fallecio al poco tiempo de asumir la presidencia. Ocup6
su lugar el entonces vicepresidente Luis Batlle Berres, sobrino de José
Batlle y Ordofiez. Se daba inicio a un liderazgo politico que daria nombre
a una época: el neobatllismo.

El lugar del neobatllismo con respecto a la planificacion es ambiguo.
Por un lado, bajo su predominio se alcanzd el pico maximo de interven-
cionismo estatal, tanto para transformar la estructura productiva, como
para incidir en la distribucion progresiva del ingreso. Ademads, con el
nombramiento en 1949 del contador Nilo Berchesi en el Ministerio de
Hacienda, se produjo lo que se ha denominado la «primera etapa de la
planificacion uruguayay, caracterizada por: 1) un conjunto de proyectos
enviados por el pE al Legislativo, 1) la creacion de organismos y comisio-
nes de planificacion, y nr) planes sectoriales aislados elaborados por en-
tes autonomos y servicios descentralizados (Constenla, Fernandez &
Varoli, 1973, pp. 120-148).

Sin embargo, estas iniciativas por lo general no prosperaron por care-
cer de apoyo politico. Aunque las afinidades ideologicas del batllismo
con la planificacion eran evidentes, durante este periodo se produjo un
distanciamiento entre el elenco politico batllista y quienes eran portado-
res del saber técnico, como el propio Berchesi, sin el cual la planificacion
no era posible. Garcé (2002, 32) sostiene que, en la medida en que
la elite politica prioriz6 la atencion de las demandas de su clientela
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—demandas crecientemente asociadas a la obtencion de un empleo pu-
blico—, la racionalidad de las politicas publicas se vio afectada y la capa-
cidad técnica del Estado se debilitd. Sin embargo, también es cierto que
el Estado nunca fue muy poderoso y, desde la década de 1930, el poder
de las corporaciones empresariales era muy fuerte y tenian una partici-
pacion directa en muy diversos ambitos de la gestion publica. Baste men-
cionar las caracteristicas del funcionamiento del Contralor de Importa-
ciones y Exportaciones (Zurbriggen, 2006) para entender hasta qué pun-
to el accionar del Estado estaba condicionado por estas corporaciones.
Esto fue fundamental en la debilidad del Estado que, ademas, se vio
afectado cada vez mas por la fragmentacion del sistema de partidos
(Oddone, 2010).

Existe otro aspecto importante al evaluar el devenir de la planifica-
cion en ese periodo de posguerra, que compite en materia de éxito de
desempefio con el decenio que acaba de transitar Uruguay. Rapido cre-
cimiento del empleo, del valor agregado, de la productividad; importantes
cambios estructurales con el desarrollo industrial, la fuerte expansion
agricola y la industria de la construccion; amplio desarrollo de las politi-
cas sociales y fuerte crecimiento del salario real. Como ha sido ya am-
pliamente estudiado, este crecimiento tenia muy débiles bases y condujo
a un prolongado estancamiento de mas de una década. La labor de go-
bierno entre 1947 y 1956 estuvo muy orientada por el voluntarismo de
promover cambios econdomicos y sociales mediante una amplia bateria
de estimulos, dedicando muchisimos mas esfuerzos a la regulacion que
al mantenimiento de bases de informacion para un estudio riguroso de la
realidad. En esos momentos, el boom de los términos de intercambio hizo
crecer fuertemente la capacidad de compra de las exportaciones. El
crecimiento venia dado, lo que importaba era direccionarlo. A ello se
puede atribuir la pérdida de las capacidades del Estado de generar es-
tadisticas confiables en los afios cincuenta, de la mano de la fiebre
reguladora.

Al tiempo que los expertos nacionales —y en particular los economis-
tas— perdian capacidad de incidencia en el disefio de politicas, la region
estaba viviendo un proceso de fuerte desarrollo del pensamiento econo-
mico heterodoxo, con epicentro en la cepaL. Segun Mario Bucheli, el
Estudio economico de América Latina elaborado desde CEpAL «cay0
como una bombay. Similar recuerdo tiene el contador Enrique Iglesias,
quien luego encabezaria la principal experiencia de planificacion en el
pais:



Quiza el shock mas importante que tuvo la facultad, saliendo un poco del
pensamiento neoclasico tradicional, fue el choque del pensamiento de
CEPAL. [...] me acuerdo de que en el afio 50, a mediados del afio, Faroppa
nos dijo «vamos a dejar de estudiar a Hicks, ahora estamos estudiando
valor y capital, y nos vamos a dedicar a estudiar el informe de la cepaL»,
que tuvo el gran mérito de haber sacudido lo que era el pensamiento
tradicional y la vision tradicional que tenemos de la economia. La gente
tenia de la economia una vision muy teérica, muy alejada de la realidad, y
con este informe se produce una modernizacion de la vision econdmica
que teniamos nosotros para hacerla mucho mas cercana a la realidad que
nos tocaba vivir. Ese fue el gran aporte del pensamiento de cepaL. Dejé el
area administrativa como consecuencia de este tipo de campanazo, como
lo fue la vision cepalina de la realidad econdmica, una vision muy contro-
vertida; no es una vision que tenga todos los activos de su lado, pero fue
siempre un factor muy importante (FCea, 2002, p. 54).
En los afios siguientes, y a medida que se fue tomando conciencia de
los graves problemas econdmicos que afectaban al pais, el pensamiento
cepalino se hizo mas influyente en el mundo académico.

Sin embargo, la politica parecia ir en otra direccion. La profunda
crisis de la economia uruguaya, la fuerte caida de los términos de inter-
cambio y la acumulacién de déficits comerciales, la imposibilidad de dar
satisfaccion a todos los compromisos contraidos por el Estado, fortale-
cieron a los sectores politicos que reaccionaban contra el intervencio-
nismo y el industrialismo, promoviendo la desregulacion econémicay la
recuperacion de la competitividad del sector exportador.

En las elecciones de 1958 el Partido Colorado fue derrotado por la
alianza formada entre el Partido Nacional y el Movimiento Nacional de
Accion Ruralista. La victoria del Partido Nacional, que accedia al Eje-
cutivo por primera vez en 91 afios, suponia que accediera al Ejecutivo
un elenco politico que habia criticado duramente el dirigismo neobatllis-
ta. Y, de hecho, terminar con el dirigismo fue el objetivo del ministro de
Hacienda Juan Eduardo Azzini. Para ello promovio la aprobacion de la
Ley de Reforma Cambiaria y Monetaria, objetivo que consiguio en 1959.
Con ella se liberalizé el comercio exterior, se devalud el peso, se elimina-
ron los tipos de cambio multiples y, como medida compensatoria, se
habilité un alza de los aranceles a la importacion. Esta ultima era una
medida transitoria, ya que la intencidon del Gobierno era que la nueva ley
inaugurara un giro hacia el mercado. De hecho, iniciar un giro hacia el
mercado era la orientacion de toda su politica econdmica —no solo la de
la citada ley—, y asi lo declaraba Azzini afios mas tarde en el mensaje del
PE a la Asamblea General del 15 de febrero de 1963:
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La filosofia politica seguida por el Gobierno en estos ultimos cuatro afios
fue, por un lado, permitir que el libre juego de la oferta y la demanda en
todos los sectores estableciera las mejores condiciones de competencia.
Al mismo tiempo, en el sector productivo se amplié el campo de accion de
los empresarios de forma tal que la iniciativa y el capital privado iniciaron
una sana competencia en la que logicamente debe sobresalir el mas capa-
citado técnicamente (Presidencia, 1963, p. 39).

Sin embargo, aunque opositor a un dirigismo que consideraba «exa-
gerado y equivocado», Azzini era un hombre de su tiempo, y por tanto
imbuido de las ideas de la planificacion:

Puede afirmarse con total seguridad que una politica de desarrollo debe
ir acompafiada de una racional y moderada intervencion del Estado, in-
tervencion que ha de concretarse necesariamente en la formulacion y
ejecucion de un plan economico (Diario de sesiones de la Asamblea
General 1960-61. Tomo 40, p. 436).

Y es que, como muestra Garcé (2002), el equipo econdémico del go-
bierno nacionalista diferenciaba entre el dirigismo —al que se oponia—y
la necesidad de planificar —la que reconocia—. Por ello, al tiempo que el
Parlamento aprobaba la Ley de Reforma Cambiaria y Monetaria, el
ministro de Hacienda proponia al Consejo Nacional de Gobierno la crea-
cion de una comision encargada de elaborar planes a mediano y largo
plazo.

Asi, apenas un mes y una semana después de la publicacion de aquella
ley, el Consejo Nacional de Gobierno firmaba un decreto por el cual se
creaba la Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE), con
el objetivo de crear un organismo capaz de planificar el desarrollo. Es
importante tener en cuenta también la diversidad de enfoques que con-
vivian en el Partido Nacional, ya que su ministro de Ganaderia y Agri-
cultura, Wilson Ferreira Aldunate, habria de ser uno de los grandes pro-
motores de los procesos de reforma agraria.

Las nuevas ideas en torno al modelo desarrollista planificador supo-
nian también un cambio en el campo del derecho. La Alianza para el
Progreso se basaba en diagnosticos y recomendaciones de las principales
universidades norteamericanas, que sostenian que la concepcion forma-
lista del derecho, heredada de la Europa continental y basada en el papel
central de la ley, constituia un obstaculo para el desarrollo, especialmen-
te por influir en la formacion de los juristas y operadores, prescindiendo
de toda referencia a la realidad y en especial a los objetivos y resultados
politicos y econdmicos. Remover esa situacion implicaba modificar la ense-
fianza del derecho, promoviendo investigacion empirica e involucrando a



los estudiantes y profesionales en acciones de extension y asistencia a
los sectores mas vulnerables. Esto suponia la renovacion de los estudios
de derecho y de la formacion de los juristas, a fin de acentuar la funcio-
nalidad del derecho para el desarrollo.

Este giro en la concepcion del derecho es captado por uno de sus
tedricos mas lacidos, Norberto Bobbio. Para él, «el derecho es un medio
y no un finy, asumiendo una concepcion instrumental del derecho en la
que es necesario destacar la funcionalidad promocional del derecho mas
alla de su tradicional funcion sancionatoria. En otras palabras, el discur-
so juridico puede motivar las conductas sociales, tanto anunciando cas-
tigos —como destaca la concepcion tradicional—, como premios o incen-
tivos, los que pasaron a tener un papel central con el Estado intervencio-
nista del siglo xx.

En el plano juridico la idea era bien clara: si se quiere entrar en la
senda del desarrollo, los paises latinoamericanos tienen que comprender
el papel politico del derecho. Y para esto no alcanza con cambiar las
normas."!

La idea de institucionalizar la planificacion presupuestal, entonces,
también visibiliza el componente politico en el derecho legislado.

Si bien nuestro pais no se propuso llevar el modelo desarrollista a la
transformacion de la cultura juridica, cabe en cambio recordar que algu-
nos juristas advirtieron la importancia del problema. Asi, un constitucio-
nalista involucrado en el proceso de creacion de la cipe afirmaba: «he-
mos entrado en lo que se califica de “era evolucionista” de la politica. El
fin de la actividad politica sera cada vez menos establecer leyes, cada
vez mas establecer planes» (Bruno, 1967, p. 216).!

Por la misma época, un abogado y socidlogo'? lanzo esta inquietante
advertencia:

Pero ;como se puede estar planeando un desarrollo si no tenemos insti-
tutos que estudien nuevas concepciones juridicas de la propiedad, de la

11 Esto era lo que habian intentado muchas misiones anteriormente, recomendando la
adopcion de ciertos modelos legislativos. En general no habia dado los frutos espera-
dos. Se habia comprendido, pues, que el derecho depende mas de la cultura institucio-
nal que de los textos sancionados. Esos programas, misioneros en el campo académico
del derecho (desarrollados en la década de los sesenta), alcanzaron cierto éxito en
Chile, Peru y Colombia, entre otros paises del Pacifico. En cambio, en Uruguay,
Argentina y Brasil practicamente carecieron de impacto.

12 Dionisio Jorge Garmendia Bentancourt fue uno de los fundadores del cLAEH.

13 Alberto Ramén Real (1917-1982), profesor de Derecho Administrativo, Derecho
Constitucional y Ciencia Politica en la Facultad de Derecho (Udelar).
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empresa comercial, de la relacion contractual en general y de las obli-
gaciones? ;Como puede ser que todavia estemos fundamentalmente
basados en las concepciones del codigo napoleodnico para una situacion
dada, y atin en derechos anteriores, cuando las concepciones sobre
hombres, grupos y sociedades son otras? Si no hay una investigacion
concreta (no solo en el derecho laboral o las formas que un poco han
desbordado el campo del derecho clasico) del nuevo contenido y de los
nuevos aspectos que tienen que tomar las normas clasicas del derecho,
evidentemente este no podra ser instrumento util para el desarrollo. El
derecho estard a la zaga y entonces sera visto como un elemento «retro-
gradoy»; un dia no se le hace caso, se obra como si no existiera, segun la
conciencia subjetiva de lideres o grupos.

Otro prestigioso profesor de Derecho Publico de la época' sostenia:
«Nuestra ensefianza universitaria y la mentalidad ciudadana, tradicional,
estan imbuidas de un excesivo juridismo,'* propio de nuestras tradicio-
nes latinasy.

De esta manera, y esa es una linea interpretativa que proponemos, la
incorporacion del proyecto desarrollista, cuya arquitectura consistia en
instrumentar la planificacion presupuestal, fue adoptada con una fuerte
impronta juridica (rango constitucional), pero desligada de su base cultu-
ral, que debia darle sustento en la aplicacion.

2.5. El impulso del estudio de la administracion publica uruguaya y
sus necesidades de reforma

Una serie de diagnosticos acerca de las problematicas de la administra-
cion publica del Uruguay moderno fueron elaborados desde mediados
del siglo xx, con énfasis en las necesidades de modernizacion y reforma.

La resefia elaborada por Garcé (2002) muestra la multiplicacion y
difusion de informes de expertos internacionales que diagnosticaron las
dificultades de la administracion publica uruguaya: en 1952, James Gar-
vey sobre contrataciones del Estado; en 1954, Elwyn Mauck sobre ca-
pacitacion de funcionarios publicos y John Hall sobre la reorganizacion

14 Por tratarse de una transcripcion de las exposiciones, es seguro que el autor haya
utilizado la expresion «juridicismo», que significa excesivo apego a los textos legales,
y no «juridismo», término mas reciente acufiado en el analisis del discurso, para
destacar la situacion de tension que se produce entre los sujetos jerarquizados como
sujetos de derechos, deberes, responsabilidades, etc.

15 Debe recordarse que Uruguay, desde la segunda mitad de los afios de 1950, venia
recurriendo al Fondo Monetario Internacional para hacer frente a su crisis de balanza
de pagos.



administrativa del Ministerio de Salud Publica; y en 1955, Justo Orozco y
John Hall acerca de las funciones de la Secretaria del Consejo Nacional
de Gobierno. Destacan en relevancia el curso sobre administracion pu-
blica dictado por el experto Wilburg Jiménez Castro y el seminario sobre
capacitacion y administracion del personal publico de las Naciones Uni-
das, realizados en 1955, que darian lugar a la creacion de la Comision
Asesora sobre Administracion Publica (casap) (idem, p. 138), asi como
las actividades promovidas por el Instituto de Teoria de la Arquitectura y
Urbanismo de la Facultad de Arquitectura y, desde su creacion en 1957,
por la Asociacion Uruguaya de Administracion Publica (Asuapr). A su
vez, la creacion de la Escuela de Administracion Pablica en 1960, dentro
de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administracion, es otro crucial
testimonio de la centralidad que habia ido cobrando el «problema de la
racionalizacion administrativa» en el pais (idem, p. 114).

Por otra parte, se produjeron tres documentos de mucha importan-
cia: el Informe Hall, de 1954, conocido asi por el consultor norteameri-
cano que lo elaboro; el Informe Oszlak, de 1972, asi nominado por el
consultor argentino que lo tuvo a cargo; y el Informe de la Comision de
Inversiones y Desarrollo (cipe) de 1966.

Tales diagnosticos fueron centrales por evaluar la organizacion glo-
bal de la administracion publica uruguaya, tomando como parametro el
paradigma tradicional entonces vigente y detectando sus multiples dis-
funcionalidades y desviaciones. El nticleo de las recomendaciones deri-
vaba de los principios organizacionales del Scientific Management, pro-
moviendo una «administracion para el desarrollo» que atacara, median-
te modernizaciones técnicas, los problemas de diferenciacion funcional
y politica, coordinacion vertical y horizontal y de la organizacion buro-
cratico-administrativa.

2.6. La creacion de la cipe

La Comision de Inversiones y Desarrollo Econdmico (cmE) fue creada
por decreto del Consejo Nacional de Gobierno del 27 de enero de 1960.
Estaba integrada por el Ministerio de Hacienda —encargado de presidir-
la—, el Ministerio de Obras Publicas, el de Industrias y Trabajo, el de
Ganaderia y Agricultura, el Contador General de la Nacion, el Director
de Crédito Publico y un director del Banco de la Republica (art. 1). Mas
tarde, por decreto del 17 de marzo, se amplié su integracion, incluyendo
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al Ministerio de Relaciones Exteriores y al presidente del Consejo De-
partamental de Montevideo. Segun el articulo 2 del decreto del 27 de
enero, sus cometidos serian «formular planes organicos de desarrollo
econdmico, proyectar y buscar su financiacion interna y externa, coordi-
nar toda labor tendiente a aumentar la productividad nacional y vigilar la
puesta en practica de los planes que se apruebe». Para ello, deberia
tener estrecho contacto con distintos organismos publicos como AFE, UTE,
ANCAP, el Banco Hipotecario, el Instituto de Colonizacion, el Banco de
Seguros, la Caja Nacional de Ahorro Postal, las Cajas de Jubilaciones, el
Instituto Nacional de Viviendas Econdmicas, soyp, asi como con institu-
ciones gremiales y con gobiernos departamentales. Segun el mismo de-
creto (art. 3), todos los organismos debian hacer llegar a la cipE las ofer-
tas de préstamos que recibieran, asi como informarle de sus proyectos o
planes de obras publicas o inversiones en bienes de capital, para que
aquella pudiera lograr la coordinacion pertinente. El Ministerio de Ha-
cienda quedaba encargado de facilitarle los medios necesarios para su
trabajo (Registro nacional de leyes y decretos. Decreto 27/01/1960;
leyes 12.692-12.804. 1960 1, pp. 146-143).

Producido el discurso de Kennedy en marzo de 1961, el gobierno
uruguayo comenzo6 a tramitar con gran celeridad un acuerdo que habili-
tara al pais a recibir parte de la ayuda prometida.'® En mayo de ese afio,
meses antes de la conferencia de Punta del Este, se realizaron gestiones
en Washington ante la oA, el BID y la cepaL con el objetivo de que se
creara una mision técnica internacional que evaluara los proyectos de
desarrollo del gobierno y ayudara a la elaboracion del plan decenal que
se proponia. Dicha comision llegd a Uruguay poco después de la confe-
rencia, en noviembre de 1961, y en enero del afio siguiente se firmaba la
Carta de entendimiento entre el gobierno uruguayo y el comité tripar-
tito (conformado por las tres instituciones sefialadas). Nacia asi la Ope-
racion Uruguay, es decir, la adopcion por parte del Estado de las reco-
mendaciones realizadas en la Carta de entendimiento. Estas eran, en
lo fundamental: 1) el reconocimiento de las capacidades locales para
llevar a cabo el trabajo, y de la conveniencia de que un grupo externo de
técnicos cumpla una funcion de asesoria; 11) la organizacion de un secre-
tariado técnico por parte de la CIDE, que nucleara a los expertos naciona-
les y que actuara como intermediario entre el grupo asesor extranjero
y las entidades publicas y privadas vinculadas la labor de planificacion;

16 Articulos 150 y 151, Constitucion de la Republica 1952.



m) la asesoria deberia tener en cuenta, especialmente, la formulacion de
una estrategia global para el desarrollo, la atencidn a los requisitos para
llevarlo adelante (personal, estadisticas, capacidad de gestion, releva-
miento de recursos naturales), el establecimiento de prioridades y la
elaboracion de planes de corto plazo, asi como la elaboracion de planes
globales y sectoriales de largo plazo; 1v) dar apoyo técnico prioritario
para la mejora de las estadisticas de poblacion y las cuentas nacionales
(BID-CEPAL-OEA-Presidencia de Uruguay, 1962, pp. 95-101).

Para el Secretariado Técnico de la cipE se designé a Enrique Igle-
sias, docente e investigador de la Facultad de Ciencias Economicas y de
Administracion.

Acordada su designacion, Iglesias no quiso incorporarse a la CIDE
como funcionario del Ministerio de Hacienda, insistiendo en la pertinen-
cia de mantener un perfil técnico independiente.

Participar en la cipE como universitario implicaba enviar a todas las par-
tes involucradas un mensaje muy importante: los planes que se realizaran
no iban a ser patrimonio del Gobierno sino del pais, no iban a ser los
planes del Partido Nacional sino los de la nacion (Garcé, 2002, p. 51).

Esta conviccion se materializo en el reclutamiento de expertos mas alla
de sus preferencias ideologicas o filiacion politica, dando lugar a equipos
de trabajo pluralistas, lo que facilitaba, a su vez, el apoyo de los cuadros
universitarios, un actor de relacion siempre dificil con el Ejecutivo.

Junto a Iglesias trabajaba el Grupo Asesor de Planeamiento, encar-
gado de la orientacion técnica de los planes a elaborar. Sus integrantes,
expertos de origen nacional y extranjero —fundamentalmente chilenos—
asistidos por técnicos uruguayos —muchos de ellos estudiantes avanza-
dos de economia—, eran «funcionarios con experiencia, alto nivel técni-
co y extraordinaria vocacion por la “mision” del desarrollo latinoameri-
canoy (ibid., p. 51). Entre ellos predominaba la vision cepalina.

En un principio, la cipE se abocd a su labor de coordinacion y ayuda
técnica a organismos publicos y privados, hasta que, en marzo de 1962,
se le encomend6 a su Secretariado Técnico dirigir una serie de investi-
gaciones que permitieran determinar la realidad econdémica y social del
pais, realizando una evaluacion global de la misma. El resultado seria el
Estudio economico del Uruguay. Evolucion y perspectivas, elevado
al pE el 4 de julio de 1963 (cipE, 1963). Este primer diagnostico global de la
situacion economica y social del pais documento la situacion de «crisis»
y «estancamiento estructural». En la introduccion se sefialaba que «la
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economia uruguaya entrd, después de la ltima posguerra, en una etapa
de estancamiento en su sistema productivo que, al perdurar, podria ame-
nazar todo el progreso que el pais logré en los primeros decenios de este
siglo».

El Estudio. .. sefialo que el problema central del Uruguay se ubicaba
en la crisis de un modelo de progreso social y econdmico. Si bien se tenia
una perspectiva favorable sobre los logros del pais durante la primera
mitad del siglo, sus bases dinamicas se habian agotado. Primero fue el
estancamiento agropecuario, el que se explicaba tanto por razones técni-
cas como institucionales —en particular la estructura de propiedad de la
tierra—. La falta de dinamismo en el sector primario afectd, a su vez, al
sector externo, en la medida que aquel era el proveedor fundamental de
bienes para la exportacion. Si bien durante algunos afios el pais pudo
responder mediante la industrializacion sustitutiva, esta rapidamente vio
agotarse lo que se denomind como su «etapa facily, liderada por la indus-
tria liviana. Afectada la capacidad para importar, el estrangulamiento
externo derivo en el aumento del tipo de cambio, lo que incrementaba las
presiones inflacionarias, y estas el conflicto distributivo.

La elaboracion de un plan era necesaria, pero no era un sencillo
trabajo de escritorio, sino que tenia un importante componente politico,
no necesariamente partidario, y suponia la convocatoria a muy diversos
actores.

La elaboracion de un plan como documento orientador no es dificil. Pero
el montaje de un proceso de planificacion, por el contrario, es una tarea
lenta y complicada. Ella requiere definiciones previas sobre su sentido,
las cuales deben estar estrictamente condicionadas a la estructura eco-
ndmicay a los sistemas sociales y politicos de cada uno de los paises, asi
como al fruto de sus experiencias historicas. Es preciso, por tanto, definir
el tipo de la programacion econdmica a que se puede aspirar, dadas esas
condiciones. [...] la decision elemental a que se enfrenta el pais es la de
decidir el establecimiento de la planificacion como proceso y como men-
talidad de gobierno. Esta tarea exige afios antes de perfeccionarse. Afios
estos que deben utilizarse en difundir la idea; convencer a remisos y
reticentes de que el programa se hace para aprovechar mejor los recursos
y no para disminuir la libertad de decision; crear una mistica en todos los
niveles, particularmente los politicos, empresarios y obreros; formar téc-
nicos; organizar las oficinas; ampliar las bases de informacion; disefiar
objetivos; establecer metas; precisar politicas, formular proyectos espe-
cificos; ampliar los instrumentos; y adecuar las instituciones para la pro-
gresiva puesta en marcha del proceso [...]. Seria, pues, irreal pensar en
este momento en una planificacién para el Uruguay que tuviera como



meta inmediata trabajar con minuciosas proyecciones de un excesivo
grado de precision. Lo esencial del problema, como antes se expresa,
no reside en elaborar planes sino en montar un proceso de programacion
y acercarse, por aproximaciones sucesivas, a racionalizar la gestion
publicay orientar la privada (Iglesias en cIDE, 1963, fragmento de «Intro-
ducciény).

Esta conciencia del componente politico de su trabajo llevo a que
durante el segundo semestre de 1963 el Secretariado Técnico organiza-
ra una serie de actividades de difusion del Estudio... Asi describia En-
rique Iglesias, a inicios de 1964, este proceso de difusion ciudadana:

El interés que despert6 el informe del cipE en todos los sectores de
opinion del pais dio como resultado que, a partir del mes de junio de 1963,
el cioE fuera invitado a participar en sucesivas reuniones, charlas, confe-
rencias, mesas redondas, audiciones de television, pequefios cursillos,
etcétera. El Secretariado Técnico del cipe entendié que no podia sustraer
su aporte, ya que negarlo hubiera significado transformar el informe y
sus conclusiones en un simple trabajo monografico, digno de figurar en
la biblioteca de los estudiosos pero inapto para proseguir sobre su base
una ambiciosa marcha en la profundizacion de los problemas de la econo-
mia del pais y en sus posibles soluciones. Debe destacarse como un
hecho positivo [...] que en todas las oportunidades la iniciativa para las
reuniones parti6 de las instituciones, agrupaciones, etcétera. La lista es
muy extensa, pero de todas ellas merecen destacarse dos [...]: En primer
lugar, la celebrada en el mes de agosto en Colonia Suiza con asociaciones
patronales agrupadas en la llamada Comision Coordinadora para el Desa-
rrollo Econdmico (COMCORDE) y propiciada por esta. La reunion abarco
los dias 3 y 4 de agosto y la ndmina de participantes fue la siguiente:
Céamara de Industrias, Camara de la Construccion y Liga de la Construc-
cion, Comision Coordinadora para el Desarrollo Econémico, Asociacion
de Bancos del Uruguay, Camara Mercantil de Productos del Pais, Federa-
cion Rural, Bolsa de Valores, Camara Nacional de Comercio, Asociacion
Rural del Uruguay, Instituto para el Desarrollo de la Direccion de Empre-
sas, Confederacion Granjera del Uruguay [...]. La segunda reunién que
comentamos fue celebrada en Montevideo, durante los dias 23 y 24 de
noviembre con representantes sindicales, auspiciada por un nucleo de
sindicatos obreros. Fueron participantes de la reunidn las siguientes
asociaciones: Central de Trabajadores del Uruguay, Federacion Urugua-
ya de Empleados del Comercio y la Industria, Sindicatos Textiles, Lanas,
Transportes, Cuero, Carnes, Bancarios, Construccion, UTE, ANCAP, Coo-
perativas Agrarias, soyp, Telecomunicaciones, Artes Graficas, Salud Pu-
blica, Metalurgicos [...] (CIDE, 1964, pp. 2-4).

Asi, desde el principio, el Secretariado Técnico de la cIDE no solo se
aboco a su labor técnica, que produjo el diagnéstico mas riguroso de los
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realizados hasta entonces sobre la situacion econdmico-social del pais,
sino que también se volco a la divulgacion, en una tarea pedagdgica y
politica que era considerada, a su vez, una condicion necesaria para el
éxito del plan a elaborar.

La segunda etapa de trabajo de la cipE se inici6 con el decreto del 7
de enero de 1964, que la institucionaliz6. El decreto introdujo una serie
de cambios en la organizacion y composicion de la comision. En primer
lugar, paso a estar integrada por todos los ministerios —con la excepcion
de Defensa e Interior—, manteniéndose la presidencia del de Hacienda.
La participacion de los organismos del Estado, que no la integraban en
forma permanente, estaria supeditada a que se trataran temas de su
competencia.

A la cipEk le fue encomendada la formulacién de un Plan Nacional de
Desarrollo Econdomico y Social (PNDES) para el periodo 1964-1973 y un
plan trienal que determinara las reformas institucionales, las medidas de
politica econdmica, y las inversiones necesarias para el éxito del plan
decenal. Para su trabajo, la cipE debia seguir los siguientes principios:
1) tener en cuenta las posibilidades de los sectores privado y publico para
cumplir los planes; 1) promover un crecimiento equilibrado desde el pun-
to de vista sectorial y geografico, favoreciendo la descentralizacion y
previniendo el riesgo de despoblacion de la campafia y concentracion
excesiva en las ciudades; y 1) contemplar las necesidades de inversion
en capital fijo, de produccion de bienes industriales, de exportaciones y
de bienes de consumo popular (Bruno, 1967). Al estar encargada de la
realizacion del plan, pero no de su aplicacion, la CIDE se mantuvo como un
organismo asesor, no ejecutivo, papel que se mantendria en el caso de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto creada en la Constitucion de
1967 (ibid., p. 231).

La cipE dedico el resto del afio 1964 y el inicio de 1965 a la elabora-
cion de los distintos planes, compaginados en seis volumenes por Juan
Pablo Terra, German Rama y Alberto Couriel. Finalmente, el pNDES fue
presentado al Consejo de Gobierno en una reunion especial realizada el
1.° de mayo de ese afio. Su version escrita fue elevada el 27 de octubre
y aprobada por el Consejo Nacional de Gobierno por decision unanime
el 10 de febrero de 1966.

Los autores del plan consideraban que su trabajo habia sido ofrecer
a la sociedad uruguaya una propuesta realista y técnicamente rigurosa



para lograr el desarrollo economico, correspondiendo a los actores diri-

gentes de la sociedad, en particular al elenco politico —pero también a

los actores gremiales— el hacerla suya e implementarla:
El presente Plan de Desarrollo es un instrumento técnico puesto al servi-
cio de los objetivos de la sociedad nacional. Su elaboracion obedece a
normas técnicas definidas, pero su contenido sustantivo depende de los
objetivos a que la sociedad aspira. [...] El papel de la técnica, en este
punto, consiste en allegar la informacion necesaria para la especificacion
de los objetivos sociales sea realista (CIDE, 1966, p. 5).

Elplan [...] procura ser «realista» en el sentido de que consulta todos los
elementos de juicio relevantes para proyectar el desarrollo rapido y equi-
librado de la economia nacional. Sin embargo, nada seria mas ilusorio que
el suponer que este realismo procurado en el disefio del plan es una
garantia de que sera llevado a la practica. Para que ello ocurra deben
cumplirse varias condiciones adicionales de caracter estrictamente poli-
tico, que no pudieron ser consideradas en el plan debido a su naturaleza
y que, a pesar de ello, son determinantes absolutos de la posibilidad de
su aplicacio (ibid., p. 9, subrayado en el original).

La preocupacidn por pensar una planificacion acorde a la sociedad a
la que esta dirigida se aprecia en los anélisis de la relacion entre planifica-
cion y democracia, vinculo tratado por Bruno (1968, p. 215), para quien
«la planificacién democratica marca el pasaje de la democracia politica
a la democracia economica». Esto ayuda a entender el interés de los
planificadores uruguayos por la experiencia francesa (Bittencourt, Gal-
van, Moreira & Vazquez, 2012; Garcé, 2002). Asi, para Luis Faroppa,
estudiar la experiencia francesa podria ser aleccionador para Uruguay
porque, mas alla de las diferencias de magnitud y de nivel de desarrollo,
ambos paises tenian una escala de valores similares. En su opinién, como
en Uruguay jamas se aceptaria «una planificacion imperativa y totaly,
Francia, con su «planificacion indicativa y parcialy», podia ser «un buen
ejemplo de las ventajas e inconveniencias de este tipo de orientaciony.
Faroppa habria de ser el futuro director de la opp y escribid esas palabras
al prologar un extenso estudio sobre la experiencia de planificacion fran-
cesa, que habia sido redactado por un investigador del Instituto de Eco-
nomia, el contador Ramén Oxman (1965), como fruto de una estancia de
dos afios en Francia junto a otro colega para estudiar esa experiencia.

Ademas de ser un plan para una sociedad democratica, el PNDES
debia planificar el desarrollo en un pais que, luego de percibirse a si
mismo como «la Suiza de América», habia entrado en una década de
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estancamiento econdmico. Si en otros paises de América Latina la pla-
nificacion era necesaria para acelerar un proceso de crecimiento, en
Uruguay el desafio era en primer lugar romper con el estancamiento
(Iglesias, 1966, p. 34). Mas alla de esta peculiaridad, el mecanismo para
lograrlo era el mismo: la redistribucion dindmica. La peculiaridad radica-
ba en que entre otros obstaculos estaba la adaptacion que los actores
sociales a la situacion de estancamiento:

Los objetivos deben ser ambiciosos. Asi lo exige el largo periodo de
estancamiento que ha caracterizado a la economia uruguaya [...], debe
reconocerse que el logro de objetivos ambiciosos supone sacrificios
para la poblacion [...]. En una economia estancada la sociedad se crista-
liza en instituciones y formas de actuar que, dada su calidad de causa y
efecto del estancamiento, deben ser modificadas para lograr el progreso
econdmico y social. La tenencia y uso de la tierra, la captacion y el
destino del ahorro, las relaciones del sector publico con el sector priva-
do, el manejo del gasto y del ingreso publico, la eficiencia de la adminis-
tracion, etc. son todos elementos de la convivencia social que deben
someterse a cambios drasticos, como precondicion para convertir el es-
tancamiento en desarrollo [...].

Los sacrificios que exige el desarrollo nacional son los que supone para
la poblacion aceptar y realizar los cambios de estructura necesarios para
la modernizacion de la actividad econdmica y los de aquellos mecanis-
mos y actitudes que el estancamiento ha insertado en la sociedad. El plan
no pide el sacrificio de un menor consumo por habitante con relacion al
nivel actual. Solo requiere que el consumo futuro crezca menos que la
produccion en el decenio, para acumular mas capital; y que esta acumu-
lacion se haga dentro de una estructura mas equitativa del ingreso y mas
eficiente de la propiedad. De ahi las reformas que se han dado en llamar
estructurales (CDE, 1966, pp. 5-6).

Asi, el plan era percibido por sus autores como mucho mas que una
mera estrategia para captar los fondos de la Alianza para el Progreso.
Se trataba, por el contrario, de «un instrumento de cambio econéomico y
social» (Iglesias, 1966, p. 24) capaz de impulsar reformas estructurales,
aunque estas despertaran la oposicion de quienes se verian afectados
por ellas. Destacaba, en este sentido, el cambio en la estructura de la
propiedad, en particular de la tierra:

Un plan que no ataque los problemas de fondo —tales como la irracional
estructura de la tenencia de la tierra, la debilidad de los sistemas tributa-
rios, la parcialidad de la organizacion financiera—y se concrete solamente

a movilizar proyectos de inversion financiados por el exterior, corre el
peligro de ser un mero ordenador de la inversion publica o impulsor de



la inversion privada, sin resolver ninguno de los verdaderos problemas
[...] por ello un plan no deberia ser solo un instrumento para atraer la
ayuda externa, sino ser primordialmente un formulador de las reformas de
fondo del pais dentro del marco de referencia de un cambio profundo de
las estructuras actuales (ibid., pp. 23-24).

La instituciéon «propiedad» parece necesario reformularla y actualizara
en una nueva dimension social. El derecho de la sociedad a un uso
racional de la tierra y del crédito, por ejemplo, parecen postulados que,
afectando intereses y aun valores tradicionales, estan en la base de todo
progreso material para el proximo decenio. Su reformulacion parece im-
prescindible incluso en los textos constitucionales (ibid., p. 31).

2.7. Las propuestas de la cibe

Puesto en términos sencillos, el primer objetivo del Plan era superar el
estancamiento y elevar el ingreso por habitante, que deberia distribuirse
en forma progresiva y equitativa. La concepcion con respecto a qué
debia considerarse «desarrollo» va mas alla de «alcanzar cierta tasa de
crecimiento» y se acerca a la nocion actual de desarrollo humano. La
introduccion al plan sostenia que se buscaba «el mejoramiento sostenido
de los niveles de vida de la poblacién en todos sus aspectos: materiales,
intelectuales y espirituales» (CIDE, 1966, p. 5). Se trataba, en suma, de
«un plan para el hombre y no un plan para la simple expansion de la
producciony (ibid., p. 47).

Se sostenia que seria necesario favorecer e incrementar la movilidad
social —vertical como horizontal— tanto para el crecimiento del ingreso
como para la mejora de su distribucién. De esto se derivan algunos re-
quisitos en términos de fuerza de trabajo, provision de servicios sociales
y proteccion social, que podemos resumir en la idea de «estado de bien-
estar y pleno empleo» (CIDE, 1966, pp. 7-8). La mejora en la distribucion
del ingreso, en particular, deberia alcanzarse mediante el establecimiento
de un nuevo tipo de relaciones obrero-patronales en las empresas, que
diera a los primeros la capacidad de incidir en la administracion de estas
(ibid., p. 9).

Para alcanzar estos objetivos globales el plan definia cuatro objetivos
instrumentales, metas concretas que eran condicidon necesaria para im-
pulsar el proceso de desarrollo definido a partir de los globales. Las
metas concretas eran:

1) Racionalizacion de la administracion del pais a fin de obtener un
desempefio eficiente del sistema.
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2) Mejor uso de los recursos basicos disponibles.

3) Incremento del volumen de recursos que se destinaban a la inver-
sion y a su orientacion adecuada hacia destinos prioritarios.

4) Racionalizacion progresiva del sistema de precios.

Respecto al primero, se partia del diagndstico de que el «Estado uru-
guayo no esta preparado institucionalmente para tomar a su cargo la
mayoria de las responsabilidades de un estado desarrollista» (Iglesias,
1966, p. 33). Se requeria modernizar y adecuar la estructura juridica e
institucional. Esto suponia, a su vez, introducir cambios en la funcion
social del derecho de propiedad y agilizar la accidon de la administracion,
para lo cual esta debia incorporar los cambios en materia de seleccion y
capacitacion que permitieran aumentar la productividad de los funciona-
rios, transformando «la burocracia nacional en un instrumento del pro-
greso del pais,yno en un simple refugio a la desocupaciony (ibid., p. 34).

En lo que se refiere al mejoramiento del uso de los recursos basicos,
la principal propuesta del plan consistia en introducir «cambios en el
tamafio de las explotaciones agrarias y sus formas de tenencia» (CIDE,
1966, p. 14). Ello era necesario, en opinion de Iglesias (1966), porque «el
tamario de las explotaciones agropecuarias y las formas de tenencia del
agro uruguayo constituyen fallas insalvables para la introduccién del pro-
greso técnico y la solucion de los problemas sociales del campo» (p. 49).
Luego el plan identifica objetivos instrumentales en materia de recursos
minerales, hidroldgicos y maritimos, recursos humanos y capital.

Para la promocion de la inversion publica, el plan apunt6 a la necesi-
dad de: evaluar la capacidad de financiamiento, ejecucion y administra-
cion; mejorar los criterios para priorizar inversiones; acortar el plazo de
ejecucion de las obras publicas y la coordinacion en el uso de fondos
internos y externos. En cuanto a la inversion privada, se establecieron
objetivos relativos a maximizar el autofinanciamiento; maximizar el esti-
mulo a la modernizacion acelerada de equipos; mantener un ritmo impor-
tante en la construccion de viviendas; e imponer rigidamente criterios de
prioridad para los recursos provenientes del Estado.

Finalmente, en lo que refiere a la racionalizacion de los precios, el
plan proponia una politica de ingresos que mediante la regulacion de
precios y salarios contribuyera a combatir la inflacidn; un tipo de cambio
realista; la eliminacion paulatina de los sistemas indiscriminados de sub-
sidios; y la fijacion ordenada y coordinada de los precios fijados por el
Estado.



Estos objetivos instrumentales se alcanzarian mediante la realizacion
de una serie de reformas elaboradas a partir de los planes sectoriales,
cuyas recomendaciones se resumen en la tabla 1.

En términos de reforma administrativa, Garcé A. (2002, p. 70) resefia
como objetivos enarbolados por la cipE el capacitar a la administracion
publica con una serie de objetivos estratégicos: lograr launidad de la con-
duccidn gubernamental; coordinar internamente al sector publico y a este
con el privado; asegurar al gobierno un asesoramiento completo, incre-
mentando la productividad del sector publico; jerarquizar la administra-
cion; conciliar el contralor financiero con la operatividad administrativa.

Apuntando hacia esos objetivos, el plan de la cipE ponder6 un conjun-
to de propuestas concretas destacables: 1) el fortalecimiento de la unidad
de gobierno, apuntando a la coordinacion con los gobiernos departamen-
tales, mayor contralor de la administracion descentralizada y del proceso
legislativo; 1) la reorganizacion de los ministerios en su cantidad, compe-
tencias y estructura interna; 1) el incremento de la productividad de la
administracion a partir de la creacion del servicio civil, la capacitacion de
los funcionarios, la creacion de oficinas de programacion y de organos
de consulta con el sector privado; 1v) la instauracion de presupuestos por
programas; v) y la elaboracion de una ley de contabilidad y administra-
cion financiera, y un manual de procedimientos administrativos (ibid., p.
71). En términos de construccion institucional, se postulaba ambiciosa-
mente la creacion del Consejo Interministerial de Desarrollo Econémico
y Social (cIpE), integrado por todos los ministros y presidido por el presi-
dente del Consejo Nacional de Gobierno, del que dependerian la Secre-
taria Ejecutiva de Planificacion (en la cual se alojarian la Oficina Técni-
ca de Planeamiento y el Consejo Nacional de Estadistica) y la Secretaria
de Administracion (que incluiria la Oficina Nacional del Servicio Civil, la
Comisién Nacional del Servicio Civil, la Oficina Nacional de Presupues-
to y la Oficina Técnica de Racionalizacion) (ibid., p. 71).

En sintesis, las principales recomendaciones hacian énfasis en la
capacidad técnica del Estado, la racionalizacion, coordinacion y planifi-
cacion de sus funciones, y la creacion de nuevas instituciones.

Por otra parte, afirma categoricamente el autor, del vastisimo conjun-

to de reformas propuestas por la cIpE, aquellas referentes a la reforma
administrativa fueron las que lograron ser efectivizadas velozmente.

El intento de acondicionar el territorio pone acento en la necesidad
del planeamiento fisico a triple escala (nacional, departamental, local),
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Tabla 1: Principales recomendaciones del pNDEs seguin sectores

Agropecuario

Paquete de siete leyes: reforma agraria, forestacion, semi-
llas, suelos y aguas, cooperativas, fertilizantes, procedimien-
tos. Tecnificacion del MGA. Prohibicion de sociedades anoni-
mas para la explotacion agropecuaria.

Industria

Ley de promocion industrial: promocion selectiva. Partici-
pacion no monopolica del Estado en las industrias azucare-
ra, sidertrgica y de fertilizantes. Banco de Fomento. Refor-
ma del Ministerio.

Energia

Modernizacion UTE, ANCAP. Subsidios racionales y explicitos.

Transporte
y Comunicaciones

Integracion redes. Creacion de ANTEL y del Ministerio de
Transporte y Comunicaciones.

Turismo

Promocion del turismo extranjero. Creacion de la Direccion
Nacional de Turismo dentro del Ministerio de Industria y
Comercio.

Educacion

Coordinacion y racionalizacion de la politica educativa,
fortalecimiento de la ensefanza técnica, extension de la
enseflanza preescolar, racionalizacion del ingreso a la Uni-
versidad.

Vivienda

Plan nacional de viviendas. Ley de vivienda. Reforma insti-
tucional: piNavi, Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Planeamiento territorial

Creacion de la Direccion de Planeamiento Territorial dentro
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Aguay servicios
sanitarios

Extension de los servicios. Fortalecimiento de oSE.
Tarifas realistas.

Salud

Servicio nacional de salud. Seguro nacional de salud.

Administracion Pablica

Fortalecimiento de la capacidad técnica del Estado. Ra-
cionalizacion, coordinacion y planificacion. Nuevos minis-
terios.

Tributario

Institucionalizacion del planeamiento. Servicio civil. Ley de
contabilidad. Presupuesto por programas. Redistribucion y
aumento de la presion tributaria. Impuestos finalistas. For-
talecimiento del impuesto a la renta. Impuesto a la baja pro-
ductividad del agro.

Seguridad Social

Prevenir colapso del sistema. Modificar edad de retiro, su-
primir beneficios.

Comercio Exterior

Creacion del Instituto del Comercio Exterior y una oficina
para certificar la calidad de produccion nacional. Estimulos
a la exportacion. Mayor presencia en aLALC. Rebaja selecti-
va de aranceles (contra el «proteccionismo indiscriminado»).

Financiero Banco Central. Banco de Fomento. Banca privada al servi-
cio del interés publico.
Precios Estabilizacion gradualista y concertada. Acuerdo social.

Fuente: (Garcé A., 2002, p. 76)



sobre la condicion de una politica coordinada y técnica. Formula un diag-
noéstico completo de la situacion del pais y plantea metas y objetivos
globales desde una concepcion centralista del desarrollo. Apenas se
menciona la conveniencia de la desconcentracion administrativa y de
una mejor coordinacion interinstitucional a nivel local para aumentar la
eficiencia del aparato estatal (Arocena, 1992 en Yagiie & Diaz-Puente,
2008).

2.8. La orp que la cibE imaginé

En el mismo PNDEs, la cIDE incluia una propuesta de transformacion de si
misma, segun la cual conservaria el mismo acréonimo pero con otro sig-
nificado: pasaria a ser un Consejo Interministerial de Desarrollo Econo-
mico y Social, integrado por la totalidad de los ministerios y presidido por
el presidente del Consejo Nacional de Gobierno. En funcion de los asun-
tos que tratare, podrian incorporarse al cIDE los presidentes de directo-
rios y consejos de entes autonomos y servicios descentralizados. Asi-
mismo, habria reuniones sistematicas y periodicas entre los presidentes
de los consejos departamentales, el Consejo Nacional de Gobierno y el
CIDE, a fin de tratar asuntos relativos a la planificacion y coordinacion
territorial. De este modo, el cIDE previsto en el plan seguiria siendo un
organo asesor del Ejecutivo para la formulacion y evaluacion de planes
de desarrollo econdmico e inversion. Pero también estaria integrado por
el presidente del maximo 6rgano de este poder, lo que —se esperaba—
facilitaria la coordinacion de la politica econémica con los diferentes
organismos publicos y privados (Bruno J. L., 1967; Constenla, Fernan-
dez & Varoli, 1973).

Mas alla del cambio de nombre e integracion, el PNDES preveia la
siguiente reestructuracion del cIDE a partir de la creacion de dos 6rganos
de primer nivel (Bruno J. L., 1967, pp. 239-240):

1. Secretaria Ejecutiva de Planeacion integrada por:

1.1. Oficina Técnica de Planeamiento, cuyo cometido seria pre-
sentar alternativas depolitica de desarrollo, proyectos de largo,
mediano y corto plazo, propuestas de incentivos fiscales y
crediticios para la actividad privada, asi como informes de
evaluacion sobre la marcha de los planes y —mas en general—
la situacién econdémica del pais.
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1.2. Comités de coordinacion: formados por representantes de los
organismos centralizados y descentralizados, asi como del
sector privado. Su cometido seria promover la coordinacion.

1.3. Consejo Nacional de Estadistica, integrado por el secretario
ejecutivo de Planificacion, el subsecretario de Economia, el
director nacional de Estadistica, el estadigrafo jefe del Ban-
co Central, y un experto de la Udelar encargado de disenar
el Plan Estadistico Nacional y formular prepuestas sobre nor-
mas técnicas en la materia.

1.4. Oficina Nacional de Estadistica, creada a partir de la enton-
ces existente Direccion General de Estadistica y Censos.

2. Secretaria de Administracion, compuesta por:

2.1. Oficina Nacional del Servicio Civil, encargada de las carre-
ras administrativas.

2.2. Oficina Nacional de Presupuesto, creada a partir de la en-
tonces existente Direccion General de Presupuesto del Mi-
nisterio de Hacienda.

2.3. Oficina Técnica de Racionalizacion, encargada de estudiar y
racionalizar la estructura y funcionamiento de la administra-
cion publica.

El secretario ejecutivo de Planificacion actuaria como secretario in-
formante del nuevo cIDpE, asi como del Consejo de Economia Nacional.
Asimismo, presidiria un comité de coordinacion de los demads organis-
mos asesores del PE a fin de orientar la preparacion, ejecucion y evalua-
cion de los planes y programas a desarrollar.



3

La orp como se cred:
disefo juridico-institucional






En este capitulo se presenta el contexto mas general de la reforma cons-
titucional que dio origen a la opp, los debates parlamentarios en torno a la
reforma, la ubicacion de la opp en el marco constitucional, asi como sus
caracteristicas organicas.

3.1. Breve resena del proceso de reforma constitucional de 1966

La administracion publica uruguaya fue construida a lo largo del siglo
XX, al igual que en el resto de los periodos, como resultado del entorno
politico-institucional imperante. Las explicaciones de por qué Uruguay
construy6 una institucionalidad de las caracteristicas de la opp son varia-
das, y su entendimiento reclama el analisis en conjunto de la evolucion
constitucional nacional, de la matriz politica del Estado uruguayo, de la
concepcion de «desarrollo» del modelo econdmico imperante, y de la
influencia del contexto mundial en la estructuracion institucional de la
planificacion a nivel de pais.

Las ideas de desarrollo y planificacion son centrales para poder com-
prender la creacion de la opp. Cuando en 1966 se discutio la reforma
constitucional que daria lugar a la creacion de la oficina, coexistian en el
parlamento por lo menos dos concepciones de desarrollo y planificacion,
de acuerdo a las diversas ideologias con representacion parlamentaria.

La Constitucion de 1952 establecia que el Poder Ejecutivo seria ejer-
cido por el Consejo Nacional de Gobierno, organismo colegiado de nue-
ve miembros, de los cuales seis se distribuian entre los candidatos del
partido mayoritario y tres entre los de la minoria mayor. En este sentido,
se adoptd una solucion pluripersonal integral en la organizacion del pE
que suponia la coparticipacion de los dos partidos mayoritarios en la
integracion del consejo.!’

El sistema presupuestal, estructurado constitucionalmente en 1934 ¢
incambiado en la reforma de 1942, fue modificado parcialmente en la
Constitucion de 1952. De los tres principios clasicos —unidad, universali-
dad y anualidad— que regian hasta entonces el sistema del presupuesto
general, se mantuvo el principio de universalidad, pero se sustituyo el
régimen de un presupuesto anual por el de un presupuesto de sueldos,

17 Articulos 150 y 151, Constitucion de la Republica 1952.
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otro de gastos y otro de recursos para todo el periodo de gobierno. Se
establecio un presupuesto para cuatro afos.

Uno de los mayores problemas de la reforma 1952 fue la distribucion
bipartidaria. La coparticipacion de los partidos mayoritarios se reflejo a
lo largo de toda la institucionalidad estatal, alcanzando en ese sentido la
integracion de los directores o consejos de los entes autonomos y servi-
cios descentralizados.

Héctor Gros Espiell sefiala que poco después de la entrada en vigen-
cia de la Constitucion de 1952 comenzaron las criticas, en especial a la
organizacion colegiada del pe. Se objetd también el sistema de designa-
cion de los directorios de los entes autonomos y servicios descentraliza-
dos industriales y comerciales, y de las cajas de jubilaciones. Afirmaba
Gros Espiell:

El sistema en si podria ser tan malo como se pretendia, pero resultaba
evidente que su aplicacion, hecha con pequefio y mezquino criterio poli-
tico, buscando el pago de favores partidarios y no la designacion de los
mejores administradores posibles, sin exclusiones basadas en razones
politicas, resulté lamentable (Gros Espiell, 2003, p. 114).

En el mismo sentido, expres6 lo que seria uno de los argumentos
centrales para pensar en una nueva reforma constitucional que atende-
ria especificamente a la necesidad de la planificacion y coordinacion
entre los distintos organismos del Estado:

Las autonomias de los entes y servicios han provocado una reaccion
para precisarlas y limitarlas constitucionalmente. No hay duda, estima-
mos, de que se ha subvertido el concepto constitucional de la autonomia
administrativa y se ha asistido a una realidad de servicios desconecta-
dos entre si, actuando independientemente, en funcién solo de sus inte-
reses particulares, sin coordinacién de especie alguna. Este absurdo,
que a todas sus consecuencias negativas suma la de impedir la planifica-
cion econodmica y el planeamiento gubernamental del desarrollo, no deri-
va de una adecuada interpretacion constitucional, sino de un constante
y degenerativo proceso politico administrativo. Una reforma constitu-
cional que en forma expresa regule y precise esta materia podrd no ser
tedricamente imprescindible, pero en cambio puede resultar politicamen-
te beneficiosa (ibid., p. 115).

En 1958 y 1962 se presentaron proyectos de reforma constitucional
a efectos de volver al régimen unipersonal. Sin embargo, sometidos a
plebiscito, los proyectos fracasaron; en palabras de Gros Espiell (1964),



esto no habilitaba a decir que el régimen estuviese pacificamente acepta-
do en Uruguay y que la opinion publica seinclinaradecididamente por é1.'3

Luego del fracaso de los proyectos de reforma constitucional del 58
y el 62, se presentaron dos nuevos proyectos de acuerdo con las posibi-
lidades de reforma que ofrecia la Constitucion del 52. Uno como inicia-
tiva del Partido Nacional y otro de varios sectores del Partido Colorado.
Sin embargo, frente a la posibilidad de un nuevo fracaso y la resolucion
de la Corte Electoral del 25 de mayo de 1966, de que no se podia votar
por si mas de un proyecto, se dio lugar a conversaciones interpartidarias
con el objetivo de redactar un proyecto comun, lo que llevo a la creacion
de una comision en la que participaron activamente delegados del Parti-
do Nacional, de diversos sectores del Partido Colorado y del Partido
Democrata Cristiano. El 26 de julio de 1966 esta comision aprob6 un
proyecto de base de reforma constitucional.

El Partido Demécrata Cristiano no dio su apoyo a las bases aproba-
das, aunque sin cerrar su participacion y posible colaboracion en la eta-
pa parlamentaria. Por otro, los dos partidos mayoritarios no llegaron a
apoyar unanimemente el proyecto interpartidario, a lo que se sumo la
oposicion del Partido Comunista.

Como consecuencia de las irreconciliables diferencias en el seno de
los partidos, finalmente se presentaron al plebiscito del 27 de noviembre
de 1966 cuatro proyectos: uno interpartidario —apoyado por la gran ma-
yoria del Partido Colorado y un gran sector del Partido Nacional (pape-
leta naranja)—; otro, de los grupos de izquierda (papeleta amarilla); otro,
de un sector del Partido Nacional (papeleta gris), y otro, de una minoria
del Partido Colorado (papeleta rosada).

El proyecto aprobado resulto ser el interpartidario, con lo que quedo
aprobada la Constitucion de 1966, que entrd en vigor el 1.° de febrero de
1967. Entre las mayores reformas, a los efectos de atenernos al objeto
del presente estudio, estaba el régimen unipersonal del pE, poniendo el
acento en su organizacion y consagrando la planificacion estatal con la
creacion de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto en el articulo
230. Este proyecto era el Ginico que daba marco institucional a la plani-
ficacion.

18 «Es solo un sistema que por el momento funciona con la aquiescencia relativa,
cautelosa y critica de la opinion publica, que no se ha convencido de las eventuales
ventajas concretas de ninguno de los proyectos sometidos a su ratificacion plebisci-
taria y que, pese evidentemente a no ser colegialista y a criticar muchos aspectos de
este régimen, por motivos politicos circunstanciales, no ha votado en los plebiscitos
contra la actual organizacion del Poder Ejecutivo» (Gros Espiell, 1964, p. 167).

75



3.2. El debate parlamentario sobre la reforma de la Constitucién

Oportunamente, en la presentacion del proyecto interpartidario, Julio
Maria Sanguinetti, legislador en ese entonces, expuso:

El desarrollo de la administracion ha hecho que hoy la presencia del
Estado llegue hasta muchas actividades en las cuales antes no se hacia
presente y ha traido, como consecuencias, el desafio de una técnica y de
una ciencia que avanzan [...] hay un reclamo de planificacion y todo el
pensamiento contemporaneo admite que esa planificacion no es incom-
patible con la libertad, sino que es imprescindible incluso para que la
propia libertad subsista [ ...] De alli entonces, que el aumento en el perio-
do de gobierno a cinco aflos no fuera un mero accidente o una norma
mecanica, sino que respondiera a esa filosofia, a la de que se tenga, por
parte del Poder Administrador, la posibilidad eficaz de realizar una plani-
ficacion en un lapso de cinco afios, que podra tener la arbitrariedad que
todos los plazos en el fondo tienen, pero que sefiala el lapso que la
experiencia universal aconseja para todo tipo de planificacion econémica
(Diario de sesiones de la Asamblea General. Tomo 47, p. 442).

La intencion profesa del proyecto interpartidario era la de atribuirle
al Poder Administrador contralores mas eficaces sobre los entes auto-
nomos, que en ocasiones acusaban la falla de aparecer como engrana-
jes dislocados dentro del aparato general del Estado:

Hoy, en los tiempos que corren, las propias debilidades econémicas del
pais, la exigencia explicable de aprovechar al maximo sus posibilidades
econodmicas, imponen que estén inscriptas dentro de la politica general
que el propio Estado desarrollara en lo que sean sus planes y programas
y que a veces no pueden llevarse a cabo por lo que es el desarrollo de
politicas no ya autéonomas, sino autarquicas, diferentes y encontradas
mas de una vez, con las que el Poder Ejecutivo, emanado de la voluntad
popular, trata de imprimirle a su accion de gobierno (ibid., p. 442).

La filosofia politica que inspira el proyecto también es expuesta por
Sanguinetti:

Si queremos que la libertad siga siendo un credo vigente, debemos ha-
cerla compatible con la justicia, sabiendo que esta no es posible sin el
progreso econémico, porque no es a través de codigos declamativos que
la equidad puede imponerse, sino a través de un aumento efectivo de la
riqueza nacional. En este pais que padece, a veces, de la enfermedad
declamatoria, se impone a los maximos organismos emanados de la sobe-
rania, el Poder Legislativo y el Poder Administrador, el camino para ser
eficaces, dandoles los modelos para que ellos se ejerciten, en lo que
tendra que ser un justo equilibrio de poderes (ibid., p. 442).



La planificacion es presentada como una solucion a los avatares insti-
tucionales y econémicos que acuciaban a nuestro pais:

Sentimos, sefior presidente, que es un momento dificil de la vida del pais,
un momento angustiado en que aun sobreviven practicas viciosas en
que vemos coémo persisten métodos bastardados que quiebran la fe de
nuestro pueblo, importa proporcionar a ese pueblo una actitud de fran-
queza y de esperanza como es la que nosotros pretendemos resumir en
esta Constitucion. Constitucion que podra ser discutida en cualquiera
de sus aspectos, pero en cuya defensa estaremos constantemente por los
principios que la informan, porque ellos son la base liberal de esta
republica y representan, al mismo tiempo, la proyeccion, en ese libera-
lismo, de un pensamiento social que nuestro pais debe incorporar a la
Constitucion y, a la vez, este instrumento politico no es solo un texto
juridico, sino una actitud politica, levantada y honrada, de un grupo
de legisladores que hemos conjugado nuestras voluntades en forma
superior (ibid., p. 445).

Sin embargo, como fue dicho, este proyecto enfrento la dura resis-
tencia de los partidos que no habian participado de la comision interpar-
tidaria, pero también de sectores de los partidos mayoritarios, como del
Partido Democrata Cristiano, que no apoyo las bases del proyecto.

La acalorada discusion en la Asamblea General se centraba en estos
desacuerdos y en sospechas referentes a los intereses a los que podria
responder la reforma."

Las diferencias en torno a la planificacion y al desarrollo surgen con
claridad en la discusion legislativa de 1966, coexistian dos posturas di-
versas y encontradas sobre estos conceptos.

Por un lado, una vision de inspiracion liberal desde el punto de vista
econdmico enfatizaba la importancia de la inversion para el crecimiento
y el desarrollo, promoviendo la colaboracion con la Alianza para el Pro-
greso y el respaldo de los Estados Unidos. La izquierda se encontraba
enfrentada a esta idea. Rodney Arismendi sostuvo:

19 Enrique Rodriguez, diputado en ese entonces por el FIDEL, cuestiond en sesion del 17
de agosto de 1966 la reforma «el sefior presidente de la Camara de Diputados sale
con: estamos en una gran cruzada nacional. Sefiores: no hemos nacido ayer, y la clase
obrera nos ha ayudado para tener por lo menos sentido comun y saber qué es lo que
hay detras de todo esto» (ibid., p. 392). Por su parte, el sector batllista del Partido
Colorado también se mostré discorde con el proyecto, en este sentido expuso:
«Hablo como un hombre batllista de la calle y digo que el hombre batllista de la calle
esta entristecido, sefor presidente, porque cree que la reforma que esta a considera-
cion de la camara es francamente antibatllista [...] y que por este camino vamos a la
destruccion de nuestro partido.
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Pensar en la «evoluciony, es decir, en el «desarrollo» econdémico y rapido
de los paises de América Latina a través de la «ayuda» de los Estados
Unidos es una utopia decadente, un vulgar suefio entreguista [...]. La
Alianza para el Progreso puede ser, pues, una empresa de soborno para
las clases dominantes de América Latina [...]; pero desde el punto de
vista economico solo llegara a ser un instrumento de agravacion de la
crisis de la estructura econdmica de nuestros paises. Los problemas de
fondo de la economia latinoamericana solo pueden resolverse por una
transformacion revolucionaria, antimperialista y agraria (Arismendi, 1961
en Garcé, 2002, p. 46).

Por su parte, Vivian Trias, principal idedlogo del Partido Socialista de
la época, se refirio a este tema en multiples ocasiones. En setiembre de
1961 publico el folleto £/ Plan Kennedy y la revolucion latinoameri-
cana, en el que sostiene:

La idea de utilizar los organismos internacionales y el asesoramiento de
técnicos «quimicamente puros» para encubrir el saqueo de las materias
primas y de los intereses de las inversiones que permiten extraer casi
cuatro dolares por cada uno invertido fue tomando cuerpo. [...] Entre el
proceso gestador de la Conferencia de Punta del Este y la preparacion de
la agresion a la Cuba revolucionaria hay una vinculacion dialéctica nitida
[...]. E1 13 de marzo y en un discurso pronunciado ante el cuerpo diploma-
tico latinoamericano en la Casa Blanca, Kennedy anuncia su plan de
Alianza para el Progreso. [...] La Alianza para el Progreso es una expre-
sion cabal del neoimperialismo estadounidense, adaptada a la coyuntura
de su crisis de estructura y proyectada en el trasfondo del proceso revo-
lucionario cubano (Trias, 1961, en Garcé, 2002, p. 46).

En sesion del 17 de agosto de 1966, durante la discusion de la refor-
ma constitucional, el legislador Arismendi expreso:

Lo curioso, sefior presidente, es que todo esto se decora con el floripon-
dio del poder democratico y su estabilidad, con la retorica juridica de la
institucionalizacién, con la invocacion de la posibilidad de desenvolver
el pais, desarrollarlo y proyectarlo hacia adelante (Diario de sesiones de
la Asamblea General. Tomo 47, p. 600).

El legislador Aquiles Lanza defendi6 el proyecto de reforma interpar-
tidario en lo que refiere a la planificacion y afirmo que esta operaria
como un instrumento util a los efectos de la distribucion de la riqueza,
que varios sectores reclamaban como omitido en el proyecto interparti-
dario:

Nosotros estamos convencidos de que es imposible resolver los proble-
mas nacionales sin un planteamiento realizado con la participacion de
equipos técnicos adecuados: de equipos politicos que discutan con los



técnicos las decisiones, adoptando aquellas que mejor se adapten a las
necesidades nacionales. Planificacion econdmica, sefior presidente, pero
dentro de la democracia politica. Por eso es que deseamos reforzar la
vigencia de los partidos politicos, porque creemos en la multiplicidad de
ellos, en el libre cambio de las ideas, en la libertad de opinion y, en ltima
instancia, en este modo de vida que nosotros deseamos mantener por
todos los medios posibles. Con nuestras instituciones y nuestro régimen
actual ;es posible planificar?, ;es posible centralizar las decisiones de tal
modo que en un pais subdesarrollado, con escaso ahorro interno, poda-
mos precisar con total claridad cudles son las prioridades en materia de
inversion? Creo que no, seflor presidente. Me parece que con el actual
régimen constitucional es practicamente imposible realizar una planifica-
cion que pueda resolver rapidamente los problemas de esta republica.
Con multiples centros de poder actuando aisladamente, sin ningun ele-
mento [sic] de nexo entre ellos, pudiendo tomar decisiones cada uno por
su cuenta, sin que nadie establezca prioridades, ;se puede establecer de
acuerdo a la potencia econdmica de cada organismo la posibilidad de
inversiones, que muchas veces no son los que tienen la prioridad abso-
luta desde el punto de vista del interés nacional?

Y, concretamente, demostrando la importancia de la planificacion,
expreso:
Durante muchos afios la republica pudo vivir sin necesidad de planificar.
Incluso el término «planificacion econdmicay» parecia ser reservado a los
paises de economia socialista. En el momento actual el planeamiento
econdmico es una necesidad absolutamente incontrastable y se aplica,
practicamente, en todos los paises del mundo, tanto en los de estructura
socialista como en aquellos de estructura capitalista. Es evidente que en
este mundo moderno competitivo ninglin pais puede permanecer margi-
nado en el proceso de planeamiento, porque no podra competir de ningu-
na manera con las otras naciones, que también estan buscando solucio-

nes para sus habitantes, sus trabajadores y su poblacion en general
(ibid., p. 608).
Y, de acuerdo a lo expresado por el legislador citado, esta es una de
las funciones centrales que se perseguian con la creacion de Oficina de
Planeamiento y Presupuesto:

Asi, en el articulo 230, establecemos que tendran intervencion en ella, en
las comisiones sectoriales que se formen, los trabajadores y las empre-
sas. Es un hecho que no ha sido sefialado aca, sefior presidente, en
medio de tantos ataques a los que se pretende persistir en una politica de
prescindencia de la opinion de los trabajadores. Nosotros decimos que
por el articulo 230, Oficina de Planeamiento y Presupuesto, establecemos
nitidamente que la misma formara comisiones sectoriales con participa-
cion de los trabajadores y de las empresas. Ellos tendran entonces la



posibilidad de opinar en la Oficina de Planeamiento y Presupuesto sobre
los planes y programas de desarrollo del pais. Estaran alli representados
los trabajadores; tendran oportunidad de salir a consultar con sus or-
ganismos de base, de discutir en ellos, de llevar la opinioén de sus compa-
fieros de los distintos sectores laborales. La opinion de los trabajadores
se reflejard por lo tanto, como no podria ser de otra manera, en los
programas de gobierno que el Poder Ejecutivo, con el asesoramiento de
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, enviara al Parlamento
(ibid., p. 608).
Al respecto, el legislador Enrique Rodriguez (Frente Izquierda de
Liberacion) cuestiond la intencion del proyecto en el sentido sefialado
por Lanza y expreso:

La pregunta que deseo formular al sefior legislador Aquiles Lanza, y con
esto termino mi interrupcion, es la siguiente. El plantea que la instala-
cion de una Comision de Planeamiento permitira realizar la redistribucion
de la riqueza social, de lo que se trata es de dictar disposiciones en la
Constitucion, en las leyes y en la actividad social, que pongan la riqueza
social fundamentalmente en manos de las clases que pueden impulsar el
progreso. La simple incorporacion, en forma yo diria decorativa —no
encuentro otro término—, de los sindicatos en un sistema de consulta
para ciertos temas de planificacion ya ha fracasado con este gobierno
blanco, que es contradictorio porque por un lado mantiene la politica del
gran latifundio, de la alta banca, y por otro muestra la mano o el rostro
desarrollista. Se han hecho reuniones de acuerdo social. Se realizaron
esas reuniones; y con toda buena fe —como sé que le consta al sefior
legislador Aquiles Lanza— concurrieron los sindicatos obreros mas re-
presentativos de este pais a ellas, a los quince dias el acuerdo alli resuel-
to se habia roto. ;Por qué? Porque las clases dominantes, las poseedo-
ras de las riquezas sociales, no estaban dispuestas a deshacerse ni de
un apice de sus privilegios, a dejar uno solo de ellos; y las clases traba-
jadores, por supuesto, no iban a la reunioén de acuerdo social a dejar de
lado ninguna de sus reivindicaciones, ya que ellas son las clases explo-
tadas. Esto demuestra que el acuerdo social por arriba, el planeamiento,
el montaje de organizaciones tipo CIDE, de planeaciéon econdmica, no
son los que pueden resolver el problema del pais. Solo podran hacerlo
las medidas de fondo que cambien la estructura econdémica del pais y
que transfieran efectivamente la riqueza social de manos de las clases
servadores y atavicas a las de las clases progresistas, revolucionarias,
en el sentido del cambio que significarian en la vida social. Me parece
que el sefior legislador Aquiles Lanza no tiene en cuenta este factor. Por
ello toda su intervencion, muy medida y ajustada, no coincide con el
problema real, con el dilema real que vive el pais, que no es un vacio de
poder sino un enfrentamiento de dos politicas, de dos filosofias, de dos
agrupamientos sociales fundamentales, que estan cada poco tiempo
interviniendo en una pulseada [...] (ibid., p. 609).



La discusion en la Asamblea General dejo en evidencia la confronta-
cion de los diversos sectores con representatividad y, consecuentemen-
te, las diversas concepciones de planificacion y desarrollo que coexis-
tian. El entonces legislador José Luis Massera, en sesion del 19 de agos-
to de 1966, expreso:

Las reformas (refiriendo a los proyectos presentados) no son cuatro,
sino dos: por un lado la popular y por el otro las otras tres, que en
esencia, a pesar de sus matices —que no desconocemos— reflejan una
filosofia, una misma posicion, que es la defensa de los intereses de los
grupos dominantes de nuestro pais [...]. Por un lado, la que refleja
auténticamente los intereses de los trabajadores y, en ultima instancia,
los de la nacion, de su progreso, de su desarrollo; por otro lado, la que
refleja los intereses de las clases dominantes, del latifundio, del imperia-
lismo, del gran capital, y las coincidencias esenciales que existian desde
el principio y no podian escapar a la vista de nadie, entre los proyectos
blanco y colorado [...] (ibid., p. 486).

El proyecto interpartidario finalmente fue aprobado en el plebiscito a
pesar de las resistencias de diversos sectores (que no fueron presenta-
das como objeciones a la planificacion sino mas bien al modelo de desa-
rrollo que con la planificacion pretendian consagrar o perpetuar los par-
tidos mayoritarios que participaron en la elaboracion del proyecto).

De acuerdo a las actas, una parte importante del Partido Nacional
(los que defendian el proyecto) declaro, en la sesion de la asamblea del
17 de agosto, que iba a mantenerse al margen de la discusion sobre el
proyecto interpartidario. Gianola expuso los motivos:

(Cual es el contenido del proyecto reformista? No refleja, deciamos, una
coincidencia nacional. Supone remiendos y zurcidos del texto, pero en
general, cabe reconocerlo, se impusieron los puntos de vista del batllismo
[...]1a filosofia que esta detras de todo el proyecto colorado, asi como del
pactista, revela la persistencia del batllismo en sus viejos enfoques
estatistas, de falta de confianza en la capacidad propia de la comunidad
para el autocontrol y el planeamiento de sus esfuerzos, el desprecio por
la iniciativa individual y un seudoliberalismo inerme y sin contenido,
para seguir jugando con una fachada de avanzada progresista. El pro-
yecto pactista, aquejado de estos defectos, ignora y excluye principios
fundamentales para un orden social regularmente tutelado en el estado
moderno de derecho (ibid., p. 408).

La ausencia de estos legisladores en la discusion del proyecto expli-
ca que desde el Partido Nacional no haya muchas opiniones diferentes a
lo que expuso Sanguinetti.
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Sin embargo, los blancos presentes en la discusion, como Iglesias
Puig, dijeron que apoyarian la reforma porque entendian que contenia
los principios del herrerismo y del ruralismo, pero ello debido a la elimi-
nacion del colegiado: «aunque discrepe con este proyecto en muchos de
sus articulos voy a cerrar los ojos, voy a tragar la pildora amarga y lo
voy a votar». Y aclara que este proyecto interpartidario es una colcha
de retazos que tratando de conformar a todo el mundo «no es ni chicha
ni limonaday.

Mas alla de estas ultimas consideraciones sobre las posturas del Par-
tido Nacional, debe admitirse que a partir de la reforma constitucional,
en 1967 la cipE se transforma en la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto, con funciones de o6rgano de asesoramiento de la Presidencia de
la Repuiblica, por lo que las tareas de planificacion adquirieren importan-
cia en el organigrama nacional. El programa de desarrollo imperante en
la década de los 60 quedo asentado en el articulo 230 de la Constitucion
de la Republica de 1967.

3.3. La Constitucién y la opp

Articulo 214.- El Poder Ejecutivo proyectara con el asesoramiento de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, el Presupuesto Nacional que
regira para su periodo de Gobierno y lo presentara al Poder Legislativo
dentro de los seis primeros meses del ejercicio de su mandato.

El Presupuesto Nacional se proyectara y aprobara con una estructura
que contendra:

A) Los gastos corrientes e inversiones del Estado distribuidos en cada
inciso por programa.

B) Los escalafones y sueldos funcionales distribuidos en cada inciso por
programa.

C) Los recursos y la estimacion de su producido.
D) Las normas para la ejecucion e interpretacion del presupuesto.

Los apartados precedentes podran ser objeto de leyes separadas en
razon de la materia que comprendan.

El Poder Ejecutivo dentro de los seis meses de vencido el ejercicio anual,
que coincidira con el afio civil, presentara al Poder Legislativo la Rendi-
cion de Cuentas y el Balance de Ejecucion Presupuestal correspondiente
a dicho ejercicio, pudiendo proponer las modificaciones que estime in-
dispensable al monto global de gastos, inversiones y sueldos o recursos
y efectuar creaciones, supresiones y modificaciones de programas por
razones debidamente justificadas.



Articulo 221.- Los presupuestos de los Entes Industriales o Comerciales
del Estado seran proyectados por cada uno de estos y elevados al Poder
Ejecutivo y al Tribunal de Cuentas cinco meses antes del comienzo de
cada ejercicio, con excepcion del siguiente al afio electoral, en que po-
dran ser presentados en cualquier momento.

El Tribunal de Cuentas dictaminara dentro de los treinta dias de reci-
bidos.

El Poder Ejecutivo con asesoramiento de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto podra observarlo y, en este caso, asi como en ¢l que
mediasen observaciones del Tribunal de Cuentas lo devolvera al Ente
respectivo.

Si el Ente aceptase las observaciones del Poder Ejecutivo y el dictamen
del Tribunal de Cuentas, devolvera los antecedentes al Poder Ejecutivo
para la aprobacion del presupuesto y su inclusion con fines informativos
en el Presupuesto Nacional.

No mediando la conformidad establecida en el inciso anterior, los proyec-
tos de presupuestos se remitiran a la Asamblea General, con agregacion
de antecedentes.

La Asamblea General, en reunion de ambas Camaras, resolvera en cuanto
a las discrepancias con sujecion a lo dispuesto en el articulo 215, por el
voto de los dos tercios del total de sus componentes. Si no resolviera
dentro del término de cuarenta dias se tendra por aprobado el presupues-
to, con las observaciones del Poder Ejecutivo.

El dictamen del Tribunal de Cuentas requiere el voto afirmativo de la
mayoria de sus miembros.

La ley fijara, previo informe de los referidos Entes y del Tribunal de
Cuentas y la opinién del Poder Ejecutivo emitida con el asesoramiento de
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, los porcentajes que cada Ente
podra destinar a sueldos y gastos de direccion y de administracion.

Articulo 230.- Habra una Oficina de Planeamiento y Presupuesto que
dependera directamente de la Presidencia de la Reptiblica. Estara dirigida
por una Comision integrada con representantes de los ministros vincula-
dos al desarrollo y por un director designado por el presidente de la
republica, que la presidira.

El director debera reunir las condiciones necesarias para ser ministro y
ser persona de reconocida competencia en la materia. Su cargo sera de
particular confianza del presidente de la republica.

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto se comunicara directamente
con los Ministerios y Organismos Publicos para el cumplimiento de sus
funciones.

Formara Comisiones Sectoriales en las que deberan estar representados
los trabajadores y las empresas publicas y privadas.
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La Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistira al Poder Ejecutivo en
la formulacion de los planes y programas de desarrollo.

Tendra ademas los cometidos que por otras disposiciones se le asignen
expresamente, asi como los que la ley determine.

Articulo 231.- La ley dictada por mayoria absoluta del total de componen-
tes de cada Camara podra disponer expropiaciones correspondientes a
planes y programas de desarrollo econémico, propuestas por el Poder
Ejecutivo, mediante una justa indemnizacion y conforme a las normas del
articulo 32.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS Y ESPECIALES

0O) La Comision de Planeamiento y Presupuesto estara integrada por los
ministros de: Hacienda; Ganaderia y Agricultura; Industria y Comercio;
Trabajo y Seguridad Social; Obras Publicas; Salud Publica; Transporte,
Comunicaciones y Turismo, y Cultura, o sus representantes y el director
de la oficina, que la presidira. Se instalara de inmediato, con los cometi-
dos, utiles, mobiliario y personal de la actual Comision de Inversiones y
Desarrollo Economico.

3.3.1. Introduccion

La consolidacion de la planificacion para el desarrollo en la reforma
constitucional de 1966 presentd aspectos interesantes, no solo al mo-
mento de apreciar la manera en que se hizo, sino las soluciones origina-
les que los dirigentes politicos y sus asesores adoptaron para la nueva
institucionalidad.

Cuando se analiza el disefio resultante, se ve alli —una vez mas— que
si bien las elites fueron sensibles a las directrices de los centros de poder
regionales, no dejaron de ensayar formulas originales, a veces origina-
lisimas.

Por otra parte, en la mejor tradicion uruguaya, la instancia constitu-
cional es aprovechada para consagrar soluciones dificiles de acordar a
nivel legislativo, respondiendo a experiencias problematicas cuya reite-
racion se queria evitar, pero para las cuales era dificil encontrar los
COonsensos.

Bajo la consigna de la planificacion para el desarrollo se producen
cambios importantes en tres d&mbitos: la planificacion misma, la presu-
puestacion y el papel de la rama ejecutiva del Estado.



Las principales caracteristicas del panorama resultante eran las si-
guientes:

1) Recarga del rango normativo, pues se fijan soluciones que bien
hubieran correspondido a la legislacion, como por ejemplo la téc-
nica presupuestal, el nombre de la oficina de planeamiento y pre-
supuesto, etcétera.

) Falta de coherencia o indefiniciones: el disefio constitucional no
distingue claramente entre planificacion y presupuestacion, que
aparecen mezcladas sin justificacion; por otra parte, no se defi-
nen claramente algunos instrumentos.

m) La asignacion organica de los cometidos y atribuciones dejo zo-
nas de solapamiento o indefinicion, que explican, o son el resulta-
do de, voluntades no suficientemente consolidadas.

3.3.2. Recarga del nivel normativo constitucional y su rigidez

La planificacion adquiere rango constitucional, en términos politicos esto
significa que lo que alli se establece queda revestido de una autoridad
formalmente suprema y rigida.

La supremacia significa que la Constitucidon solo puede ser dero-
gada por otro acto constitucional, salvo expresa autorizacion de la propia
Constitucion.

Se supone que las disposiciones de fuente constitucional presentan
un mayor valor y fuerza normativa, porque son superiores a cualquier
otra disposicion nacional que se le pudiera oponer, y a su vez resisten en
grado maximo su derogacion, ya que solo podrian modificarse formal-
mente mediante una nueva instancia constitucional, lo cual, obviamente,
no es facil de obtener.?

El hecho de que el sistema de planificacion y presupuestacion haya
quedado encriptado en la Constitucion ha sido criticado, precisamente,
por la rigidez que esa solucion le dio a una concepcion historica de la

20 Estas consideraciones deben ser relativizadas. Por un lado, es sabido que las disposi-
ciones constitucionales, como cualquier disposicion juridica, son objeto de intepreta-
ciones sucesivas, y por consiguiente en el futuro una nueva interpretacion puede
hacerse camino si las circunstancias historico-politicas asi lo aconsejaran. Por otra
parte, el cambio en las costumbres y estrategias de los partidos politicos ha llevado en
Uruguay a facilitar el recurso a las iniciativas de reforma constitucional, que a veces
han resultado mas expeditivas que el propio tramite parlamentario cuando no existe
voluntad en las elites parlamentarias para procesar ciertos cambios.
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planificacion y la presupuestacion, sin pensar que las concepciones y
técnicas evolucionan rapidamente (Umansky, 2006).%!

3.3.3. El sentido normativo con ambigiiedades

Una interpretacion de conjunto de las modificaciones que produce la
reforma constitucional al introducir la planificacion requiere distinguir
distintos aspectos. Podemos decir que la reforma supone una planifica-
cion de formulacion preceptiva, de eficacia dual, general, inmediata y
democratica.

1) Cometido estatal?

A partir de la entrada en vigencia de dicha constitucion, y aun cuan-
do no se diga expresamente, la planificacion del desarrollo pasa a ser un
cometido esencial del Estado uruguayo, funcion necesaria e indelegable
que requiere poderes soberanos. De manera que el Estado uruguayo
tiene —desde entonces— el deber de planificar, utilizando todas las herra-
mientas que prevé la propia constitucion, entre otras, un ampliado poder
expropiatorio (arts. 231 y 232). Hasta entonces, la planificacion habia
sido una cuestion experimental y voluntaria.

1) Eficacia dual

Si bien el Estado tiene el deber de planificar, esa planificacion esta
concebida en el marco de una economia mixta, donde coexisten las po-
liticas publicas y las fuerzas del mercado. Esto significa que los poderes
de que dispone la administracion publica para implementar los planes no
difieren mucho de los tradicionales. Es decir que respecto de la propia
administracion, la planificacion podria ser obligatoria, pero respecto de

21 A juicio del experto Isaac Umansky (2006, p. 24), «en lo que hace a las experiencias
comparadas, cabe constatar que la administracion presupuestaria —al haber estable-
cido su ordenamiento normativo en el marco constitucional— dota de enorme rigidez
a una tematica que en otros paises se resuelve en los niveles legalesy.

22 Los «cometidos estatales» son las tareas que el ordenamiento juridico pone a cargo
del estado, son las tareas que se obliga a realizar. Segtn la clasificacion de Sayagués
Laso, seguida en general por la escuela uruguaya de derecho administrativo, los
cometidos esenciales son aquellas actividades que corresponden esencialmente a la
idea de Estado, como la defensa, el orden publico, las relaciones exteriores, la hacien-
da publica, la emision monetaria y, contemporaneamente, la planificacion,

23 Aunque no esta dicho explicitamente, la doctrina dominante desde la época de la
reforma constitucional parecia entenderlo de la misma manera. Sayagués Laso in-
cluia los servicios financieros entre los cometidos esenciales (1966, p. 361). Su
discipulo —y continuador de su tratado— D.H. Martins, a la vista de la experiencia
planificadora, considera a la «conduccion de la economia» como cometido esencial
del estado contemporaneo (Martins, 1977, p. 73).



los agentes privados solo podria recurrirse a incentivos, estimulos y cas-
tigos indirectos, como la tributacion y otros,* incluyendo la expropia-
cion, limitada por el deber de compensar debidamente al perjudicado.

En este punto, sin embargo, cabe anotar ya una particularidad del
disefio uruguayo. Si bien estuvo inspirado en la experiencia de planifica-
cion indicativa francesa —siempre muy influyente en nuestro derecho
publico— es bien importante sefialar que el modelo francés no se siguid
en un punto importante. Segun este, el plan es aprobado por el parla-
mento mediante una ley, al igual que el presupuesto. La ley del plan
tiene, por ello, fuerza vinculante para los poderes del estado y cumple la
funcion de fijar los objetivos y distribucion de recursos financieros entre
esos objetivos para todo el periodo de gobierno; en cambio, el presu-
puesto sigue siendo anual y significa la implementacion del plan en tér-
minos administrativos.

En la solucion uruguaya se reafirma la formula del presupuesto plu-
rianual adoptado en 1951, que ahora queda asociado a la planificacion
por un plazo quinquenal. Sin embargo, debe consignarse que —mas alla
de la solucion textual— sigue existiendo presupuestacion anual, ya que
las denominadas «rendiciones de cuentas anuales» pueden operar —y
operan— modificaciones al presupuesto previsto, con lo cual lo tinico que
ha sucedido es que se ha invertido el efecto de la falta de apoyo parla-
mentario; ahora, si no se aprueban las modificaciones, rige el presu-
puesto previsto al inicio (antes de la reforma, cuando no habia presu-
puesto plurianual, seguia rigiendo el presupuesto anterior).

La solucion, original e ingeniosa para la materia presupuestal, entra-
fla una ambigiiedad respecto de la planificacion. Al no tener el plan una
aprobacion separada y formal, queda subsumido en la presupuestacion;
cabe suponer que ese ejercicio de presupuestacion plurianual debe res-
ponder a una cierta planificacion, aunque sea virtual.

24 Véase lo sefialado en la parte conceptual sobre la nueva funcionalidad del derecho
premial.

25 El art. 214 de la Constitucion de 1951 estipulaba: «El Poder Ejecutivo y los Conce-
jos Departamentales prepararan los presupuestos de sueldos, de gastos y de recur-
sos para su periodo de gobierno y los presentaran al Poder Legislativo y a las Juntas
Departamentales, respectivamente, dentro de los doce primeros meses del ejercicio
de sus mandatos. El presupuesto de gastos, incluidas las partidas globales para el
pago de jornales o contrataciones, podra ser presentado conjunta o separadamente
del presupuesto de sueldos». La solucion de la plurianualidad entonces era una
solucion tendiente a evitar la practica muy frecuente de que el Parlamento no apro-
baba los presupuestos anuales. De esta manera, el Gobierno, aun si perdiera la
mayoria necesaria obtenida al comienzo del periodo de gobierno (cosa usual en
nuestro sistema politico), se aseguraba igualmente la disposicion de un presupuesto
previsto incrementalmente.
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En suma, pues, la planificacion solo cobra virtualidad juridica en cuanto
se exprese en el presupuesto quinquenal, pero con la flexibilidad de su
revision anual.

1) General

La planificacion que se comete no establece restricciones o exclu-
siones, con lo cual tiene una vocacion de abarcar toda la actividad esta-
tal, tanto en si misma, como en su proyeccion sobre el mercado.

Desde luego, al no distinguirse la funcion planificadora de la presu-
puestacion, aquella sufre las debilidades de esta, como por ejemplo la
multiplicidad de presupuestos.

Mas atn, se supone que la planificacion abarca la actividad privada,
por via indicativa, a través de estimulos e incentivos.

1v) Inmediata

Para valorar este aspecto debemos considerar que la Constitucion
pudo adoptar otras soluciones, como por ejemplo solo prever la posibili-
dad de crear una oficina de planeamiento, o crearla con funciones me-
ramente facultativas, entre otras.

En cambio, dispuso que la planificacion se aplicara de inmediato,
como desconfiando de la inercia parlamentaria: «La Oficina de Planea-
miento y Presupuesto [...] se instalara de inmediato, con los cometidos,
utiles, mobiliario y personal de la actual Comision de Inversiones y De-
sarrollo Econémico» (disp. trans. O).

v) Politicamente democratica, descentralizada y participativa

Desde el punto de vista politico tiene caracter democratico, ya que,
si bien es preceptiva para el Estado, para los particulares es solo indica-
tiva (segun se recomendaba en el mundo occidental, para diferenciarla
de la experiencia de la Union Soviética y los paises organizados bajo su
influencia).

Es fuertemente descentralizada en tanto otorga un amplio poder de
iniciativa presupuestal a los 6rganos independientes (Poder Judicial,
Tribunal de Cuentas, Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, Corte
Electoral, Universidad, y demas del art. 220), a la descentralizacion terri-
torial (arts. 222 y ss.) y a las camaras legislativas.” Y, en nuestra Cons-
titucion, la presupuestacion supone cierto ejercicio de planificacion.

26 El caso de la descentralizacion por servicios comerciales e industriales (art. 221) es
diferente, porque alli la presupuestacion es anual.



Es participativa, pues los planes y politicas sectoriales deberian for-
mularse con la participacion de los sectores interesados. La Constitu-
cion dispone la existencia de comisiones sectoriales con integracion de
los involucrados.”’

Suponiendo, como sugerimos, que la planificacion esta asociada con
—0 supuesta en— la presupuestacion, la Constitucion dispone de procedi-
mientos diversos para la presupuestacion, y en un caso —Presupuesto
Nacional— tiene un régimen bifurcado:

e Gobierno Central (los tres poderes del Estado, los organismos cons-
titucionales de control, la seguridad social).

e Descentralizacion por servicios (entes autonomos y servicios des-
centralizados).

e Descentralizacion territorial (los 19 departamentos).

e | as camaras legislativas (Parlamento Nacional y las 19 juntas de-
partamentales).

El resultado de este complejo sistema es dificil de visualizar si no se
expone graficamente, como intentamos hacer en la tabla 2.

Mas alla de toda esa complejidad y apertura del sistema, es claro que
para la Constitucion la conduccion del proceso corresponde al PE en lo
sustancial, sobre el eje del Ministerio de Economia y Finanzas y la opp.
Como ha dicho Umanski:

El disefio del tramite presupuestal marca un fuerte predominio del Poder
Ejecutivo a través de la opp y el MEF sobre los restantes érganos y pode-
res del Estado a excepcion del Poder Legislativo.

Los dispositivos constitucionales prevén que los agentes presupuestales
incluidos en el articulo 214 de la Constitucion (Gobierno Central y entida-
des adscriptas) se vean constrefiidos por las modificaciones que el Eje-
cutivo establezca a los anteproyectos enviados por €sos organismos en
los casos que no se ajusten a las metas del Ejecutivo.

A su vez, los organismos del articulo del 220 (otros poderes del Estado y
organos constitucionales, entes autdbnomos no comerciales ni industria-
les) elaboran su presupuesto y lo elevan al Poder Ejecutivo para ser
incluido en el Presupuesto General a enviarse al Legislativo. En este caso
el Ejecutivo puede preparar una version propia del proyecto de presu-
puesto que estd dispuesto a conceder a la entidad y ambos proyectos
son tratados por el Parlamento que es quien en ultima instancia resuelve.

27 La participacion en la presupuestacion no es preceptiva, pero distintos gobiernos
departamentales han ensayado férmulas de participacion ciudadana en la formula-
cion del presupuesto, lo cual tiende a consolidar esta linea politica del sistema
constitucional.
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Tabla 2. Sistema de presupuestacion

Duracion Documento
del ciclo |Naturaleza | Iniciativa Aprueba Acto final
Entidades Poder
Quinquenal de Ejecutivo ~ [Parlamento
gobierno (214) Ley
nacional p
Poder Judicial, consolida | TESUPUELO
organismos todo
constitu- Parlamento
cionales de
control
BPS (art. 221)
Cada camara
legislativa Cada
nacional y camara Se incorpora
las 19 en el
departamentales Presupuesto
Nacional
Decreto §010 a ti‘gulo
Cada Cada junta |departa- informativo
intendente  |departamental | mental o formal
autonomo
Pgder‘ Acto
Entidades Ejecutivo |, 4minis-
Anual empresas Cadaraosp o, cuando | oo o
corresponda, auténomo

el Parlamento

Los presupuestos de los entes industriales o comerciales del Estado son
proyectados por cada uno de estos y elevados al Poder Ejecutivo y al
Tribunal de Cuentas cinco meses antes del comienzo de cada ejercicio,
con excepciodn del siguiente al afio electoral, en que podran ser presenta-
dos en cualquier momento. Dichos presupuestos habitualmente siguen
las normas de ejecucidon presupuestal emitidas por la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (opp) y el art. 221 de la Constitucion esta-
blece un procedimiento para su aprobacion, aun cuando no establece un
plazo final para la misma, mas alla de que el Tribunal de Cuentas dispone

de 30 dias para emitir su dictamen (Umansky, 2006, p. 31).



Mas alla de los poderes formalmente atribuidos al pE, que identifican
ese papel conductor (posibilidad de hacer observaciones a las propues-
tas de los 6rganos independientes y los descentralizados), ese papel vie-
ne determinado por su mayor capacidad técnica y un mejor acceso a la
informacion que los demas organismos estatales (Umansky, 2006).

Si bien se puede interpretar como reflejo de la venerada tradicion
democratica del pais, el caracter democratico y participativo de la plani-
ficacidon que se aspira desarrollar no es trivial ni ocurrira exento de ten-
siones e imposiciones basadas en la distribucion del poder politico du-
rante cada administracion (mas adelante se examinan las relaciones MEF-
opp en las administraciones posteriores al fin de la dictadura y sus diver-
sas resoluciones).

En la economia politica contemporanea se han teorizado tres riesgos
que caracterizan de manera diversa el desafio de un Estado que busca
activamente el desarrollo y procura ser participativo en su accionar.

El riesgo de las restricciones presupuestales débiles (soft budget
constraints) es quizas la mas temprana expresion de tensiones y moda-
lidades de resolucion (Kornai, 1986; cita su primera articulacion del ar-
gumento en 1979). Se refiere a la existencia de instituciones varias (las
familias, las organizaciones sin fines de lucro, el Estado) que operan
asumiendo que existen pocas o débiles restricciones, lo que afecta la
disponibilidad de recursos para otros sectores o resulta en la asignacion
ineficiente de recursos colectivos.

El segundo riesgo es el de la tragedia de los bienes comunes (trage-
dy of the commons). Aunque inicialmente concebido en la economia
ambiental, para explicar el agotamiento de ciertos recursos naturales en
regiones especificas, seha aplicado para otros bienes sujetos a imprecision
en la definicion de los derechos de propiedad (Ostrom, 2008; Wagner,
2012). Cuando se trata de bienes rivales (es decir, el uso-consumo de
una unidad reduce en la misma cantidad la disponibilidad del mismo bien
para otros agentes) la tragedia de los bienes comunes tiende a converger
en la sobrexplotacion del bien de uso comtn. En la literatura de econo-
mia politica fiscal se ha interpretado este sindrome como una razén fuer-
te para limitar el nimero de actores publicos que pueden iniciar o exten-
der recursos del presupuesto, y asignarle a esas autoridades (e.g., nor-
malmente los ministerios de Hacienda) el crecimiento moderado del gas-
to y la preservacion de los equilibrios macrofiscales como su rol princi-
pal, con distintos grados de poder de veto y de rendicidon de cuentas a un
nivel superior en la estructura de gobierno.
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El tercer riesgo es el de captura de las politicas publicas en politicas
diseiadas o implementadas participativamente. La captura refiere a la
capacidad que tienen ciertos sectores productivos (mas o menos organi-
zados y proactivos) de reorientar politicas inspiradas en el bien comin
hacia sus propios beneficios particulares. Este riesgo frecuentemente
se alimenta de la preferencia revelada del gobierno al seleccionar inter-
locutores sectoriales y expresar su intencion de desarrollar con ellos
estrategias colaborativas. Si se espera que las politicas sectoriales emer-
jan de mesas de dialogo de objetivos imprecisos 0 ambiguos, en vez de
ser instrumentos para politicas industriales selectivas y de beneficios
condicionados y a término, se suele obtener intentos mas o menos des-
embozados y exitosos de captura.

3.3.4. Una estructura organica original con ambigiiedades

Como vimos, la solucion adoptada por la Constitucion de 1966 para
sustentar organicamente la planificacion tiene rasgos originales, con
aciertos no exentos de ambigiiedades o indefiniciones. Ello puede res-
ponder a diferentes razones, como el no haber seguido un tinico modelo,
o la falta de consenso en cuanto al objetivo de la planificacion, o simple-
mente a la falta de experiencia en la materia o a la urgencia con la cual
se procesaron los acuerdos reformistas.

Segtin el disefio constitucional de 1966, el centro del sistema de pla-
nificacion y presupuestacion en su etapa de formulacion corresponderia
a la opp, que es la encargada de asesorar al PE para proyectar el Presu-
puesto Nacional que regird para su periodo de gobierno (art. 214) y le
asistira «en la formulacion de los planes y programas de desarrollo»
(art. 230).

Dado que el Constituyente de 1966 asoci6 planificacion con presu-
puestacion en la figura del presupuesto plurianual, esta implicito que la
opp es la pieza central en ese proceso, pero no la unica, porque solo le
caben funciones de asesoramiento y asistencia.

De hecho, durante estos cincuenta afios ha habido una tension insti-
tucional con otros actores centrales del proceso de presupuestacion,
como el MEF, que tiene competencias fundamentales en la preparacion y
ejecucion del presupuesto.?® Y en especial en proveer informacion para
la formulacion de planes y programas.

28 En la actualidad 1a Unidad de Presupuesto Nacional del MEF tiene a su cargo «coordi-
nar la gestion del presupuesto nacional, tanto en lo que hace a su elaboracion como



Desde el retorno a la democracia ha sido debatido el rol de facto de
la opp en las discusiones hacendisticas dificiles. En general se ha tendido
a concluir estos debates (transitoriamente) reconociendo que el MEF cons-
tituye el competidor principal por el control de la asignacion de recursos.
Esto no es de por si negativo o positivo, aunque en este documento y
otros se reconoce que el Constituyente de los sesenta buscaba un equi-
librio con mayor centralizacion de las decisiones econdmicas, por lo que
un MEF empoderado converge con esa intencionalidad. Los gobiernos
posdictadura movieron esa balanza hacia darle mas responsabilidades a
uno u otro actor, pero ha prevalecido otorgarle el espacio de iniciativa y
liderazgo en la negociacion a la conduccion del mer. La decision ha sido
interpretada alternativamente como movimiento vertical de un presiden-
te que entiende necesario introducir politicas de austeridad o cuenta con
una coalicion fragil, o es consciente de la desigual distribucion de capa-
cidades técnicas, de gestion y de negociacion entre OPP y MEF.

Nos detendremos en la organizacion de la opp en el apartado 3.4.

3.3.5. Estructuracion técnica de los presupuestos

Otro aspecto incluido en el disefio constitucional es la técnica de elabo-
racion de los presupuestos, que se denomina «presupuesto por progra-
mas y actividades». Esta es la bisagra que articula presupuestacion y
planificacion.

Tras la reforma, la técnica tradicional —consistente en discutir y apro-
bar un planillado donde se cuantifica lo que el Ejecutivo quiere gastar en
cada rubro— deberia sustituirse por la asignacion de montos correspon-
dientes a los programas que el Gobierno piensa realizar. Con esta técni-
ca se busca priorizar los objetivos y las metas antes que los medios e
instrumentos para aquellos (Umansky, 2006).

Con respecto al valor juridico de la presupuestacion por programas,
siempre se discutio sobre si el crédito presupuestario es una autoriza-
cion maxima a gastar o es el gasto minimo que el Parlamento desea que
se destine a cierto proposito. Con base en esta segunda interpretacion,

seguimiento, formulando los lineamientos para su elaboracion asi como las normas
técnicas para la programacion de su ejecucion, modificaciones, control», lo cual
incluye «establecer lineamientos generales, asesorando a los incisos en la gestion y
analisis presupuestal, establecer los lineamientos técnicos aplicables a proyectos de
participacion publico-privada, realizando su seguimiento, control y evaluacion de
conveniencia». Ver: https://www.mef.gub.uy/15817/1/mef/unidad-de-presupuesto-
nacional.html.
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el legislador podia recriminar que no se hubiera ejecutado la totalidad de
las partidas correspondientes a salud, educacion o aumentos de las re-
muneraciones de los funcionarios publicos. Sin embargo, mediante la
Ley 17.296 de 21-02-2001, del Presupuesto Nacional de Sueldos Gastos
e Inversiones, ejercicio 2000-2004, se vino a resolver esta cuestion en el
sentido de la primera interpretacion, es decir, la de la asignacién maxima
(Berretta, 2005).

Una discusion pendiente era la del momento y duracion del ciclo pre-
supuestal: si es lo mismo que un presupuesto anual debido a las rendicio-
nes de cuentas, si contempla o no estrategias de mediano y largo plazo, si
eso es bueno o malo, si el Gobierno tiene capacidades para incorporar la
prospectiva. Habria una forma alternativa de entender el esquema de
cinco afios adoptado por el Constituyente para el ciclo presupuestal. Una
perspectiva benévola podria argumentar que efectivamente se trata de
un presupuesto adecuado a las capacidades tecnopoliticas del Estado
uruguayo, estimulando a la mirada de mediano plazo, pero preservando
instancias de revision y reestructuracion de las asignaciones, apropiadas
a la incertidumbre inherente a los procesos histdricos y a las eventuales
limitaciones de las capacidades prospectivas.

3.4. Caracterizacion orgdnica de la opp

En esta seccién nos abocamos a describir la manera de como se con-
cretaron —o intentaron concretar— los propdsitos de la opp. Esto es muy
importante, porque entre las intenciones politicas, el disefio institucional
y los resultados suele haber una distancia. En Uruguay ese desfasaje
llega a ser abismal, fruto de una cultura legal conformada por la matriz
formal (legalista) que nos vuelve excesivamente ingenuos a la hora de
observar las instituciones juridicas.

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto es el corazon del siste-
ma. Como 6rgano puede describirse estableciendo su perfil institucional
(aspecto externo) y refiriendo sus normas (aspecto interno), que pode-
mos ordenar en tres tipos:

e sobre competencia del 6rgano (cometidos y atribuciones);

e sobre procedimiento de integracion del 6rgano;

e sobre procedimiento de formacion de la voluntad.

En este capitulo veremos el perfil institucional de la opp y en el si-
guiente veremos su estructura interna.



3.4.1. Perfil institucional

La opp recibe su nombre desde la propia Constitucion, que al escribirlo
con mayusculas dio a entender que seria su nombre oficial.?’

Acorde con la concepcion recogida por el equipo que impulso la pla-
nificacion en nuestro pais, el nombre expresa claramente que el organis-
mo coordina y articula en su seno las funciones de planificacion y presu-
puestacion. Sin embargo, como ha de verse, eso no refleja la realidad de
su desempefio. Si bien la planificacion es cometido central de la oficina,
en materia de programacion presupuestal la opp comparte responsabili-
dades con el MEF, en especial con la Contaduria General de la Nacion,
que ha retenido practicas e informacion insustituible para la confeccion
de los presupuestos.

La opp es un 6rgano, esto es, expresa una porcidon funcional especi-
fica del Estado, una unidad técnica (Méndez, 1971, p. 19); o, si se quie-
re, el cimulo de funciones individualizadas y las personas llamadas a
ejercerlas (Sayagués, 1959, p. 181).

De acuerdo con los criterios que maneja la doctrina (Méndez, 1971
en Ruibal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was, 1972, pp. 69-70), este
organo se caracteriza como:

a) Organo compuesto. Su funcionamiento no se identifica con el ejer-
cicio de una tnica voluntad, sino que se sostiene con la voluntad
de una pluralidad de 6rganos simples.

b) Organo complejo, en la medida en que esta constituido por la
suma o agrupacion técnica de otros organos, entre los que se
distingue un organo principal.*® La complejidad se estructura en
la medida en que existe un 6rgano preeminente, junto con otros
colocados en distintos planos, poseyendo un tratamiento técnico y
juridico perfectamente diferenciado, que no se diluirian dentro del
conjunto. No se trata de un 6rgano pluripersonal. En el funciona-
miento interno de la opp predomina lo formal sobre lo subjetivo,
desdibujandose asi la importancia del individuo sobre el fondo de
los cargos. Tampoco es un 6rgano mixto: en la opp el cargo no
tiene un funcionamiento especial dentro de los 6rganos simples.

29 El establecimiento de nombres oficiales en la Constitucion no resulta una buena técni-
ca, ya que —una vez mas— genera rigidez para un aspecto no esencial del organismo.
Ejemplo de ese inconveniente se produjo respecto del Banco Central, que en la misma
Constitucion se denomind «Banco Central de la Republica», pero cuando sus delega-
dos debieron actuar ante organismos internacionales, el nombre resulté poco descrip-
tivo y hubo de asignarsele un nombre gentilicio: «Banco Central del Uruguay».

30 Para Ruibal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was (1972) el érgano principal es el
director; para el resto de la doctrina, es la Comision de Planeamiento y Presupuesto.
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¢) (Organo de representatividad? Se ha sostenido que al estar pre-
visto como «un Consejo interministerial de planeamiento, presidi-
do por un cuasiministro de la particular confianza del presidente
de la republica», no seria un érgano complejo, puesto que no esta
compuesto por otros 6rganos, sino que seria un «organo de repre-
sentatividad», donde cada uno de los ministros que lo integran lo
hacen en representacion de los cometidos de su ministerio. Segiin
esta manera de interpretar la constitucion de la opp, «realiza una
actividad interna de coordinacion politica, de coordinacién admi-
nistrativa y una especifica actividad programatica en la discusion
de los planes» (Barbé Pérez, 1967, en Ruibal Dibello, Lopez Ro-
cca & Bursztyn Was, 1972, p. 57).

Sin embargo, para otros juristas esa posicion es equivocada, porque
la calidad de ministro, si bien se toma en cuenta para determinar la
integracion de la comision, no influye en la naturaleza del 6rgano que
contribuye a configurar. Al momento de integrar la comision, la calidad
de ministro se desdibuja (Ruibal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was,
1972, pp. 70-71).

La orp fue creada directamente por el Constituyente, con todos sus
atributos, para hacer factible la disposicion de que «se instalara de inme-
diato» (disp. trans. O). O sea, tiene caracter autoejecutable, su efectivi-
dad y aplicacion no estan sujetas al dictado de una ley reglamentaria o
técnica similar.®!

De no haber procedido de esa manera, el Constituyente podria haber
optado por otras técnicas que ya habia utilizado en otros casos, como
facultar su creacion,’? cometer su creacion a la ley* o crearla, pero
condicionando su efectividad al dictado de una ley reglamentaria.**

31 Tal criterio se mantiene en las modificaciones introducidas por la reforma de 1996,
aunque aqui si se prevé —con caracter facultativo— que «la ley podra establecer el
nimero de los integrantes, los cometidos y atribuciones de esta comision, asi como
reglamentar su funcionamientoy, refiriéndose a la Comision Sectorial de Descentra-
lizacién Territorial (art. 230).

32 Tal fue el caso del Consejo de Economia Nacional previsto en la Constitucion de
1934 como facultativo, que nunca fue creado (actualmente: arts. 206 y 207). El
proyecto gris del Partido Nacional cambiaba la técnica del facultamiento por la
creacion condicionada a la reglamentacion legal en el art. 224: «Créase el Consejo de
Economia Nacional...».

33 Como sucedi6 con su «hermanay, la Oficina Nacional del Servicio Civil, que debid
ser creada por Ley 13.640 de 26-12-1967, arts. 35 y ss.

34 En muchas oportunidades, especialmente al establecer algunos derechos, el Consti-
tuyente uruguayo ha condicionado la efectividad de esos derechos al dictado de una
ley reglementaria.



La inclusion de una regulacion tan minuciosa en la Constitucion vino
a saldar —aprovechando el vértigo de una negociacion sujeta a plazos
perentorios para que el proyecto entrara— las resistencias que parecian
existir en sectores del Partido Nacional, que apoyaban un sistema de
planificacién «embrionario, o de tipo consultivo», como parecia surgir
del decreto que creaba la cipE.*® Recuérdese que el proyecto gris, de
algunos sectores del Partido Nacional que impulsaron la cibE con mayor
entusiasmo, no preveia nada respecto de la planificacion.

Como resultado de este modo de creacion, la opp es un 6érgano nece-
sario, que no podria ser eliminado por ley o decreto.

Seguin hemos sefialado respecto de otros aspectos, la naturaleza cons-
titucional le da seguridad institucional, pero también resulta un obstaculo
para introducir modificaciones que el devenir de las circunstancias poli-
ticas o técnicas pudiera aconsejar.

Es un 6rgano consultivo en la medida en que su cometido principal,
caracterizante, es el de facilitar la actividad administrativa mediante el
suministro de informes, evacuacion de consultas y facilitacion de datos
que permitan la rapidez y la eficacia en la actuacion administrativa (Rui-
bal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was, 1972, p. 71).

Para ello, es un 6rgano técnico altamente especializado en sus fun-
ciones. Segun Sayagués Laso, todo 6érgano encargado del asesoramiento
técnico de la administracion tiene, por lo general, los siguientes carac-
teres:**

a) posee un personal lo suficientemente preparado, independiente y
en relacion directa con la parte activa de la administracion;
b) se limita a informar, carecen de facultades de decision;

¢) las operaciones consultivas no pueden detener nunca la accion
administrativa.

El caracter consultivo de la oficina tiene consecuencias importantes.
Para Méndez, el asesor:

tiene libertad para expresar su verdad técnica, para emitir su juicio: des-
provisto de tal facultad, sus funciones no tendrian sentido. Esa
discrecionalidad en principio se refiere al fondo o contenido; las formas

35 Esta discusion aparece reflejada en un articulo del Dr. Joaquin Purcallas, sobre
«Perspectivas de la sanidad nacionaly, en el suplemento «El Uruguay del futuro», de
Marcha, 10 de julio, segunda seccion, p. 7.

36 Sayagués Laso, Rodolfo, «Organos consultivos de la administracion» en Revista de

Derecho Publico, tomo xvim, p. 201, citado por Ruibal et al., op. cit., p. 71.
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y oportunidad generalmente quedan dentro de los poderes juridicos je-
rarquicos (Méndez, 1950, p. 41).

Contintia el autor reafirmando el punto de la siguiente manera:

El 6rgano consultivo esta en el sistema jerarquico y, como consecuencia,
sometido a las potestades pertinentes. Todo lo que dice en relacion con
su forma de actuar, con su organizacién misma, conducta de los titulares
en general, se rige por las normas jerarquicas (ibid., s/n).

Por lo tanto, es posible concluir que, en virtud de los conceptos de
Méndez, la oprp se halla bajo un poder de mando limitado por sus calida-
des técnicas y que, en definitiva, vuelve parcial la jerarquia a la que en
principio esta sometida (Ruibal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was,
1972, p. 74).

Esa caracteristica se hace patente en los requisitos para la designa-
cion del director, como veremos.

La opp carece de personeria juridica, esto es, no tiene un patrimonio
propio y por consiguiente no tiene necesidad de disponer de poderes de
administracion descentralizados. Es, por consiguiente, un 6rgano cen-
tralizado, en la estructura del pE. Dado que el PE en nuestro pais tiene
una estructura compleja, corresponde establecer claramente su ubica-
cion dentro de él.

En efecto, dentro del complejo organico denominado «Poder Ejecu-
tivoy, se distingue la Presidencia de la Reptblica, como Jefatura de Es-
tado, 6rgano unipersonal, y la Jefatura de Gobierno, 6rgano colegiado,
flexible, que resulta de la actuacion del presidente de la republica en
acuerdo con algunos ministros o en Consejo de Ministros. Esta figura es
dificil de reconocer en los textos, y muy original en la teoria, pero anali-
ticamente es pertinente (Cassinelli Mufioz, 1967).

Hecha esa distincion organica, vemos que la opp ocupa una posicion
muy original, ya que su dependencia jerarquica se traba exclusivamente
con la Presidencia de la Republica, esto es, con la Jefatura de Estado y
no con la Jefatura de Gobierno (Consejo de Ministros).*’

La idea de que podia asimilarse a un ministerio fue inducida por el
propio texto constitucional que disponia que «el director deberd reunir
las condiciones necesarias para ser ministroy.

37 Sobre este punto, véase: Sanguinetti & Pacheco Seré (1967, p. 230); Cassinelli
Muiioz (1967, p. 14); Bruno (1967, pp. 254-255).



Si bien la oprp se halla subordinada jerarquicamente a la Presidencia
de la Republica, debe sefialarse que es un organo desconcentrado, ya
que los cometidos constitucionales y legales de la oficina estan atribui-
dos directamente a la oficina y no a la Presidencia de la Republica.

Esta competencia se ejerce por la Comision de Planeamiento y Pre-
supuesto y por el director, y en definitiva la opp se inserta como un
«organismo desconcentrado respecto de su jerarca, que es la Jefatura
del Estado» (Cassinelli Mufioz, 1971, pp. 54-55).

Del caracter desconcentrado de la opp se desprenden los siguientes
corolarios:

a) El jefe de Estado no puede avocarse al ejercicio de las atribucio-
nes constitucionalmente asignadas a la opp.

b) La potestad disciplinaria sobre el director de la oficina, y demas
funcionarios de la opp, compete a la comision y no al presidente, sin
perjuicio del recurso jerarquico del que mas adelante hablaremos.

¢) Que la atribucion de otorgar o denegar licencia al director de la
oficina también compete a la comision y no al presidente, sin per-
juicio del recurso jerarquico.

d) Que el presidente de la republica carece de potestad reglamenta-
ria sobre la actividad de la comisidon, de modo que la ley podra
atribuir tal potestad a la comision misma y, mientras no lo haga, la
actividad de la opp estara sujeta a la ley y a los reglamentos de
ejecucion que dicte el pE (ibid., pp. 54-55).

3.4.2. Competencia

A la opp compete todo lo relacionado con la planificacion y la presupues-
tacion; su génesis es prueba de ello, en tanto se conformo a partir de dos
antecedentes organicos: con la ex CIDE y con la ex Direccion General de
Presupuesto.

Esta configuracion permite algunas consideraciones generales.

En primer lugar, se ha discutido si era conveniente reunir en una sola
oficina las materias del planeamiento y de la presupuestacion. En gene-
ral se ha sefalado que el Constituyente incurrié en esa confusion al
consagrar un sistema presupuestal quinquenal, unido a la planificacion.

Razones y experiencias politicas llevaron a preferir que quedara ase-
gurada una presupuestacion basica al comienzo del periodo de gobierno,
lo cual permite al Gobierno jugar luego con los ajustes anuales, sin ser
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rehén del Parlamento, cuyo respaldo tendia generalmente a debilitarse
en los ultimos afios del periodo.

Si aceptamos la distincion basica entre 6rganos de administracion
activa (emite y ejecuta actos administrativos), 6rganos de administra-
cion consultiva (emite actos internos o interorganicos de asesoramiento
para los de administracion activa) y 6rganos de control (realizan una
actividad de vigilancia o control sobre los actos emitidos por los 6rganos
de administracion activa), entonces debe concluirse que la opp tiene asig-
nada funciones de administracion consultiva.

Dentro del sistema de planificacion y presupuestacion nacional, la
opp cumple el papel de generar planes y programas, evaluarlos, asesorar
a quienes deben formularlos, etcétera. Se supone que alli radica el cono-
cimiento necesario (estadistico y técnico-profesional) para disefiar esos
planes, programas y coordinacion presupuestal.

Se ha sefialado que la Constitucion nada establece respecto a los
cometidos de la oficina en si, salvo que se trata de un 6rgano asesor y al
que no se le asignan o atribuyen poderes decisorios en ninguna materia
(Bruno, 1967, pp. 251-253).

Esta afirmacion, con todo, deberia ser matizada en dos sentidos:

a) la orp cumple una funcion administrativa activa en el limitado dm-
bito interno;

b) nada impediria que por ley se le asignaran atribuciones de admi-
nistracion de control o incluso activa, lo cual, por otra parte, asi ha
sucedido, como veremos mas adelante.

3.4.3. Cometidos

La opp ha sido caracterizada como un 6rgano con funcién consultiva,
pero no se expresa unicamente a través de pareceres, dictamenes o
informes de consultoria.

La normativa en materia de competencias es mucho mas amplia y
variada. Para empezar, la propia Constitucion utiliza expresiones dife-
rentes para la materia presupuestal («asesorar») y para la materia de
planes y programas («asistir»).

Luego, por via legislativa, por revisiones constitucionales e inclusive
por delegacion de atribuciones, se ha ampliado el ambito de competen-
cias de manera que hubiera sido inimaginable cuando fue creada, lo cual



habla de un desempeiio profesional satisfactorio, que la hace acreedora
de la confianza del Estado para llevar adelante tareas importantes.
a) Presupuestacion
La oficina debe:
e Asesorar al PE en el Proyecto de Presupuesto Nacional (art. 214).
e Asesorar a los entes autdnomos, comerciales e industriales en el
trazado de sus respectivos presupuestos (art. 221).
e Asesorar en los porcentajes que cada ente industrial o comercial
podra destinar a sueldos y gastos en la direccion y administracion.

e Colaborar con todos los organismos preceptores de ingresos publi-
cos, a los efectos de estimar los recursos disponibles en los ejerci-
cios siguientes.

e Asesorar al PE en el disefio de la politica fiscal.

b) Planes y programas de desarrollo
En esta materia, la opp asistiré al pE en la formulacion de los planes y
programas de desarrollo (art. 230).

Tendra ademas los cometidos que por otras disposiciones se le asig-
nen expresamente, asi como los que la ley determine (art. 230).

¢) Cometidos heredados de la cibE

La disposicion transitoria letra O de la Constitucion dispone que la
opP «se instalard de inmediato, con los cometidos, utiles, mobiliario y
personal de la actual Comision de Inversiones y Desarrollo Economicoy.
Sobre esa base, Barbé Pérez (1967) ha interpretado (citado en Rui-
bal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was, 1972, p. 68) que la oficina
tiene asignados los cometidos de la CIDE:
e formular planes de desarrollo econdémico;
e proyectar y buscar la financiacion;
e coordinar toda labor tendiente a aumentar la productividad nacional;
e vigilar la puesta en marcha de los planes que se aprueben;
e requerir y concretar asistencia técnica con organismos nacionales
y extranjeros, con aprobacién del PE;

e clevar un anteproyecto de ley organica;

e requerir informacion y colaboracion para la formulacion de planes
de la administracion central, entes autobnomos, servicios descentra-
lizados, gobiernos departamentales, etcétera;
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e se le deben comunicar las ofertas de préstamos en dinero o en
especies que reciban todas las dependencias oficiales y los pro-
yectos o planes de obras publicas y de inversiones de capital.

d) Otras tareas establecidas por ley

Dispone la Constitucion que «la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto tendra ademas los cometidos que por otras disposiciones se le
asignen expresamente, asi como los que la ley determine».

Con base en tal prevision, y desde los primeros meses de vida, nume-
rosas leyes le fueron asignando nuevos o ampliados cometidos, practica
que se continuia hasta el presente.

e Ampliacion del cometido de asesoramiento

La Ley 13.728 de 17-12-1968 sobre el Plan Nacional de Viviendas
dispuso que

el Poder Ejecutivo, con intervencion de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto y tomando en cuenta las propuestas de la Direccion Nacio-
nal de Vivienda, ajustara y enviara al Parlamento, dentro del primer afo de
cada periodo de gobierno y simultaneamente con el presupuesto, un
Plan Quinquenal de Vivienda, integrado en los planes de desarrollo eco-
noémico y social, que incluya: un diagnoéstico de la situacion, un calculo
de las necesidades para el periodo, por areas geograficas y categoria de
ingresos; las inversiones; los requerimientos en préstamos y subsidios
por programas; las metas de produccion de viviendas de los organismos
publicos; la prevision de recursos, su distribucion y las medidas comple-
mentarias que se consideren necesarias (art. 4).

La Ley 16.906 de 07-01-1998, sobre promocion y proteccion de in-
versiones nacionales y extranjeras, dispuso que para el

otorgamiento de las franquicias previstas en el presente capitulo, el Po-
der Ejecutivo actuara asesorado por una Comisioén de Aplicacion, inte-
grada por [...] representantes [ ...] de la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto y de la Comision de Descentralizacion prevista en el articulo 230
de la Constitucion de la Republica, pudiendo, en casos especiales, inte-
grarse con miembros de otros ministerios u organismos con competencia
en el sector de actividad del solicitante (art. 12).

La Ley 17.503 de 30-05-2002, sobre el sector de flores, frutas y
hortalizas, cre6 «una Comision Fiscal Honoraria integraday, entre otros,
por la opp «cuyos cometidos seran la fiscalizacion y el seguimiento de la
administracion del fondoy (art. 5).

La Ley 18.308 de 18-06-2008, sobre ordenamiento territorial y de-
sarrollo sostenible, dispone la creacion de una «Comision Asesora de
Ordenamiento Territorial, a efectos de incorporar las distintas visiones a



las politicas del sector», la cual estaria integrada —entre otros— por la opp,
con el cometido de «prestar su asesoramiento en todos los asuntos de
competencia de la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial a so-
licitud de esta o por iniciativa de cualquiera de sus miembros» (art. 73).

LaLey 19.121 de 20-08-2013, sobre el Estatuto del Funcionario de la
Administracion Central, crea una «Comision de Analisis Retributivo y
Ocupacional» integrada entre otros por «representantes de la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto» la cual «tendra entre sus cometidos el
estudio y asesoramiento del sistema ocupacional y retributivo de los In-
cisos 02 al 15 del Presupuesto Nacional, el proceso de adecuacion de
las estructuras de cargos, dispuestas en la presente ley» (art. 35).

La Ley 19.175 de 20-12-2013, sobre Pesca y Acuicultura, prevé que
«la designacion o la contratacion de observadores técnicos nacionales
para embarcar en los buques pesqueros a efectos del cumplimiento de
las tareas de observacion y documentacion de las operaciones» contro-
ladas por la DINARA (art. 26) para lo cual «el presidente de la republica en
acuerdo [...] y previo informe favorable de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto, fijara anualmente el importe que por concepto de viaticos
percibiran los observadores a que refiere el articulo anterior» (art. 27).

e Gestion de fondos especiales

Otras veces, la ley ha dispuesto que la opp, 0 alguna comision de esta,
gestionen directamente algunas actividades. Veamos algunos ejemplos.

La Ley 17.379 de 26-07-2001, sobre el Fondo de Reconversion del
Sector Azucarero, cred una «Comision Asesora Honoraria del Poder
Ejecutivo cuyos cometidos estaran relacionados con la asignacion, cum-
plimiento y control de los recursos, de acuerdo con los objetivos plantea-
dos a partir de la creacion del Fondo de Reconversion del Sector Azuca-
rero [...] integrada por [...] un representante de la Oficina de Planea-
miento y Presupuesto».

La Ley 18.565 de 11-09-2009, que crea el Fondo de Inversion De-
partamental, como un patrimonio de afectacion separado e independien-
te, con destino a asistir financieramente a los gobiernos departamenta-
les, el cual seria gestionado por un Comité Interinstitucional de Segui-
miento del Fondo integrado por dos representantes del Congreso de In-
tendentes, un representante de la opp y un representante del MEF.

La Ley 18.813 de 21-10-2011, sobre explotacion de yacimientos re-
gidos por el Cdodigo de Mineria, la cual establece un canon destinado al
«Fondo de Desarrollo del Interior, correspondiente a los proyectos y
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programas de los gobiernos departamentales, administrado por la Ofici-
na de Planeamiento y Presupuestoy.

e Monitoreo de gestion

LaLey 14.193 de 09-05-1974, sobre cédula de identidad e identifica-
cion de las personas, cred la «Comision Honoraria Técnico-Asesora de
los Servicios de Identificacion de las Personas Fisicas y de las Empre-
sas y Empresarios» integrada —entre otros— por «un representante de
[...] Oficina de Planeamiento y Presupuesto» (art. 55), «los cometidos
que se le asignan en esta ley y los que fije la reglamentacion y, ademas,
asesorara a las reparticiones encargadas de administrar los servicios de
identificacion de personas fisicas y de empresas y empresarios. La co-
ordinacion de los sistemas de identificacion sera cometido especial de la
referida funcion de asesoramiento, a los efectos de asegurar el nivel
técnico y eficiencia de aquellos» (art. 57).

La Ley 18.860 de 23-12-2011, sobre Unificacion del cobro de la Pa-
tente de Rodados, crea la
Comision de Seguimiento del Sistema Unico de Cobro de Ingresos
Vehiculares (sucive) [y] estara integrada por siete miembros: cinco de
ellos designados por el Congreso de Intendentes, uno designado por la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto y otro designado por el Ministe-
rio de Economia y Finanzas (art. 3).

e Gestion activa

Como organo desconcentrado de asesoramiento, la opp dispone de
atribuciones de administracion activa interna, concentradas en su direc-
cion. Sin embargo, diversas leyes le han asignado cometidos y atribuido
poderes que van mas alla de su cometido propio.

Por ejemplo, a poco de entrar en funciones, la ley de viviendas de
1968 le cometid en forma transitoria ejercer las funciones de la Direc-
cion Nacional de Vivienda.*®

La Ley 18.508 de 26-06-2009, sobre negociacion colectiva con fun-
cionarios publicos, dispuso que el «Consejo Superior de Negociacion
Colectiva del Sector Publico estard integrado por dos representantes del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (uno de los cuales presidira el

38 La Ley 13.728 de 17-12-1968 sobre el Plan Nacional de Viviendas cometio a la
«Oficina de Planeamiento y Presupuesto, en forma transitoria, las funciones asig-
nadas en la presente ley a la Direccion Nacional de Vivienda. Esta disposicion regira
hasta la aprobacion del primer Plan de Vivienda de acuerdo a los articulos 3.°,4.%,5.°
y 6.°y la puesta en marcha de la Direccion Nacional de Vivienda» (art. 208).
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consejo), dos representantes del Ministerio de Economia y Finanzas,
dos representantes de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, dos
representantes de la Oficina Nacional del Servicio Civil y ocho repre-
sentantes de las organizaciones sindicales mas representativas de fun-
cionarios publicos de mayor grado a nivel nacional, de conformidad con
los principios establecidos en los convenios n.° 151 y 154 de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (o1T) y recomendaciones del Convenio
n.° 159 de la ort, quienes podran ser asistidos por asesores técnicosy.
Dicho consejo «desarrollara la negociacion colectiva de nivel superior,
actuara por consenso y funcionara a pedido de cualquiera de las partes
que lo integran» con los cometidos de «propender a alcanzar acuerdos
de maximo nivel en las materias referidas en el articulo 4.° de la presen-
te ley y todas aquellas que las partes definan y que no impliquen limita-
cion o reserva constitucional o legaly (art. 11).

LaLey 13.958 de 10-05-1971 dispuso que la «Administracion Gene-
ral de las Usinas Eléctricas y los Teléfonos del Estado administrara el
“Fondo Energético Nacional” de acuerdo al orden de prioridades y de
utilizacion de fondos fijado por la Oficina de Planeamiento y Presupues-
to» (art. 11).

e Presentacion de informes

LaLey 16.832 de 17-06-1997, sobre la Administracion del Mercado
Eléctrico, dispuso que su «presupuesto de retribuciones personales e
inversiones [...] debera ser aprobado por el Poder Ejecutivo, previo
informe de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto» (art. 10).

La Ley 17.673 de 21-07-2003 establece que diversos organismos,
incluyendo «la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, dispondran de un
plazo de cuarenta y cinco dias habiles para remitir los datos e informes
solicitados por los legisladores conforme a las facultades que les otorgan
dichos articulos». La Ley 18.651 de 19-02-2010 establece que se debe
informar la «cantidad de vacantes que se produzcan en los organismos y
entidades obligados por el inciso primero del presente articulo» referidos
a discapacitados.

e Informar sobre correccion de los presupuestos

La Ley 16.134 de 24-09-1990 de Rendicion de Cuentas 1989 dis-
pone que
el Poder Ejecutivo, previo informe de la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto y de la Contaduria General de la Nacion, podra efectuar las correc-
ciones de los errores u omisiones numeéricos o formales que se comprue-
ben en la presente ley, dando cuenta a la Asamblea General.
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e Evaluar convenios salariales del Bprs

La Ley 16.462 de 11-01-1994, sobre Rendicion de Cuentas 1992,
autorizo «al Banco de Prevision Social a celebrar con su personal con-
venios colectivos que incluyan aspectos salariales previo acuerdo con la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto» (art. 224). Adviértase que esta
es una facultad diferente de la habitual de «informar», pues se trata de
«acordar» con el Bps, lo cual podria cuestionarse en tanto que la opp no
es una agencia de administracion activa.

La Ley 16.560 de 19-08-1994, interpretativa de la anterior, declara
que, «en caso de no haber acuerdo con la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto», los convenios «deberan ser presentados a ratificacion del
Poder Legislativo en la préxima instancia presupuestaly.

e Participar directamente en la formulacion de planes

La Ley 15.793 de 20-12-1985 crea la «Comision Honoraria para el
Estudio del Aprovechamiento Integral de la Cuenca del Rio Santa Lucia
(cHECSL), que tendra a su cargo el estudio y la preparacion de un plan
general de desarrollo de la cuenca del mencionado rio, en sus aspectos
econdmico, técnico, sanitario, social y cultural» (art. 1), cometiéndole
elaborar «un anteproyecto de las obras necesarias para llevar a cabo el
plan general de desarrollo y un programa de actividades concretas para
su ejecuciony (art. 2). Esa comision estaria integrada por «un represen-
tante de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, que la presidira»
(art. 3).

e Seguridad nacional

Como rareza historica, cabe recordar que el Decreto-Ley 14.157 de
21-02-1974 —que sanciond la Ley Organica Militar— dispuso que el Con-
sejo de Seguridad Nacional (COSENA), como «Organo que tiene por co-
metido asesorar al Poder Ejecutivo en asuntos de seguridad nacional»
actuando «por disposicion del presidente de la reptiblica o por iniciativa
de sus miembros permanentes» esta «presidido por el presidente de la
republica y esta integrado por [...] la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto» (art. 6).

La disposicion era coherente con la ideologia que habia asumido el
proceso civico-militar, segln la cual las Fuerzas Armadas debian brindar
«seguridad para el desarrolloy». En esa concepcion —también difundida
continentalmente por los Estados Unidos— ahora se trataba de articular
seguridad y desarrollo. Esta disposicion fue derogada por el art. 4 de la
Ley 15.808 de 07-04-1986.



3.4.4. Atribuciones

Si observamos ahora las atribuciones de que esta dotada la opp, surgen
los siguientes poderes de la misma Constitucion:

a) Poderes de administracion interna.

Esto refiere a lo ya mencionado sobre el art. 230, sobre la existencia
de la oficina dependiente del presidente de la republica.

b) Facultad de comunicacion.

Dado que la opp esta subordinada a la jerarquia de la Presidencia de
la Republica, su comunicacion con los demads organismos publicos debe-
ria tramitarse a través del jerarca. No obstante, la propia Constitucion
establece un descenso de dicha atribucion, como parte de su fuerte des-
concentracion, habilitindola a comunicarse «directamente con los mi-
nisterios y organismos publicos para el cumplimiento de sus funciones»
(art. 230, ap. 3).

¢) Facultad de crear comisiones sectoriales.

Dispone la Constitucion que la opp «formard Comisiones Sectoriales
en las que deberan estar representados los trabajadores y las empresas
publicas y privadasy (art. 230).

Sin perjuicio de ello, la reforma de 1996 dispuso preceptivamente la
formacion de «una Comision Sectorial que estara exclusivamente inte-
grada por delegados del Congreso de Intendentes y de los ministerios
competentes, a la que propondra planes de descentralizacion que, previa
aprobacion por el Poder Ejecutivo, se aplicaran por los organismos que
corresponday (art. 230, lit. B).

Se entiende que esas comisiones sectoriales forman parte de la mis-
ma OPP.

3.4.5. Normas sobre integracion organica
La orp se integra, organicamente, de la siguiente manera.
Director

El director es designado por el presidente de la republica, respecto
del cual su cargo es de particular confianza (Ruibal Dibello, Loépez Ro-
cca, & Bursztyn Was, 1972, p. 54). Esta designacion es mucho mas
libre que la de los ministros, ya que por la indicada naturaleza del cargo
no resulta imprescindible el apoyo parlamentario exigido por el articulo
174 de nuestra Constitucion.
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La libertad de la designacion es controvertible debido a los términos
en los cuales esta redactado el inciso segundo del articulo 230 de nuestra
Constitucion. Esta disposicion establece que: «El director debera reunir
las condiciones necesarias para ser ministro y ser persona de reco-
nocida competencia en la materia. Su cargo sera de particular confianza
del presidente de la republica» (la negrita es nuestra).

Comision Directiva

La Comision de Planeamiento y Presupuesto, al decir de Barbé, es
un verdadero consejo interministerial de planeamiento, que se integra a
partir de los soportes de los drganos ministerios o sus representantes
(Ruibal Dibello, Lopez Rocca & Bursztyn Was, 1972, p. 57).

La composicion de la Comision Directiva puede ser analizada desde
distintos puntos de vista: a) los fundamentos de la participacion, b) la
forma de participacion y c) las carteras participantes.

Sobre los fundamentos de la participacion, el primer inciso del
articulo 230 establece que al «desarrollo» como criterio vinculante que
debe existir entre el representante del ministerio y la comision. No obs-
tante, el vinculo no se traba entre el soporte material (ministro) y la
Comision Directiva, sino que es puramente orgéanico, es decir, de un
organo (Ministerio) con otro 6érgano (Comision Directiva). De otra for-
ma, la Comision Directiva debera estar compuesta por los representan-
tes de aquellas carteras ministeriales que, por su materia, se encuentren
directamente vinculados con aspectos del «desarrollo.

Sobre la forma de participacion, si bien la Constitucion se refiere a
los «representantes de los ministrosy, el articulo O de las «disposiciones
transitorias», permite que el propio ministro integre la comision. En ese
mismo articulo se encuentran los ministros habilitados para integrarla:
Hacienda; Ganaderia y Agricultura; Industria y Comercio; Trabajo y
Seguridad Social; Obras Publicas; Salud Publica; Transporte; Comuni-
caciones y Turismo; y Cultura.

La cesacion de la participacion de un ministro en la Comision Direc-
tiva se encuentra directamente vinculada con su suerte como jerarca
del ministerio; cuando este deja de ser tal se vera impedido, en forma
concomitante, de integrar la comision (ibid., p. 57).

Comisiones sectoriales

Su creacion surge del inciso 4 del articulo 230 de la Constitucion,
segun el cual deben estar representados en ellas «los trabajadores y las
empresas publicas y privadasy.
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La exigencia de tal representacion se justifica en la filosofia que
inspir6 a los autores de la Constitucion vigente: la implementacion de
soluciones conducentes a lograr un armonico despegue del desarrollo
debe realizarse con la intervencion del sector privado (ibid., p. 57).






4

Los primeros afos
de funcionamiento de la opp






Durante los primeros afios de la opp, después de la muerte del presiden-
te Oscar Gestido y ya bajo el gobierno de Jorge Pacheco Areco (di-
ciembre de 1967 a marzo de 1972), las medidas de estabilizacion pasa-
ron a estar en el centro de la bateria de politicas econémicas promovi-
das. Al gabinete ministerial de Pacheco Areco ingresaron representan-
tes de las gremiales empresariales del agro y de la banca para dirigir la
economia. El 28 de junio de 1968, dos dias antes del aumento programa-
do de sueldos y frente a una inflacion que llego6 al 183 %, el Gobierno
decretd la congelacion de precios y salarios. Dado que los precios ya
habian aumentado y que el decreto dejaba en libertad la tasa de interés
bancario, la medida hizo recaer el peso de la crisis sobre los trabajado-
res. El salario real cay6 12,8 % y el costo de la canasta familiar basica
se duplicé con respecto al afio anterior (Broquetas, 2008, p. 171). Como
complemento, y con el respaldo de las gremiales empresariales, en di-
ciembre de 1968, el Gobierno creo por ley la Comision de Productividad,
Precios e Ingresos (coprIN) para disponer, de acuerdo a informes técni-
cos sobre el nivel de productividad, los incrementos de precios y sala-
rios, lo que en los hechos eliminé los Consejos de Salarios que funciona-
ban desde 1944 (Cancela & Melgar, 1985).

Hasta mediados de 1971, el «intervencionismo estabilizador» (Nota-
ro, 2003) y la politica antinflacionaria promovida por el equipo econémi-
co del Gobierno fueron exitosas. En el corto plazo se logré bajar la infla-
cion y aumentar la produccion y las exportaciones. Pero hacia finales de
1971, afio electoral, el déficit fiscal se agravo, volvio a subir la inflacion,
cayeron las exportaciones y crecid el endeudamiento exterior (Finch,
2014, p. 264). Esto llevo a que durante el gobierno constitucional de Juan
Maria Bordaberry (1972-1973) se tomaran medidas de reajuste econd-
mico de las tarifas publicas, el dolar y los precios, que llevaron la infla-
cion al 94,7%, hicieron caer el salario real 17 % y las jubilaciones 22 %.

La agenda politica se aboco por completo a «administrar» la crisis.
El cambio sustantivo en el peso de las fracciones del Partido Colorado
en el Gobierno tuvo su correlato al interior de la opp. En 1968, tras la
muerte de Gestido y la asuncion de Pacheco Areco, la Lista 99, liderada
por Zelmar Michelini, que representaba el ala izquierda del pc, abandond
el Gabinete y fue la Lista 15, fraccion del pc mas proclive a la liberaliza-
cion y desregulacion economica (Yaffé, 2009), la que se impuso. Luis
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Faroppa, el principal introductor del pensamiento cepalino en Uruguay,
perteneciente a la Lista 99, habia estado al frente de la opp desde su
creacion. Durante su mandato es que se elabora el primer plan quinque-
nal de desarrollo. A fines de 1967, tras su renuncia, la conduccion de la
oficina sufre sucesivos cambios, no solo en lo que refiere a actores, sino
también en lo que respecta a ideas.* Entre marzo y octubre de 1972,
bajo la conduccion de dos quincistas —Ricardo Zerbino y Alberto Ben-

sion—*° se elabora desde la opp el segundo plan quinquenal de desarrollo

(el pND). El correlato de este giro politico dentro de la opp lo explicita

Garcé:
El grupo de los revisionistas que trabajan a fines de los sesenta en la orp
estaba integrado, entre otros, por Alberto Bension, José Gil Diaz, Juan
José Anichini, Ricardo Zerbino y Jorge Peluffo. Parece claro que, asi
como otros técnicos de la CIDE viraron hacia la izquierda —como el grupo
del Instituto de Economia— a fines de la década del sesenta, el grupo que
permanecid dentro de la opp durante el gobierno del presidente Pacheco
gir6 hacia la derecha (Garcé, 2002, pp. 133-134).

Pese a los ensayos aperturistas promovidos tras la crisis del modelo
neobatllista, no se logro salir del circulo vicioso de estancamiento pro-
ductivo, pugna distributiva e inflacion. Los primeros afios de la década
del setenta fueron testigos de una espiral de violencia que culming el 27
de junio de 1973, fecha que marc6 el comienzo formal de una etapa de
violacion masiva de los derechos humanos.

El comienzo de la dictadura en Uruguay se dio en sintonia con la
caida de las democracias del Cono Sur, experimentada desde mediados
del sesenta, y estuvo enmarcada en una coyuntura econdmica interna-
cional particularmente inestable. Tras el fin de la convertibilidad del d6-
lar en oro en 1971 y las devaluaciones de 1971 y 1973, sobrevino la
crisis de los precios del petroleo en 1973 (Clemente, 2016). La sucesion
de golpes de Estado en los paises de la region vino de la mano de un
mayor énfasis aperturista, aunque intervencionista,*' de la desarticula-

39 El Diagrama 1 muestra que una decena de directores transitaron por la opp entre
1967 y 1973. Es de notar ademas el abanico ideoldgico alli presente; de Luis Faro-
ppa a Vegh Villegas y Ramoén Diaz, pasando por Servetti y Zerbino en una posicion
mas matizada.

40 Alberto Bension y Ricardo Zerbino, como integrantes de la cibe, formaron parte del
equipo técnico que elabord el PNDES durante el sesenta.

41 Seglin Notaro (2016), mas alla de las similitudes en las dictaduras de Chile, Uruguay
y Argentina, si se compara la politica econdmica, se encuentran diferencias. Chile
disminuy¢ significativamente su proteccion en materia de politica comercial con la
consiguiente destruccion de gran parte de su industria. Sin embargo, aplicd una



cion de las politicas sociales de bienestar, de la supresion de las liberta-
des y, como destaca O’Donnell (1986), del control del Estado por parte
de equipos gobernantes formados por militares y tecndcratas (citado en
Clemente, 2016, p. 58). En Uruguay la institucionalizacion de la partici-
pacion militar en las decisiones de politica econémica del gobierno se dio
a través de la creacion del Consejo de Seguridad Nacional (COsENa).*

Al decretarse el golpe de Estado, y tras la renuncia de Zerbino y
Bension, la opp paso a estar dirigida por Moisés Cohen. Permanecio, no
obstante, el legado de los recién renunciantes, ya que una de las prime-
ras acciones del cosena fue la aprobacion del pnp (Notaro, 2016). En la
practica, no obstante, la adopcion del pnD por la cupula civico-militar no
se efectud de manera automatica, sino que el plan fue ajustado y adap-
tado en los dos primeros conclaves gubernamentales® realizados du-
rante la segunda mitad de 1973. Tras la crisis del petroleo se produjo el
cierre del mercado europeo, principal destino de nuestras exportaciones
carnicas. Ambos hechos resultaron en un fuerte desequilibrio externo,
que paso6 a ser el foco de la politica econdmica aplicada durante estos
afos. Se le dio prioridad a las politicas de promocion de exportaciones
de productos no tradicionales. A la Ley de Promocion Industrial se le
sumo la Ley de Inversiones Extranjeras y el Plan Pesquero.

regulacion total en materia cambiaria. Uruguay liberalizo su mercado cambiario y de
capitales, pero mantuvo regulaciones en su politica de comercio exterior, aumentan-
do la promocion de exportaciones y al mismo tiempo cambiando su estructura,
redirigiéndola hacia las exportaciones no tradicionales. Argentina, por su parte, se
mantuvo en una situacion intermedia tanto su proteccion del comercio exterior
como su regulacion del mercado de capitales fueron moderadas.

42 Creado mediante el Decreto 163/973 del 23-02-73 y el Decreto-Ley 14.157 del 21-
02-74, el consejo funcionaba como asesor del PE en seguridad nacional, incluyendo la
actividad econdmica y social. Inicialmente estuvo integrado por el presidente, algu-
nos ministros (Interior, Relaciones Exteriores, Defensa Nacional, Economia y Fi-
nanzas), el director de la opp y los comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas. A
partir de 1974 lo integrarian el presidente, los ministros de Interior, Relaciones
Exteriores, y Defensa Nacional, y los comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas.
Seria derogado por la Ley 15.808 en 1986.

43 Los conclaves gubernamentales consistieron en reuniones entre el presidente de la
republica, los ministros, la primera plana de técnicos de los organismos del Estado
y los comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas y el jefe de estado mayor conjun-
to. Su objetivo era analizar la situacion economica, social y politica nacional y
delinear la estrategia a seguir. Los primeros dos conclaves, el de San Miguel y el de
Colonia Suiza, se llevaron a cabo en funcién de la critica coyuntura interna e inter-
nacional del aflo 1973. En ellos se modificd y complemento el PND seglin las necesi-
dades de la coyuntura (sepLacopi, 1977).
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Por otro lado, mientras que en materia de politica comercial la aper-
tura fue gradual y controlada, la liberalizacion completa del mercado
cambiario y de capital se llevd a cabo en tan solo dos afios.

4.1. La planificacién y los planes de desarrollo

De acuerdo a Garcé (1999), y en lo que refiere a planificacion, la opp en
sus primeros afos respondid a un pachequismo que, sin olvidar la matriz
desarrollista del plan de la cipE, lo aplicod de forma pragmatica, llevando
a cabo algunas de sus recomendaciones puntuales y alejandose de la
totalidad coherente con que se habia elaborado el plan de la cipE.

En linea con ese planteo, Melgar* contrapone atin mas las visiones
que estuvieron presentes en la conduccion politica durante los primeros
afios de la opp. Para la autora, bajo otra direccion econdémica, aun con-
fiando en la planificacion indicativa como método de trabajo, se pas6 de

la seleccion cuidadosa y voluntarista de modos de utilizacion de recur-
sos a la exaltacion de la libertad irrestricta del capital privado; del impulso
prioritario para jerarquizar el valor agregado nacional en los productos
exportados a la adhesion sin reservas de las ventajas comparativas del
comercio internacional; de la formulacion de un acuerdo social que per-
mitiera una necesaria tregua en la lucha por la division del ingreso a la
concrecion de una distribucion regresiva destinada a favorecer niveles
crecientes de inversion. .. (Melgar, 1979, p. 30).

Efectivamente, la opp del periodo fundacional no fue «la cipE del 70y,
sino que fue el resultado de sucesivas —y en ocasiones fugaces— con-
ducciones, con improntas bien distintas entre si, que respondian a ideolo-
gias dispares, pero que mantenian en comun la necesidad de pensar el
rumbo de largo plazo y plasmarlo en planes de desarrollo. En este senti-
do pareceria ser que, en materia de planificacion, mientras la opp mantu-
vo intacta «la forma de hacer» de la cIpE, guardo una version mas mati-
zada del «qué hacer» propuesto por la comision y plasmado en el PNDES
en 1965.

Una muestra de lo variopintas que resultaron las visiones, que desde la
novisima oficina miraban el largo plazo, fueron los productos que en ma-
teria de planes y programas de desarrollo se impulsaron durante sus
primeros afios. El primero, el Plan Nacional de Metas Quinquenales, fue

44 Alicia Melgar, quien participé del equipo técnico de la cIDE y estuvo en la elabora-
cion del pNDES, en El plan de la cipE quince arios después (1979), examina posibles
factores que estuvieron detras de su no implementacion o su fragmentada puesta en
practica.



elaborado por un equipo de trabajo coordinado por Luis Faroppa en 1967.
Unos afios mas tarde, en 1970, fue publicado el documento Una estrate-
gia para el desarrollo. Bases para un plan de 5 afios, de Ramon
Diaz. Posteriormente, en 1972, bajo la coordinacioén de Zerbino y Ben-
sion, se elabora el llamado I Plan Nacional de Desarrollo (pND), que se
publicaria en 1973. A continuacién se hace una breve sintesis de cada
plan/programa, intentando esbozar algunas similitudes y diferencias, con-
tinuidades y cambios, que entre ellos se destacan, teniendo ademas como
referencia el primer plan de desarrollo creado para Uruguay en 1965 por
la cIDE: el PNDES.

4.1.1.Plan Nacional de Metas Quinquenales para el Periodo
1968-1972%

«El gobierno uruguayo [...] ha elaborado un plan nacional de metas
quinquenales (para el periodo 1968-1972), que actualiza el Plan Decenal
1965-1974» .4

El Plan Nacional de Metas... tiene de base al PNDES y, por tanto, se
hace eco de sus premisas fundamentales. Al igual que en el plan elabo-
rado por la cIDE, en el primer plan quinquenal de la opp se delineaban
cambios estructurales e institucionales con el objetivo de lograr una mejora
del bienestar y el nivel de vida del conjunto de la poblacion. Varias refor-
mas eran promovidas en diversas areas, como en el sector agropecua-
rio, el financiero, el tributario y el administrativo. Al mismo tiempo, se
preveian reformas institucionales, buscando adecuar los organismos que,
en coordinacion con la opp, darian respuesta a las necesidades estable-
cidas en el plan.

Los lineamientos generales del Plan Nacional de Metas... tenian un
caracter marcadamente interventor. Una muestra de ello se encuentra
en los titulares de algunas de sus propuestas: mayor participacion estatal
en la politica comercial, regulacion del mercado a través de la fijacion
y contralor de precios, uso de la politica tributaria como instrumento

45 Desafortunadamente, no se ha podido encontrar el primer plan quinquenal elaborado
desde la opp. No hay ningtin ejemplar ni en la biblioteca de la opp, ni en la de la Udelar,
ni en la del Parlamento y tampoco en la Biblioteca Nacional. Por ese motivo, su
sintesis se efectiia con base en el trabajo de Constenla, Fernandez, & Varoli (1973, pp.
384-426).

46 Esta presentacion del Plan Nacional de Metas... se encuentra en el documento
Evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo Economico y Social de la Republica
Oriental del Uruguay 1965-1974, ciap, presentada al gobierno uruguayo en diciem-
bre de 1967. Es citada en Garcé (2002, p. 11).
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finalista promoviendo una mayor progresividad, manejo del instrumento
crediticio a fin de canalizar eficientemente las inversiones de acuerdo a
las prioridades establecidas en el plan. El mayor peso del Estado promo-
vido en el plan se puede constatar también reparando en el incremento
significativo de la participacion estatal estimada para el quinquenio.*’ La
mayor inversion publica seria destinada prioritariamente a aumentar la
inversion tanto en sectores que habian quedado relegados, como salud y
educacion, como en sectores productivos clave, como el agropecuario,
la industria manufacturera, energia y transportes, y en vivienda, por ser
un sector que ocupaba mucha mano de obra y podia reducir el desem-
pleo, y, ademas, era necesaria su reposicion.

Respecto a la politica comercial, «cualquier reforma de comercio
exterior deberia intensificar la participacion estatal, impidiendo que su
orientacion sea abandonada al libre juego de las fuerzas del mercado»
(Constenla, Fernandez & Varoli, 1973, p. 391). Se promoveria la expan-
sion y diversificacion de las exportaciones de productos industriales,
buscando reducir la vulnerabilidad del mercado externo a través de la
sustitucion de importaciones y la ampliacion de los limites del mercado
interno.

Especificamente y para hacer frente al estancamiento del sector agro-
pecuario, el Estado se convertiria en un actor protagoénico, actuando en
diversos frentes, no solo a través de la inversion ptblica. En materia de
politica tributaria-crediticia, se estimularia la inversion y el cambio técni-
coy se castigaria la subutilizacion de la capacidad productiva potencial;
se eliminarian las detracciones y en su lugar se pondria un impuesto que
gravaria la produccion ficta de inmuebles rurales; y el impuesto sobre
patrimonio personal pasaria a ser un tributo permanente y con tasas
progresivas. También se apostaba a una politica de comercializacion y
de precios activa, por ejemplo, a través del establecimiento de un poder
de compra estatal para eliminar la estacionalidad de precios. Se preveia
ademas una mayor regulacion del derecho de propiedad. En este senti-
do, se impulsaria un proyecto de reforma agraria con el fin de eliminar
las inadecuaciones de tamafio y tenencia de la tierra, agrupando mini-
fundistas y eliminando la elevada concentracion. Para tal fin, se con-
templaban politicas de expropiacion y adquisicion de tierras que llevaria
adelante el Instituto Nacional de Colonizacion (INC).

47 Se esperaba llegar al final del quinquenio con una participacion del sector ptblico en
el pBi del 39 %, partiendo de un nivel que oscilaba entre el 20 y el 25 % (Constenla,
Fernandez & Varoli, 1973, p. 386).



En lo que refiere al sector industrial, las ramas que serian sujeto de
mayor inversion estatal serian las mas susceptibles de monopolizacion,
como la industria carnica.

En la industria azucarera el Estado se constituiria en un ente testigo
en la produccion y comercializacion. Y en la industria pesquera se fo-
mentaria la participacion mixta publica y privada, en especial las coope-
rativas de trabajadores. La Ley de Fomento Industrial buscaria otorgar
incentivos a aquellas empresas que cumplieran con los requerimientos
de tamano, tecnologia y localizacion previstos. Asimismo, se buscaria
orientar la produccion industrial de acuerdo a los requerimientos para la
integracion latinoamericana, estando contemplados en el plan los acuer-
dos de complementacion con los paises de la Asociacion Latinoameri-
cana de Libre Comercio (ALALC).

Para implementar el Plan Nacional de Metas... era necesario, adi-
cionalmente, llevar a cabo algunas modificaciones institucionales* que
hicieran viables las politicas recomendadas. El objetivo central era esta-
blecer mas puentes entre los organismos estatales relevantes y la opp,
para que esta pudiera cumplir con su finalidad de promocion del desa-
rrollo econémico y social del pais, puesto que seria una de las figuras
institucionales relevantes en la conduccion de los cambios propuestos.

4.1.2. Una estrategia para el desarrollo. Bases para un plan de
5 aiios, de Ramén Diaz*

Ramoén Diaz, un abogado con posgrado en Economia, habia ejercido la
Subsecretaria del Ministerio de Industria y Comercio entre 1968 y 1969,
estuvo al frente de la orp durante gran parte del afio 1970, fue el autor
del documento que ese aio publicara la oficina. Decia:

48 El mcap seria el encargado de la conduccion de las politicas referidas al sector, de
acuerdo a las pautas del plan. Las tareas de investigacion y extension quedarian a
cargo de la Direccion de Investigacion y Extension Agropecuaria (DIEA) del MGAP. Se
debia reestructurar el INC pues seria el encargado de llevar adelante la reforma agraria.
El 6rgano encargado de las politicas industriales seria un Comité Permanente de
Promocion y Coordinacion integrado por el ministro de Industria y Comercio, el de
Haciendas, el director de opp y el presidente del BRou. Se preveia la creacion de dos
instituciones: el Banco de Fomento Industrial y el Instituto Nacional de Carnes.

49 Con una extension de aproximadamente 30 paginas, este documento es publicado
por la opp en 1970, bajo la conduccién de Ramoén Diaz. Diaz, abogado con posgrado
en economia, habia sido subsecretariado del Ministerio de Industria y Comercio
entre 1968 y 1969, y estuvo al frente de la opp durante gran parte del 1970. En 1972
fundaria el semanario Busqueda, referente de la prensa escrita como difusor de ideas
econdmicas liberales.
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La hora no es propicia para insistir por una ruta que los acontecimientos
han demostrado impracticable [...]. El pais ha cambiado y para revertir el
estancamiento que hace 15 afios azota al pais es necesario revisar el plan
decenal (1965-1974) y reconfigurarse otra estrategia. (opp, 1970, p. 1)
El documento proponia revisar el Plan Nacional de Metas... de Fa-
roppa, que proponia actualizar y operativizar el PNDES, con el fin de deli-
near otra estrategia.

No solo la estrategia de desarrollo era cuestionada, sino que también
se discrepaba con el concepto de planificacion implicito en el PNDEs.
Para Diaz, se debia ir hacia una nueva concepcion del plan: accesible a
la opinién nacional, breve, concreto y sujeto a revision por expertos y
por la sociedad en su conjunto. Es decir, no se cuestionaba la necesidad
de planes de desarrollo, sino el tipo de planificacion. Tampoco se ponia
en tela de juicio a quién le correspondia delinear estrategias y elaborar
planes. El rol de la opp era el de «cuidar que los quehaceres y labores
cotidianos no aparten al Gobierno de la tarea que el plan le demanda de
trazarse, y mantener siempre nitida una imagen del Uruguay de mana-
nay (ibid., p. 2).

El documento era presentado como un primer paso para posterior-
mente profundizar en los aspectos centrales que alli se resaltaban. El
diagndstico que se hacia de la crisis de la economia uruguaya de media-
dos del siglo xx era otro del realizado en el pNDEs y adoptado en el Plan
Nacional de Metas... La interpretacién de Diaz era que cerramiento y
estancamiento se dieron la mano, siendo causa y efecto de un mismo
fenémeno. En su documento se afirmaba que, si bien el desempefio eco-
némico de los dos afios anteriores habia sido bueno, la economia urugua-
ya, mirada en perspectiva de largo plazo, presentaba signos de deterioro.
Los afios de mayor crecimiento habian sido los anteriores a 1930. No
obstante, entre 1942 y 1950 el desarrollo econdmico atin podia calificar-
se de vigoroso, estimulado por el dinamismo de las exportaciones. Fue
justamente durante los afios siguientes, posteriores a 1950, que se regis-
tr6 un cambio estructural significativo, las exportaciones se redujeron y
con ellas se redujo la tasa de crecimiento. La explicacion, entonces, ha-
bia que hallarla en el menor peso que representaban las exportaciones
en el producto bruto interno (pBI).>® Para el autor del documento, Uru-
guay habia experimentado un cerramiento de su economia, pasando a
depender de un pobre mercado interno, no solo en términos de creci-
miento demografico, sino también del ingreso.

50 Las exportaciones habian pasado de representar 21,6 % en el periodo 1942-1950 a
11,7 % al periodo 1956-1968 (ibid., p. 4).



Se argumentaba, por tanto, que era el crecimiento de las exportacio-
nes lo que permitiria el dinamismo, trayendo consigo una mayor capaci-
dad de consumo, mejores empleos y mayor inversion. El objetivo de la
estrategia era promover el desarrollo econdomico, entendido este como
un proceso de incremento de la productividad de los recursos naciona-
les. No obstante, lograr dichos incrementos conllevaria sacrificios. Me-
jorar la asignacion y organizacion de sectores requeria asegurar oportu-
nidades de trabajo, buscar mercados para las empresas, estimular a los
empresarios, y al mismo tiempo desincentivar el mantenimiento de acti-
vidades ineficientes.

Para promover el sector externo se debia eliminar las detracciones a
los sectores prioritarios, incentivar las exportaciones no tradicionales a
través de exenciones impositivas y de reintegros a la exportacion, des-
gravar la maquinaria e insumos agricolas importados, y promover au-
mentos en el capital fisico y humano, con el fin de aumentar la producti-
vidad. En particular, para el sector agropecuario, era prioritario asegurar
rentabilidad a los empresarios rurales derogando impuestos sobre las
exportaciones, sustituyendo los impuestos indirectos a los productores
por un impuesto a la tierra en funcion de su productividad, derogar cual-
quier prohibicion de exportaciones que tuviera por fin priorizar el merca-
do interno, eliminar las «politicas sostén» de precios de actividades no
competitivas, converger los precios de insumos a los vigentes internacio-
nalmente y promover la asistencia técnica. Para el sector industrial, por
su parte, las industrias a promover serian aquellas cuya produccion fuera
directamente de exportacion o insumo para las actividades exportado-
ras. Se asistiria a empresas nacionales, pero no a través de gravar las
importaciones de capital, sino mediante exenciones fiscales y mayor fi-
nanciacion, en aras de incrementar su competitividad. Por Gltimo se des-
tacaba que Uruguay debia recuperar el lugar que habia tenido como
plaza financiera internacional.

En el documento se pone énfasis en tres medidas:

1) Canalizar méas eficientemente el ahorro nacional hacia inversio-
nes, lo que requeriria delimitar de forma precisa qué era lo que le
correspondia al Estado y qué al sector privado. El Estado preser-
varia las areas en las que ya estaba presente —energia eléctrica,
refineria de petroleo y ferrocarriles—, pero no incursionaria en otras,
solo invertiria donde el privado no invirtiese lo necesario, y la in-
version extranjera directa seria objeto de tratamiento no discrimi-
natorio.
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1) Enviar sefales claras al sector privado respecto al nuevo rumbo
que adoptaria la politica comercial. Se promoverian las medidas
de promocion de exportaciones mencionadas y se modificaria el
sistema simultaneo de régimen de recargos y arancel aduanero,
introduciendo un nuevo arancel que fusionaria ambos instrumen-
tos, regulando a los productos importados en términos de su valor
agregado.

) Darle mayor eficiencia al sector publico a través de: la mejora de
la planificacion del gasto; otorgar nuevamente al Ejecutivo la res-
ponsabilidad de iniciativa y aprobacion del presupuesto de los en-
tes autobnomos; la aplicacion del presupuesto por programa, su eje-
cucion y la posterior evaluacion en base a las metas propuestas; y
el impulso de una reforma administrativa para mejorar procedi-
mientos ademas de promover la transferencia de trabajadores del
sector publico al privado.

4.1.3. Contrastes entre los planes

Ambos planes presentan notorios contrastes, lo cual no sorprende si se
tiene en cuenta que parten de diagnosticos distintos y de concepciones
diferentes acerca de la nocion de desarrollo a promover. Mientras el
objetivo a alcanzar en el Plan Nacional de Metas... es un mayor bienes-
tar y nivel de vida de la sociedad en su conjunto, en Bases para un
plan... se hace explicito que el fin es alcanzar un mayor nivel de desa-
rrollo econdmico, entendido este como un proceso de incremento de la
productividad de los recursos nacionales. No es incongruente, entonces,
que en el primero se repare en politicas redistributivas y explicitamente
se haga hincapié en evitar que estas politicas se restrinjan a meros me-
canismos de transferencia inter e intrasectorial, y en el segundo haya
una ausencia de medidas especificas que atiendan al logro de una ma-
yor equidad.

Como argumentan Constenla, Fernandez & Varoli (1973), las medi-
das de politica promovidas en ambos planes se corresponden con distin-
tos puntos de partida: el plan coordinado por Faroppa se asienta en prin-
cipios intervencionistas, mientras que el elaborado por Diaz es conduci-
do por principios liberales. De alli que mientras el primero le adjudica al
Estado un rol protagénico en el proceso de desarrollo, el segundo pone
en el centro al sector privado, en especial al sector empresarial al que el
Estado debe enviar sefiales claras asegurandole estabilidad y rentabilidad.



En el Uruguay de las Bases para un plan... se destaca un pais exporta-
dor de servicios financieros; en el del Plan Nacional de Metas... se
destaca la expansion y diversificacion de las exportaciones de productos
industriales. En ambos planes, no obstante, se tiene muy presente al Uru-
guay rural y el estancamiento del sector agropecuario, sector considera-
do clave. Sin embargo, mientras que en el Plan Nacional de Metas...
liderado por Faroppa la solucion al estancamiento pasaba por una refor-
ma estructural —en materia de tributacion, de politica crediticia, del dere-
cho de propiedad— y por la creacion de nuevas instituciones destinadas
exclusivamente a fomentar la investigacion y extension agropecuaria, en
el documento elaborado por Diaz la clave estaba en brindar sefiales cla-
ras al sector privado —otorgar incentivos a los empresarios rurales, gra-
var menos, liberalizar los precios— y en asistir técnicamente al sector.
Ausente estaba en este Gltimo la reforma agraria.

4.1.4. Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977

El pnD fue publicado por la opp en 1973. Consta de dos tomos, cada
uno con una extension aproximada de 600 paginas. La sintesis aqui pre-
sentada se basa principalmente en su capitulo introductorio, donde se da
cuenta de las principales lineas estratégicas contenidas en el plan, asi
como de sus fundamentos ideologicos y programaticos.

Con una estructura similar a la del plan de la cIDE, el PND contiene dos
capitulos iniciales, uno destinado a los fundamentos del plan y otro a la
programacion general, donde se define el diagnostico, las metas y los
objetivos globales a promover. El plan contiene capitulos que refieren a
los planes sectoriales y a las politicas transversales.”!

A través del analisis de diversos indicadores socioecondmicos, se
daba cuenta de los principales problemas que presentaba la economia
uruguaya de principios del setenta. Entre ellos se destacaban: el persis-
tente estancamiento productivo —mas de quince afios—; un proceso in-
flacionario agudo; una elevada tasa de desocupacion —pese a un mayor
nivel de ocupacion del sector publico—; déficit de las cuentas publicas; y
un inadecuado funcionamiento del sector externo como resultado —prin-
cipalmente— de la salida de capitales.

51 Hay capitulos especificos sobre inversiones, desarrollo agropecuario, industria,
construccion, energia, turismo, comercio exterior, telecomunicaciones, salud, agua 'y
servicios sanitarios, y sector publico. Se menciona explicitamente lo pendiente:
transporte, educacion y seguridad social.
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Salir del estancamiento suponia modificar esquemas, promover una
nueva relacion de precios en busca de una mayor rentabilidad para los
sectores exportadores, y un incremento del salario real, pero no a ex-
pensas del deterioro de los precios agropecuarios. Superar el estanca-
miento requeria un cambio de orientacion, se debia redirigir la produc-
cion hacia el mercado externo, mas dinamico y amplio. Por otra parte, la
prioridad seria poner fin al proceso inflacionario, a través de instrumen-
tos de corto plazo, mediante la politica crediticia y la salarial.

Los objetivos centrales que se presentaban explicitamente en el plan
eran: crecimiento del ingreso por habitante, aumento del nivel de ocupa-
cion, incremento de las reservas internacionales y mejora de la distribu-
cion del ingreso. Estos objetivos podrian alcanzarse manteniendo ciertos
principios rectores para un buen funcionamiento econoémico. 1) Plura-
lismo politico y por lo tanto econdmico, a través de la coexistencia de
la actividad publica y privada. 1) Emergencia de un estado moderno.
1) Papel mas activo del empresariado, cambiando logicas de incentivos
que promovieran mejoras del proceso productivo, en lugar de conductas
rentistas y clientelisticas. 1v) Reconocimiento de que eran necesarias las
grandes empresas para dinamizar la economia; se hacia notar que el
Estado contaba con instrumentos de direccion y control para encauzar
el accionar individual de estas empresas al servicio del bien comun.
v) Mayor grado de apertura de la economia hacia el exterior y una
revision de los niveles de proteccion vigentes; la mayor apertura impac-
taria sobre los sectores productivos, reestructurandolos, los mas dinami-
cos absorberian a los rezagados. vi) Reconocimiento de la existencia en
el pais de mecanismos redistributivos de «los mas avanzados» en la
comparacion internacional; sin perjuicio del perfeccionamiento de esos
mecanismos, se postulaba que lo que hacia falta era dinamizar la activi-
dad productiva y permitir que esos mecanismos redundaran en una me-
jora en términos de equidad.

El Estado, en el pnD, era visto como un agente no solo rector de la
politica econdmica, sino también productor. Tendria por lo tanto una fuerte
presencia en sectores estratégicos, regulando, reglamentando e imple-
mentando programas especificos en areas clave. No se priorizaba, sin
embargo, la expansion de las empresas publicas, sino el incremento de
su productividad. Asimismo, el Estado tendria un papel central en el
manejo de las variables macroecondmicas relevantes, estableciendo un
nivel razonable de déficit fiscal, un tipo de cambio realista, un monto de
crédito ajustado a las necesidades de los agentes, una tasa de interés



positiva en términos reales, una politica salarial que se correspondiera
con niveles de productividad, un nivel de inversion adecuado y la promo-
cion de objetivos en el campo social. La politica exterior a impulsar por
el Estado no se opondria a medidas proteccionistas, pero si a un nivel de
proteccion que encubriera ineficiencias internas. El régimen de importa-
ciodn, a su vez, no debia cerrar el acceso al mercado externo. El énfasis
estaria puesto en el sector exportador, tanto agropecuario como indus-
trial, asi como en las ramas fuertemente dinamizadoras de la actividad
interna.

La politica de comercio exterior a impulsar, entonces, promoveria
una progresiva apertura de la economia. Se partia de que era necesario
adaptar la evolucion econdmica interna a la marcha del mercado mun-
dial y paralelamente diversificar sectores y productos estratégicos de
forma de atenuar las repercusiones que esas adaptaciones pudieran pro-
vocar internamente. Segun el plan, las exportaciones de los productos
tradicionales presentaban perspectivas buenas, por lo que la apertura
hacia el exterior se podria encarar con una base relativamente segura.
Para ello se requerian eficientes protagonistas del cambio, en continuo
perfeccionamiento, cualquiera fuera el origen de su capital. De alli, la
conveniencia de adoptar una actitud dinamica en la busqueda de formas
de radicacion del capital extranjero en areas en cuyo desarrollo la inver-
sion externa se consideraba imprescindible. Entre ellas, la industria de
hierro, hidrocarburos, pesca, electronica y turismo.

Mas alla de la apuesta a la inyeccion productiva como mecanismo
indirecto de mejora de la distribucion del ingreso —a través del uso de los
mecanismos redistributivos ya vigentes—, en el plan se definian politicas
especificas para atender el logro de una mayor equidad. Por un lado, se
proponia un nivel de inversion en areas sociales, como educacion, salud
y vivienda, que permitiria reponer el desgaste de capital no atendido du-
rante los afios de estancamiento, asi como incrementar la cobertura de
servicios y aumentar su productividad. Por otro lado, se proponian medi-
das directamente redistributivas. En este sentido, se estipulaba como
prioritaria la mejora de la distribucion de la propiedad en el sector agro-
pecuario. Se contemplaba la conformacion de sociedades mixtas, publi-
co-privadas, en particular en aquellas areas en las que se requeria la
presencia de grandes empresas. Se enfatizaba la mejora del instrumento
fiscal. Un ejemplo que se destacaba en el plan era el impuesto a la pro-
duccion minima exigible de las explotaciones agropecuarias (IMPROME),
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que habia entrado en vigencia plena en 1971. Se afirmaba que este im-
puesto habia constituido un instrumento de estimulo econémico y habia
conllevado una mejora en la distribucion del ingreso. Por tltimo, se pro-
ponia revisar la participacion en el producto global de los ingresos sala-
riales y no salariales (entre ellos los beneficios). La participacion salarial
deberia fundamentarse en un mayor nivel de produccion, de ocupacion y
de productividad, asi como en la creciente cualificacion y capacitacion
para hacer frente a las exigencias tecnoldgicas que una sociedad dina-
mica requeria.

Como hacen notar Constenla et al. (1972), similar al plan de la cipE,
el pnD era de caracter imperativo para el sector publico e indicativo para
el privado, a través de incentivos y la elaboracion de una politica de
estimulos. Asimismo, tanto en el PND como en el PNDES, y en mucho
mayor grado en el documento elaborado por Diaz, se enfatizaba la ne-
cesidad de revitalizar el mercado y de redirigir la actividad productiva al
mercado externo.

Al igual que se hacia en Bases para un plan... de Diaz, la interpre-
tacion que se hace en el pnD sobre el estancamiento de la economia
uruguaya pone el acento en la estrechez del mercado interno como prin-
cipal limitante del modelo de industrializacion impulsado anteriormente.
Sin embargo, en el PND el diagnostico realizado es mas complejo con
respecto a la identificacion de los factores causantes del estancamiento.
En este sentido el PND mantiene mayores puntos de contacto con el
PNDES.

Mientras que en Bases para un plan... la estrategia pasaba por
promover aquellas actividades en las que se tenia alguna ventaja compa-
rativa,*? la estrategia de desarrollo a promover tanto por el PNDES como
por el pND no descartaba el fomento explicito y planificado a la industria-
lizacidn, sino que suponia una revision del tipo de fomento y del tipo de
industria a impulsar, ademas de destacar la necesidad de volver a dar
oxigeno al sector agroexportador.

Alberto Bension, quien particip6 de la elaboracion de ambos planes,

sostiene que el PND present6 continuidades respecto al PNDES y una mues-
tra de ello fue la Ley de Promocion Industrial aprobada en 1974.

52 Desde la exportacion de ganado en pie y la faena de animales y derivados hasta las
industrias extractivas —como cemento, arena, pedregullo, granito, dolomita y pes-
ca— pasando por el fomento a ciertos productos manufacturados, entre ellos gluten
de trigo, vidrio, cuero y calzado (Diaz, 1970).



Es una idea que estaba en nuestro plan [segundo Plan Nacional de Desa-
rrollo elaborado en la opp en 1972] y que ya venia de la ciDE, o sea que ahi
hubo una especie de continuidad en la ideologia de la cipE reforzada por
nuestro plan y después instrumentada principalmente en el ministerio de
Balparda. Ahi se arm¢ la Ley de Promocion Industrial que rigio practica-
mente hasta ahora (entrevista a Bension, citado en Garcé, 2002, p. 99).

Para Bension, la mecanica de ideas y procedimientos plasmados en
el pnD venia del pNDES. Es decir, el ejercicio de planificacion y hasta el
método utilizado en cuanto a la programacion y presentacion del plan
tenia mucha similitud con el plan de la cipE. No obstante, habia matices
respecto a los contenidos del plan. En este sentido, explica:

Pasaron cosas afuera y cosas adentro que nos hicieron revisar el plan del
65. Afuera, en primer lugar, el éxito del programa econémico de Roberto
Campos en Brasil. En segundo lugar, el desencanto con el modelo cuba-
no. Adentro, la experiencia de la congelacion de precios y salarios de
COPRIN: contra las previsiones del modelo desarrollista, y de un modo un
tanto policial, Pacheco logro parar la inflacion. Esto fue un choque para
todos nosotros. Ademas estabamos leyendo muchas cosas: recuerdo un
trabajo de Felipe Pazos sobre la inflacion. Finalmente, incidié mucho en
este grupo de los revisionistas el pasaje, aun siendo muy efimero, de
Ramon Diaz y de Alejandro Végh Villegas (ibid., p. 133).

Melgar (1979) reconoce la significancia del PND en materia de conti-
nuidad en el uso de la planificacion como herramienta para el desarrollo.
Para la autora, si bien hay coincidencias interpretativas entre el PnD y el
PNDES, hay diferencias considerables en cuanto a las politicas promovi-
das por ambos. Ambos planes, sostiene Melgar, parten de una vision no
tan distinta de la realidad del pais, guardan similitudes en cuanto a cuéles
son los principales obstaculos a sortear en materia de desarrollo y hasta
de sus causas, pero se alejan en cuanto a la bateria de politicas reco-
mendadas. Un ejemplo es que si bien ambos planes reconocen en el
estancamiento agropecuario una de las principales trabas a la continua-
cion del proceso de industrializacion, mientras el PNDES propone modifi-
car sustancialmente estructuras agrarias ineficientes, el PND enfatiza mas
en el cambio de modelo. De la misma forma, mientras ambos trabajos
argumentan que la génesis del proceso inflacionario estuvo en el estan-
camiento productivo y en la accion de los grupos sociales en pugna, para
el PNDES los factores de corto plazo eran solo mecanismos de propaga-
cion, mientras que para el PND el combate a la inflacion pasaba por ata-
car esos factores sin importar si los elementos causales subsistieran.
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Para Melgar, la gran diferencia entre las propuestas del pNDES y del
pND radicaba en que mientras el pPND se guiaba en sus argumentaciones
por elementos estrictamente econdmicos, la cIpE entendia el proceso
como social en un sentido amplio. Vale notar, en linea con lo planteado
por la autora, que no es casual la desaparicion de la palabra «social» del
titulo del pnp. Como ya hemos sefialado, esto presenta cierta semejanza
con la relacion entre el terrismo en los afios 30, y el estatismo con fuerte
contenido social de Batlle y Ordoéiiez.

Diversos autores han argumentado que el retorno al mercado, tanto
en el discurso como en los hechos, no comenz6 sino que se retomo
durante el golpe de Estado. La politica econémica hacia fines del cin-
cuenta ya habia comenzado a apartarse del desarrollismo estatista de
los afios previos y el modelo de industrializacion para el mercado interno
habia sido cuestionado.

En este sentido, pareceria acertada la afirmacion que hacen Filguei-
ra et al. (2002, p. 173) acerca de que «el Estado en Uruguay no fue un
mero espejo de su politica doméstica ni de su entorno internacional.
Inici6 antes su estatismo y antes su liberalismo». Respecto al liberalis-
mo, se podria agregar que Uruguay no solo fue un precursor en cuanto
a los cambios en la orientacion de su politica econdmica, teniendo en
cuenta las modas imperantes en la region, sino que también fue mas
gradualista en su implementacion. Es decir, el viraje hacia el mercado en
nuestro pais se dio de forma temprana pero fue paulatino. Las politicas
de desarrollo promovidas desde la opp durante la crisis democratica,
plasmadas en el pND, constituyen una buena muestra del compuesto libe-
ralizador-intervencionista de la politica econdmica promovida y aplicada
durante gran parte de la década de 1970. Paulatinamente, y de forma
incremental, hacia fines de los setenta se acentuaria el cambio ideologi-
co, pero recién en la década del noventa podria decirse que el giro de
ciento ochenta grados se completa.

Es posible vincular esta afirmacion de Filgueira et al. con el propio
desarrollo uruguayo. Uruguay es de los paises que mas tempranamente
experiment la crisis del modelo primario-exportador, con signos claros
en su comercio exterior a partir de la Primera Guerra Mundial, como asi
también la crisis de su modelo de industrializacion. Puede que ello expli-
que estas transiciones ideoldgicas precoces, aunque paulatinas, mode-
radas y siempre mediadas y condicionadas por diversos grupos de acto-
res con intereses diversos y aun contrapuestos.



4.2. Presupuestos por Programas (prP) y la creacién de la opp

La introduccion formal de los ppp en Uruguay se concreta junto con la
creacion de la opp. El art. 214 de la Constitucion de 1967 (que crea la
oficina en el art. 230) también detalla como se deberan presentar los
presupuestos nacionales de gastos corrientes, inversiones, sueldos fun-
cionales, y escalafones, que quedan obligados a desagregar sus montos
en «inciso por programay. Luego de intentos anteriores de integrar las
funciones de planificacion y evaluacion con las de presupuesto en los
planos nacionales y subnacionales, fue la Constitucion de 1967 la que
concretd una institucionalidad especifica orientada a procurar su logro.

El rol de la orp y el resto de los actores institucionales en el proceso
presupuestal se especifica en gran parte en los articulos 214 a 219. Los
cometidos y funciones que se asignan a la opp son herederos de las
ideas mas aceptadas sobre planificacion y presupuestacion en la época;
y en particular materializaban la esperanza de introducir mayor raciona-
lidad al proceso presupuestal y su producto (véase 2.4.). Como otras
reformas importantes pergefiadas y formalizadas en los sesenta, estas
resultan de cambios en las instituciones, los intereses y las ideas, tanto
como de un ejercicio mas o menos ad hoc de imaginar las necesidades
nacionales para seleccionar las herramientas mas adecuadas.

Desde la técnica legislativa, histéricamente se han cuestionado tres
soluciones adoptadas por los constituyentes de 1967 respecto a la opp.
En primer lugar se cuestiona que, distanciandose de lo resuelto por casi
todos los paises de la region, se insertara la legislacion hacendaria y
presupuestal en la Constitucion politica de la republica.*® Esta solucion
no es intrinsecamente erronea pero rigidiza el desarrollo del presupuesto
(impone una accion legislativa de jerarquia innecesariamente alta para
alterar normas vigentes, puede requerir mayorias especiales), su capa-
cidad de responder razonablemente a imprevistos, y ata demasiado la

53 «En general, en América Latina, se ha preferido la elaboracion de leyes orgéanicas
presupuestales, lo que ha permitido un fluido manejo en el area. En el Uruguay ese
ordenamiento lo han cumplido las normas establecidas sobre administracion finan-
ciera, la primera de las cuales fue el Decreto 104/68, del afio 1968, que luego fue
recogido en la ley presupuestal 15.903, del afio 1986, y que tuvo variadas modifica-
ciones posteriores.

Con ese instrumento, que tiene un sefialado enfoque formalista, se orient6 a la
administracion publica uruguaya hasta la aprobacion del Tocar (Texto Ordenado de
Control y Administracion Financiera) en 1991 por la Ley 16.170.

Las normas de administracion financiera han permitido brindar un marco racional y
ordenado de actuacion al administrador a través de una legislacion que ha procurado
establecer los mayores niveles de transparencia» (Umansky, 2006, pag. 24).
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planificacion al ciclo electoral. A esto suele responderse que los presu-
puestos plurianuales promueven la planificacion de mediano plazo, ligan-
do el corto (anual) con el largo (decenal), pero si bien esta insinuado,
este rol de articulacion intertemporal ha sido, basicamente, una expre-
sion de deseos.

Especificamente en la cuestion de la periodicidad quinquenal se ha
puesto en duda que el Estado tenga la capacidad de elaborar los planes
de desarrollo con esa frecuencia, y se anota que planes de desarrollo
quinquenales implican un encuadre en proyecciones econdémicas, socia-
les y politicas de plazo atin mayor. Vale decir que con las Rendiciones de
Cuentas operando como oportunidades de reajustes en proyectos-pro-
gramas y politicas, incluso algunas de gran significacion, la rigidez del
ppp pierde algo de su fuerza. En ese sentido seria mas limitante la cons-
titucionalizacion de la materia hacendaria.

Estas controversias ilustran con claridad las tensiones que surgen al
intentar concebir arreglos institucionales que proporcionen reglas orde-
nadoras e incentivos para que los presupuestos sean la materializacion
del plan politico-econdmico, y estos planes se hagan cargo de los plazos
y ritmos de procesamiento requeridos por la dinamica presupuestal. El
modelo de planificacion que inspiro a la opp en sus inicios fue la planifi-
cacion indicativa pero compulsiva de la Republica Francesa. La obliga-
toriedad de la planificacion implica que no quedarian créditos fiscales
sin utilizar por falta de planes que los contengan, y el plan indicativo
transparentaria las intenciones del gobierno entrante y daria un marco
para un desarrollo ordenado. Este requisito formal de planificacion ins-
piro el presupuesto quinquenal con revisiones anuales que se dio el Uru-
guay a partir de 1967.

Es interesante que la opcion adoptada puede ser leida contradictoria-
mente desde los dilemas «reglas versus discrecion» que han sido anali-
zados en el campo de la politica econdmica. Si bien la solucion que el
pais se dio parece favorecer la perspectiva de las reglas (con el presu-
puesto quinquenal la dinamica decisoria seria menos volatil en los afios
interelectorales y los actores sociales podrian estabilizar y coordinar sus
expectativas), no es dificil imaginar una erosion parcial o general del
imperativo quinquenal en la medida en que sucesivos gobiernos sintieran
o declararan sentir una rigidez inmovilizadora debido a errores u omisio-
nes de la proyeccion sistematica, y la rigidez los volcara a centrar su
atencion en el presupuesto de las instancias anuales. Esta ambigiiedad



no hace otra cosa que reforzar que la ocurrencia, calidad y eficacia de
la planificacion no pueden en el mediano plazo ser impuestas por nor-
mas formales; sin voluntad politica de una coalicion social y politica am-
plia, la planificacion se puede tornar una ceremonia vacia, sin significa-
dos sustanciales.

Las autoridades politicas de la época intentaron alinearse con la ten-
dencia a superar los presupuestos tradicionales, pero en el proceso in-
trodujeron algunas soluciones de orientaciones diversas. Respecto al
alineamiento con los ppp, el éxito (si lo hubo) fue mas bien diagnéstico,
pero se plantearon en la implementacion las mismas dificultades con-
ceptuales y practicas que se han manifestado en todos los paises que
han procurado seguir sus lineamientos.

Sobre la situacion a mediados de los sesenta, algunos autores argu-
mentan que las técnicas de planificacion habian avanzado bastante para
fines de esa década, y que la planificacion estratégica habia desplazado
a las técnicas lineales y deterministas. En ese marco, se esperaba que el
ppp fuera la concrecion anual de los planes de mediano y corto plazo, y
reflejara el analisis costo-beneficio. Sin embargo, la planificacion ingre-
sO en una etapa de pérdida de interés de los gobiernos, vinculada a la
prioridad puesta en los equilibrios macroeconémicos y el ahorro de re-
cursos. Cuando se formularon, los presupuestos tendieron a replicar la
estructura y modus operandi de la presupuestacion tradicional: inercia,
politizacion, descoordinacion, etcétera.

Si el balance de esta etapa fundacional es que establece la necesidad
de articulacion entre planeamiento y presupuesto, puede decirse que la
etapa es dominada desde el nivel de las ideas. La panoramica de estos
procesos sugiere que no habia actores dispuestos a apostar todo su peso
sociopolitico en facilitar o cuestionar la estrategia gubernativa, la cual
era de impulso contenido mas que de celo reformista. Y, por otra parte,
desde el polo de las instituciones quizas valga la pena solamente desta-
car las configuraciones de habitos de razonamiento y normas escritas
que hacen a una burocracia estatal probablemente escéptica de la trans-
parencia a la que los ppp podrian conducir.

4.3. La opr y las empresas pUblicas

El primer terreno en que la opp debio intervenir respecto a las empresas
publicas fue el presupuesto. Supropia creacion se asociaba a la idea de que,
como oficina especializada, impartiera los criterios comunes, capaces de
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establecer cierto orden y vision de conjunto del presupuesto nacional. En
este sentido debia asesorar sobre los presupuestos de las empresas pu-
blicas y contribuir con ello al alineamiento de objetivos y asignacion de
recursos en funcion de una mirada global. No obstante, su accionar en-
contraba obstaculos en las practicas y, eventualmente, en los ministerios
de enlace, que eran los que finalmente tomaban posicion y formaban
opinion en el Consejo de Ministros.

A estas dificultades estructurales se sumaron otros fenomenos co-
yunturales entre 1967 y 1972, que condicionaron la relacion entre la opp
y las empresas publicas. No fue posible establecer una clara estrategia
de vinculacion por la inestabilidad institucional de la oficina —reflejo de la
inestabilidad politica— que impedia el disefio e implementacion de cual-
quier estrategia de largo aliento (Alvarez Brero, 2008).

El Plan Nacional de Desarrollo —aprobado en 1972—no tuvo margen
politico para su implementacion y la ruptura institucional de 1973 gesto
un nuevo contexto para el funcionamiento de la oficina que finalmente la
dictadura sustituy¢ por el Servicio de Planificacion, Coordinacion y Di-
fusion (sepracobr).

No obstante, es importante sefalar la valoracion y evaluacion que se
hacia de las empresas publicas en aquel documento. Segtin el Plan Na-
cional de Desarrollo 1973-1977, la problematica de las Eepp se podia
resumir de la siguiente manera:

a) Los entes industriales y comerciales del Estado no habian defini-
do objetivos operacionales claramente enunciados que resultaran
compatibles con las politicas gubernamentales.

b) Los instrumentos regulatorios de las diversas actividades no re-
sultaban adecuados.

c) No existia una adecuada coordinacion de la accion de los distintos
organismos del Gobierno Central que actuaban en relacion con
las empresas publicas, resultando insuficiente —ademas— la capa-
cidad de los organismos asesores del Gobierno Central para rea-
lizar efectivamente la coordinacion de las empresas.

d) La direccion y administracion de las empresas estaban excesiva-
mente politizadas.

54 Por el Acto Institucional N.° 3 del 1.° de setiembre de 1976 del gobierno de facto, se
creo la Secretaria de Planeamiento, Coordinacion y Difusion (SEPLACODI), en susti-
tucion de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.



e) La distribucion de los recursos entre las empresas no se realizaba
en funcion de criterios generales.

f) No existian ajustados controles de eficiencia que reemplazaran
paulatinamente los controles de legalidad.

g) La estructura administrativa y financiera de las empresas no era
la mas adecuada para una eficiente gestion.

Finalmente se reclamaba a la opp un rol mas protagdnico en el aseso-
ramiento a las empresas publicas en lo referente a la aplicacion de téc-
nicas modernas asociadas a la reforma administrativa (opp, 1977).

4.4. Las comisiones sectoriales (cs)

En el gobierno de Bordaberry comienza a implementarse la creacion de
comisiones sectoriales. Estas primeras comisiones tuvieron por objetivo
dinamizar sectores economicos especificos: el arrocero, el avicola y el
de la salud.

4.4.1. Comision Sectorial Avicola (1972)

Las muy escasas referencias a esta comision se encuentran en las Me-
morias de 1972 (Presidencia, 1972) y en el Decreto 107/972, donde se
consigna que esta cs busco atender el problema de la enfermedad de
Newecastle, que afectd seriamente la produccion avicola en 1971. Mas
alla de esta situacion, el principal cometido de la Comision Sectorial Avi-
cola fue atender la necesidad de estimular la produccion de aves en el
pais, en el marco de una politica de sustitucion de carnes rojas para
aumentar el saldo exportador de estas ultimas y lograr una eficaz regula-
cion de la produccion y del consumo de huevos, con el fin de atender la
demanda en permanente expansion. No hay registros del periodo de fun-
cionamiento de esta comision, aunque suponemos tuvo muy corta vida.

4.4.2. Comision Sectorial del Arroz (1973)

La Comision Sectorial del Arroz (csa) fue creada en 1973 como resulta-
do de un proceso iniciado en 1968. El Decreto 573/968 declara de inte-
rés nacional la politica de promocion de cultivo e industrializacion del
arroz para consumo interno y exportacion, y crea la Comision Honoraria
de Promocidn Arrocera (cHpa), principal antecedente de la csa. Esta es
creada finalmente bajo la 6rbita de opp mediante el Decreto 1094/73.
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La csa queda integrada por representantes del sector publico (Minis-
terio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, Ministerio de Transporte y Obras
Publicas, BrOU y opP), representantes de las gremiales empresariales
(Asociacion de Cultivadores de Arroz y Gremial de Molinos Arroceros),
y dos representantes del sector obrero, designados por el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social.

El principal cometido de la csa es asesorar al pE en lo relativo a la
produccion, abastecimiento, industrializacion, comercializacion, expor-
tacion, tenencia de la tierra, riego, represas y demas aspectos vincula-
dos con la cadena de produccion y comercializacion del arroz. También
establecer lineamientos que tiendan a la promocion del mejoramiento
tecnologico del sector, asi como a la expansion de la produccion y mejo-
ra de la productividad. Como objetivos adicionales se propone formular
recomendaciones sobre politica de tierras y aguas, vinculadas a la ex-
pansion y cultivo de arroz, y formular recomendaciones relativas a las
competencias de la propia comision.

4.4.3. Comision Sectorial de la Salud (1972)

La Comision Sectorial de la Salud fue creada para atender los proble-
mas exhibidos en esos afios por las organizaciones mutuales y de asis-
tencia médica colectivizada. Los principales problemas identificados
estuvieron asociados al deterioro de los aspectos técnicos de la presta-
cion del servicio de salud, a los desajustes de orden laboral que afecta-
ban el normal funcionamiento de los servicios asistenciales y la gestion
econodmico-financiera de las instituciones, cuyos altos costos perjudica-
ban a los usuarios, especialmente a los de mas bajos recursos (Presi-
dencia, 1972).



5
La Secretaria de Planificacion, Coordinacion
y Difusion (seriaconi)







Durante la dictadura civico-militar, la opp pasé a denominarse Secreta-
ria de Planeamiento, Coordinacion y Difusion (sepLacopi). En efecto,
mediante el Acto Institucional N.° 3 del 1.° de setiembre de 1976 se
sustituye a la oficina por la secretaria. El proyecto de constitucion ple-
biscitado por la dictadura en 1980 —que fuera rechazado por la ciudada-
nia— pretendio6 constitucionalizar la SepLAcoDI. A pesar de la derrota de la
propuesta constitucional, la secretaria permanecié operativa hasta el
retorno a la democracia.

La etapa de la dictadura civico-militar, durante la cual se creo la
SEPLACODI sustituyendo a la opp, no es digna de ser conmemorada. Sin
embargo, debemos conocer lo sucedido en esa etapa para tener cabal
comprension del desarrollo historico en su conjunto.

Una de las principales areas del accionar economico de la dictadura
fue la rigurosa regulacion del mercado de trabajo mediante la represion
ala actividad sindical y a la oposicion politica, y mediante la sistematica
violacion de los derechos civiles y humanos.

El abaratamiento del costo de la mano de obra, forzado de esa mane-
ra, se complement6 con otro conjunto de medidas, con el objetivo de re-
direccionar y diversificar la canasta exportadora y enfrentar el cierre de
los mercados europeos a la carne. La Ley de Promocion de Inversio-
nes, la apertura parcial a las importaciones, el desarrollo de acuerdos
comerciales bilaterales con Argentina y Brasil, el apoyo a las llamadas
«exportaciones no tradicionales» mediante estimulos tributarios diver-
sos, fueron elementos que contribuyeron a mejorar los precios relativos
y la competitividad de los sectores exportadores. Las exportaciones
mostraron cierto dinamismo y se diversificaron en productos y destinos,
aunque la reorientacion fue hacia paises de menores ingresos.

A pesar de la redinamizacion del comercio exterior, no se logro esta-
bilizar los precios, y los niveles de inflacion se mantuvieron muy altos.
Influida por movimientos ideoldgicos a nivel internacional, la politica eco-
noémica de la dictadura gir6 hacia el monetarismo, abandonandose las
politicas dirigidas a la reestructuracion productiva y poniéndose todo el
esfuerzo en el alineamiento de los precios internos con los internaciona-
les, mediante preanuncio del tipo de cambio: «la tablita.
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Estas politicas condujeron a una apreciacion de la moneda nacional,
a una masiva entrada de capitales —con fines tanto de inversion como de
consumo de bienes durables— y a un progresivo deterioro de las expor-
taciones y aumento de las importaciones, lo que, a su vez, generd una
creciente tendencia al déficit de balanza comercial y una presion sobre
el tipo de cambio, sostenido por la entrada de capitales. La concepcion
de Uruguay como plaza financiera regional se habia ido instalando, y las
medidas politicas implementadas, en particular durante los tltimos afios
de la dictadura civico-militar, habian conllevado una profundizacién del
proceso de liberalizacion financiera iniciada a finales del cincuenta.

Cuando a inicios de los afios ochenta las condiciones internacionales
cambiaron por la suba de la tasa de interés en Estados Unidos, se des-
encaden6 una serie de crisis financieras en la region, con fuga de capi-
tales, fuertes devaluaciones y profundas depresiones. En Uruguay, ello
llevo al quiebre de la tablita y a una fuerte devaluacion, y siendo un
mercado fuertemente endeudado en ddlares, tuvo un impacto fulminan-
te, con una profunda crisis econémica que dejaria sus huellas a lo largo
de toda la década de 1980. Esta crisis contribuyo a acelerar el proceso
de restauracion democratica.

5.1. La planificacién y los planes de desarrollo: 1l Plan Nacional de
Desarrollo (1977-1982)%

Entre 1973 y 1977 se llevaron a cabo cuatro conclaves gubernamenta-
les en los que se analizo y ajusto el Plan Nacional de Desarrollo 1973-
1977, definiendo «los lineamientos generales de la politica econémica»
(opp, 1977).

Con el mismo criterio de los dos primeros conclaves, en 1976 se rea-
lizé el Conclave del Parque Hotel, en el que se revisaron las pautas
cumplidas a esa fecha, se ratificaron las funciones del Estado y la vigen-
cia de las pautas delineadas en el pnp. En 1977, se realizo el cuarto
conclave, en Solis, con el fin de analizar lo ejecutado en el periodo co-
rrespondiente a la vigencia del I Plan Nacional de Desarrollo y los cén-
claves gubernamentales anteriores. Asimismo, en el Conclave de Solis
fue donde se establecieron los lineamientos estratégicos de las decisio-
nes a adoptar para el periodo 1977-1982.

55 Esta sintesis se basa en el II Plan Nacional de Desarrollo elaborado por la sepLAcoDI
(sepLacopl, 1981).



Durante un extenso periodo, la politica de gobierno respondié a una
concepcion dirigista en el campo economico. El Plan Nacional de Desa-
rrollo 1973-1977 modificé este criterio, introduciendo cambios en la con-
duccion econdmica del pais y estableciendo objetivos rigidos y metas
cuantificadas. [...] En virtud del vuelco total de la coyuntura internacio-
nal y de su incidencia en el pais en el periodo 1973-1974, se estim6 conve-
niente, aun respetando la politica propuesta por el Plan Nacional de
Desarrollo 1973-1977, establecer lineamientos de politica que tuvieran
suficiente flexibilidad para ajustar lo necesario a los cambios de coyuntu-
ra. [...] se establecieron objetivos y politicas como lineamientos estraté-
gicos orientadores de las decisiones a adoptar en el periodo 1977-1982
(sepLacopl, 1977, pp. 3-4).

Como la cita indica, el llamado II Plan se defini6 sobre las siguientes
bases: 1) la continuacion de la politica economica y social iniciada en el
plan 1973-1977; 1) la reafirmacion de sus principios basicos; i) la con-
firmacion de pautas aprobadas en los conclaves gubernamentales y el
mantenimiento de su vigencia.

De manera similar al documento Una estrategia para el desarro-
llo. Bases para un plan de 5 aiios, de Ramon Diaz (1970), el 11 pND se
plasma en un documento de no méas de sesenta paginas. Pero a diferen-
cia de aquel —que comenzaba con un diagnostico de la situacion del pais
y que explicitaba los supuestos o premisas teoricas de los que se partia,
para luego exponer las metas y los instrumentos para alcanzarlas—, el
formato del i1 PND estuvo mas en linea con el seguido en el PNDES y el PND.
Se partia de una breve introduccion en donde se revisaba la situacion
actual y los antecedentes inmediatos, se exponian los principios de poli-
tica econdmica que guiaban el plan, para luego esbozar las politicas ge-
nerales, asi como las medidas de politica sectoriales y transversales en
materia de desarrollo econdmico. Las ultimas quince paginas se desti-
naban a politicas de desarrollo social, de ciencia y tecnologia y de desa-
rrollo territorial. En cada area se definian antecedentes, objetivos y po-
liticas especificas a implementar.

Ante la argumentacion de que «los indicadores sociales generales
muestran desde hace décadas una situacion nacional relativamente bue-
nay, en el plan se explicitaba la prioridad asignada a solucionar los pro-
blemas econémicos.

Tomando en cuenta la situacion general en materia social como la mayor
urgencia de las soluciones a los problemas econdémicos, tanto ¢l I Plan
Nacional de Desarrollo 1973-1977 como las resoluciones de las reuniones
gubernamentales se refieren con mayor amplitud al area econdmica ¢ in-
cluyen principios generales de accion en el campo social (ibid., pp. 43-44).

139



140

Efectivamente, se partia de la nocidon de que a través del crecimiento
econdmico sostenido todos los grupos mejorarian su posicion absoluta
mediante la generacion de mecanismos redistribuidores automaticos
—como la absorcion de la desocupacion, el pasaje de personas ocupadas
en empleos informales o subocupadas a la ocupacion plena, la mejora en
la satisfaccion de necesidades sociales como educacion, salud y vivien-
da y la mayor igualdad de oportunidades—. El diagnéstico sobre el perio-
do previo era que una adversa situacion internacional habia impedido
que el crecimiento del producto se reflejara en un incremento del ingreso
nacional y por tanto tales mecanismos no habian actuado. De alli que el
principal desafio fuera promover el crecimiento econémico, creando el
marco institucional adecuado para incentivar la eficiencia y la inversion,
e impulsar el ahorro y el ingreso de capitales.

La estrategia de desarrollo econdmico propuesta en el 11 PND consistia
en un aumento de la eficiencia productiva mediante la especializacion
de las actividades en las que se tenia ventajas comparativas, y en su
capitalizacion y modernizacion a través de una mayor inversion produc-
tiva y mayor capacitacion de la mano de obra. Para ello se proponia
continuar con el proceso de liberalizacion econdmica y creciente aper-
tura externa, bajo la premisa de que un mercado de capitales libre pro-
mueve el ahorro nacional y el ingreso de capitales extranjeros. Por otro
lado, se planteaba una reestructura del sistema impositivo que atendiera
a la mejora de la competitividad y una capacitacion de la mano de obra
en funcion del desarrollo de las actividades econdomicas que se buscaba
promover. El sector a priorizar era el primario, y en especial el agro, la
pesca y las industrias extractivas.

Se partia de que era la politica de sustitucion de importaciones la
causante mayor del estancamiento de la actividad agropecuaria. El ar-
gumento era que el sector agropecuario se habia perjudicado por la trans-
ferencia de recursos de este hacia otras actividades que se queria pro-
mover, pero en las cuales no se tenia ventajas comparativas. Se propo-
nia entonces mejorar la rentabilidad del sector agropecuario a través de
la liberalizacion de precios, que se encontraban deprimidos por los gra-
vamenes de exportacion. Asimismo, se proponia disminuir los precios de
insumos corrientes y de bienes de capital y racionalizar el sistema impo-
sitivo de forma de favorecer la reinversion productiva.

En lo que refiere a la actividad industrial, se afirmaba que habia sido
exitosa la politica de apertura hacia el exterior y el fomento de industrias



de exportacion no tradicionales. Entre 1975 y 1978 estas habian pasado
a representar mas del 50 % de las exportaciones totales (ibid., p. 23).
Pero se advertia que la etapa de liberalizacion hacia el exterior, y no
desde el exterior, se encontraba proxima a su agotamiento. Se sostenia
asi que la expansion de exportaciones industriales solo podria mantener-
se con una apertura de las importaciones que permitiera la competitivi-
dad de la produccion nacional a través de la obtencion de insumos bara-
tos. Ello suponia una reconversion de las actividades con desventajas
comparativas dirigidas al sector interno.

Mas alla de la politica comercial, en cuanto a politicas generales, se
detallaban medidas a implementar respecto a las finanzas publicas; el
endeudamiento externo y las reservas internacionales; el crédito interno
y los precios e ingresos. Atendiendo a las finanzas publicas, el ajuste del
régimen impositivo era pensado casi exclusivamente para promover es-
timulos a la inversion. Por otra parte, se preveia la elaboracion de un
plan de inversiones publicas y una reduccion del gasto, ademas de faci-
litar el desarrollo del mercado de capitales. En cuanto al endeudamiento
externo, se otorgaba prioridad al cumplimiento de los compromisos para
continuar mejorando el perfil de la deuda externa. En lo que refiere al
crédito interno, se proponia mantener la liberalizacion de la tasa de inte-
rés aplicada, fomentar el ahorro y la inversion y evitar tensiones infla-
cionarias. Respecto al sistema de precios, la consigna era continuar con
la liberalizacion de precios.

Por otro lado, se ratificaba que la funcion principal del Estado, ade-
mas de tener a su cargo diversas funciones que incidieran en la econo-
mia nacional, era la de impulsar y orientar de modo permanente la ac-
cion del sector privado. El Estado, se afirmaba, «conductor y protector
del desarrollo econdomico, establece los objetivos, las metas, regula el
proceso y orienta la actividad privada que se debe constituir en la prota-
gonista del crecimiento econémico» (ibid., pp. 5-6). Si bien se preveia
que el Estado tomara a su cargo actividades estratégicas de especial
interés nacional, se estipulaba una reduccion progresiva de su participa-
cion en actividades comerciales e industriales. Las empresas publicas —
se afirmaba— tenian problemas, tanto en administracion y gestion como
en sus inadecuadas estructuras de personal, como en materia de adqui-
siciones. El objetivo seria aumentar la eficiencia de estas empresas e ir
concretando la privatizacion de actividades productivas del Estado.
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Sin representar un cambio sustancial de la politica econdmica aplica-
da hasta entonces, los lineamientos estratégicos plasmados en el 1 PND
para el periodo 1977-1982 implicaban pasar a una etapa de consolida-
cion del proceso de liberalizacion financiero-cambiaria y aumentar la
aceleracion aperturista en materia comercial. Explicitamente, la estra-
tegia productiva pasaba a estar centrada en promover la produccion
nacional basada en el uso intensivo de factores productivos con los cua-
les el pais contaba en abundancia relativa: mano de obra y recursos
naturales.

Notaro (1984, 2016) ha denominado al periodo 1974-1978 como «in-
tervencionismo reestructurador» y al siguiente periodo, 1978-1982, como
«liberalizacion para la estabilizacion de precios». Segun el autor, la poli-
tica economica del primer periodo puede caracterizarse como «inter-
vencionismo» por el manejo discrecional que el Gobierno mantuvo res-
pecto a los instrumentos de politica y «reestructurador» por la prioriza-
cion que se le dio al cambio de la estructura productiva, del comercio
exterior, de la distribucion del ingreso, de la demanda y de los precios
relativos. En el segundo periodo, en cambio, el autor sostiene que hubo
un manejo mas liberal de los instrumentos y la prioridad absoluta fue
otorgada a la estabilizacion de precios. Se esperaba que el ingreso de
capital propiciara aumentos de oferta de moneda extranjera y mas cré-
dito y con ello el tipo de cambio se estabilizara y las tasas de interés
internas se redujeran. Junto a la liberalizacion de importaciones los pre-
cios internos también se estabilizarian.

Es interesante notar la correspondencia entre las politicas econémi-
cas aplicadas en estos periodos, como Notaro las caracteriza, con los
lineamientos presentados en el pPND (1973-1977) y en el 11 pND (1977-
1982). En el primero, si bien un objetivo prioritario fue reducir la infla-
cion a través de una politica monetaria restrictiva, una politica salarial de
contencion, una politica fiscal orientada a la reduccion del déficit de
cuentas publicas y una politica cambiaria «realista», otras prioridades,
ademas del combate a la inflacion, fueron establecidas. Al igual que en
el 11 PND, se puso mucho énfasis en el sector exportador. No obstante, re-
dinamizarlo no pasaba solo por fomentar las actividades tradicionales en
las que se tenia ventajas comparativas, sino también por la busqueda de
una diversificacion de la canasta exportadora. Se buscaba impulsar tan-
to el sector exportador agropecuario como el industrial, ademas de las
ramas dinamizadoras de la actividad interna.



Por otro lado, si bien en el pND se hacia alusion explicita a la necesi-
dad de otorgarle rentabilidad y estabilidad al empresariado rural, la su-
peracion del estancamiento del sector agropecuario no pasaba solo por
otorgar estimulos al sector privado, sino que se apelaba a una activa
participacion del Estado, por ejemplo, a través del fomento a actividades
de investigacion y extension, asi como interviniendo para mejorar pro-
gresivamente la distribucion de la propiedad en el sector agropecuario.
En la misma linea, la mejora del instrumento fiscal, en uno y en otro plan,
conllevaba implicito distintas connotaciones. Mientras en el 1 PND se
centraba en la mejora de la competitividad y en otorgar incentivos para
una mayor inversion, en el PND se contemplaba también el objetivo redis-
tributivo de la politica fiscal.

En definitiva, los objetivos delineados en el 11 PND, a diferencia de los
estipulados en el pnD, se restringieron a establecer las condiciones para
«dejar hacer» al mercado y devolver al sistema de precios su funcion de
asignar recursos y como orientador del consumo. En este sentido, en el
pND la mejora de la distribucion del ingreso no se planteaba como coro-
lario del crecimiento econdémico, sino que, junto con el mayor nivel de
ocupacion, el aumento de reservas internacionales y el crecimiento del
ingreso per capita, constituia uno de los objetivos principales del plan.

Otro matiz que puede sefialarse entre ambos planes es el papel asig-
nado al Estado. Tanto en el PND como en el 11 PND se concebia al Estado
como actor central, conductor de la politica econdomica; no obstante, en
ambos se reconocia que la persistencia del estancamiento econémico
habia ocasionado un sobredimensionamiento de este en diversas areas.
Sin embargo, mientras que en el pPND se establecia la necesidad de afinar
los mecanismos de contralor estatales, manteniendo una presencia fuer-
te en ciertos sectores de la economia y procediendo a una progresiva
liberalizacion en otros, en el 11 PND se hacia alusion explicita a la privati-
zacion de actividades estatales comerciales e industriales.

No puede dejar de mencionarse la gran diferencia entre el PND y el 11
PND, y muy especialmente en relacion a como la cIDE concebia el disefio
de las politicas de desarrollo en términos de legitimacion democratica y
participacion ciudadana.

5.2. Empresas publicas bajo la dictadura

La violacion de los principios constitucionales hace dificil evaluar la re-
lacion entre la orp (y posteriormente SEPLACODI) y las empresas publicas,
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dado el grado de discrecionalidad que manejo el régimen. No obstante,
es interesante referir el papel que se asignd a aquellas y, en tal sentido,
inferir el tipo de lineamientos o asesoria que se podria haber brindado a
los directorios respectivos.>

Las empresas publicas fueron objeto de analisis especificos y las
principales caracterizaciones fueron las siguientes:

1) Ausencia de una politica definida —que compatibilizara su accio-
nar con la politica nacional y las sectoriales— asi como de objeti-
vos cuantificables y controlables.

) Estructuras inadecuadas, producto de una acumulacion de crea-
ciones y reformas parciales.

m) Deficiencias de los sistemas de informacion de las empresas, que
no satisfacian los requisitos minimos de oportunidad, relevancia'y
economia.

1v) Los presupuestos no constituyen un instrumento de planificacion.

v) Estructuras de personal inadecuadas; a pesar de la implementa-
cion del Decreto 1/76 (que establecid que cada empresa pudiera
disponer libremente del monto global asignado para retribuciones
personales para aumentar la eficiencia del factor humano) y la
Ley 14.416 de 28-08-1976 (que permitia y alentaba la redistribu-
cion de funcionarios).

En funcion de ello, el 1 PND se propuso:

1) Propender a que las EEPP alcancen un aumento razonable y cre-
ciente de eficiencia en el cumplimiento de su gestion empresarial.

1) Logrado el objetivo anterior, tender a concretar la privatizacion de
actividades industriales y comerciales del Estado en la medida en
que razones de conveniencia lo aconsejen y la seguridad nacional
lo permita.

m) Elaborar un marco normativo que tienda a procurar equilibrio en-
tre los incrementos de las atribuciones de las EEPP y la autonomia
de estas con los controles de gestion del PE. A este nuevo marco
normativo se deberian ajustar las cartas organicas respectivas.

56 Cabe senalar que por Decreto Ley 14.235 del 25 de julio de 1974, bajo la forma
juridica de servicio publico descentralizado, se cre6 la Administracion Nacional de
Telecomunicaciones (ANTEL).



Hugo Davrieux (1986) sefiala:

En materia de Eepp la dictadura vivié una fuerte tension entre las reco-
mendaciones «neoliberales» y las concepciones dominantes a nivel mili-
tar. Quiza el avance mayor de la ideologia liberal en el pais esté contenida
en lo expresado en el Conclave de Solis (1977), en el que las EEPP no eran
visualizadas como un apoyo o instrumento para el logro de objetivos
nacionales y solo se justificaban «por razones de soberania, seguridad o
dinamizacion inicial de actividades que seran de interés nacional». Los
planteos estuvieron mas centrados en cuestionar la existencia de algu-
nas EEPP que en modificar sus relaciones con el Gobierno Central.
Complementariamente a estos lineamientos generales, durante el
periodo dictatorial hubo algunos intentos especificos de coordinar la ac-
cion de las EEpp a través de instrumentos para orientar la gestion. A
saber:

e Adopcion de una politica tarifaria de ajustes periddicos para reco-
ger los efectos de la inflacion.

e Realizacion de estudios sobre estructura tarifarias de varias em-
presas.

e Contencion en materia de contratacion de personal y recortes de
beneficios de los que disfrutaban funcionarios de EEPP.

e Obligacion que las EEPP suministrasen al Gobierno Central indica-
dores de resultados de gestion y estados contables.

e Preocupacion por la aprobacion de presupuestos de inversion en
una vision conjunta de la inversion publica y control de endeuda-
miento externo.

e A partir de 1982: rigurosa programacion financiera de corto plazoy
topes financieros para la ejecucidon de inversiones.

5.3. Periodo 1973-1985: ausencia de un proceso de reforma del
Estado en términos administrativos

Durante los doce afios del gobierno de facto (1973-1985), no se estuvo
ante la presencia de un proceso de reforma del Estado de la magnitud y
legitimidad que ira adquiriendo este a partir de la reapertura democrati-
ca. Al producirse el golpe civico-militar de 1973 comenzo la destitucion
de cerca de once mil funcionarios publicos y una concomitantemente am-
pliadautilizacion de la figura del funcionario contratado «permanente», que
adquiriria una inamovilidad de hecho, al renovarse automatica y anual-
mente su contrato, dada la necesidad de sustituir a aquellos funcionarios
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de carrera destituidos por el régimen. Asi y todo, en algunos sectores de
la administracion publica, jerarcas del gobierno de facto imbuidos de un
«espiritu burocratico-militar» intentaron promover una racionalidad téc-
nica de corte weberiano en los criterios de seleccion y ascenso del per-
sonal, con la realizacion de concursos de méritos y sorteos, y avanzando
también en ciertamodernizacion técnico-informatica de la administracion.

5.4. Propuestas de desarrollo regional

Siguiendo los lineamientos propuestos en el PNDEs 1973-1977 en lo que
tiene que ver con politicas de regionalizacion y la importancia de conso-
lidar proyectos regionales y sectoriales, a mitad de la década de los
setenta se concreta una mision de la oEA para que formule una propues-
ta de desarrollo regional.

Esta mision se desarrollé durante la segunda mitad de la década de
los setenta, cuando ya funcionaba la SEPLACODI.

Los diagnosticos reflejan caracteristicas bien conocidas de la estruc-
tura economica y social del Uruguay: concentracion de poblacion y ser-
vicios en zonas costeras; fuerte concentracion en el area metropolitana;
importancia comercial, financiera, administrativa y politica de la capital;
inexistencia de centros urbanos de segunda jerarquia; produccion agro-
pecuaria difundida en todo el territorio nacional pero con marcadas dife-
rencias en la productividad media por hectarea y de la mano de obra
empleada en el sector.

En tanto la participacion relativa en la generacion del producto global
y por grandes sectores de los departamentos era bastante pareja, eran
muy notorias las diferencias en la calidad de los servicios esenciales
accesibles y en la disponibilidad de aquellos servicios que suplieran las
necesidades minimas de la poblacion.

Con base en diversos indicadores se identificaron areas de diferente
grado de desarrollo econémico-social: 1) un area costera (sur) de mayor
desarrollo relativo; 11) un area litoral (este) con un buen grado de de-
sarrollo relativo y aptitudes potenciales especialmente en el sector agri-
cola; 1) un area central, con comportamiento intermedio en algunos
aspectos; Iv) un area norte mas deprimida. A esto puede superponerse la
otra distincion espacial mas globalizante: 1) el interior y 11) Montevideo,
que podria ensancharse considerandola como area metropolitana —agre-
gando el espacio que la ciudad capital ha incorporado en términos fun-
cionales—.



5.4.1. Grupo de Trabajo Tacuarembo-Rivera

A pesar de lo que surge del estudio sefialado, es posible afirmar que las
politicas de desarrollo territorial puestas en practica en el periodo dicta-
torial tuvieron una motivacion de tipo militar y vinculado a la defensa del
territorio.

La iniciativa mas importante fue la puesta en marcha del Grupo de
Trabajo Tacuarembo-Rivera. Se entendia que el vacio socioecondmico
de esos departamentos era susceptible de ser llenado por la accion natu-
ral de los procesos de desarrollo que se sucedian en el exterior inmedia-
to a la frontera nacional.

Para evitar este hecho, que no favorece la unidad econémica del
pais, el Gobierno considerd necesario definir un programa de desarrollo
integral de los recursos fisicos y humanos disponibles.

Los diagnosticos realizados con anterioridad a la instalacion del gru-
po de trabajo eran coincidentes en calificar a estos departamentos como
un area problema, ya que ademas de presentar un cuadro socioecono-
mico depresivo, tenian ubicacion fronteriza, lo que implicaba la necesi-
dad de una toma de conciencia mas rapida y una accion mas decisiva en
cuanto a la superacion de su estancamiento.

Por el Decreto 330/78 del 13 de junio de 1978, se declara de interés
nacional el desarrollo de los recursos naturales renovables del area Ta-
cuarembo-Rivera, otorgandose caracter prioritario a las inversiones que,
en infraestructura basica, fisica y social, requiera dicho desarrollo.

A tales efectos se crea una Comision Especial con el cometido de
inventariar y ordenar la informacién existente y proponer al pE la inte-
gracidon de un grupo de trabajo permanente.

La Comision Especial mencionada elevo, con fecha 26 de setiembre,
una propuesta de las acciones a seguir.

El 4 de julio de 1979 el pE, por el Decreto 387/979 y atendiendo a las
recomendaciones sefialadas, crea un grupo de trabajo permanente inte-
grado con representantes de los ministerios, dependiente del secretario
de SEPLACODI.

En el articulo 4 del Decreto 387/979 se le asignan los cometidos de:

e Proponer al pE estrategia, planes y programas a ejecutar en el area.

e Definir organismos sectoriales que participaran en las acciones
previstas.
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e Encargar a organismos competentes proyectos y estudios perti-
nentes para alcanzar los objetivos perseguidos.

e Gestionar y canalizar financiamiento interno y externo.

Promover la legislacion que considere necesaria para implementar
las medidas conducentes al desarrollo del area.

Entender en la ejecucion y seguimiento de los programas aproba-
dos y evaluar los resultados obtenidos.

La preparacion del informe preliminar permitio atender los siguientes
propositos:
e Obtener la coordinacion interdisciplinaria necesaria para crear una
vision integrada de la situacion vigente en la zona Tacuarembo-
Rivera.

e Fijar objetivos globales y sectoriales e identificar posibles acciones
estratégicas para lograrlos.

e Evaluar las carencias en materia de informacion basica para cu-
brirlas, en lo posible, en las fases de elaboracion del plan.

e [dentificar programas e ideas proyecto.

El informe preliminar contenia una serie de acciones sectoriales y
subsectoriales que —dada la urgencia— podian comenzar a ejecutarse
mientras se continuaba con las tareas de elaboracion del plan de desa-
rrollo integral para el area.

5.4.2.Plan de desarrollo integral para el drea programa
Tacuarembo-Rivera

El plan se compone de objetivos y estrategias globales para el desarrollo
de los recursos del area, en particular la zona declarada de primera
prioridad y de programas sectoriales y subsectoriales: agropecuario y
forestal, agroindustrial, infraestructura basica, educacion, salud, vivien-
da y promocion social.

Para la ejecucion del plan se considerd necesario definir como nu-
cleo para la accion planificadora una zona adecuada. Esto obedece a las
exigencias a las inversiones que se realizarian, planteadas por la limita-
cion de recursos disponibles y a la necesidad de lograr un impacto so-
cioeconomico significativo sobre el entorno seleccionado.

La busqueda se orient6 hacia una zona que permitiera avances noto-
rios en el menor plazo posible, con una extension suficiente como para



que los cambios tuvieran trascendencia y pudieran ser objeto de una
promocion adecuada, sin que los costos resultantes fueran excesivos.
Tal zona deberia tener el mayor potencial de desarrollo, es decir que el
uso actual de los factores de produccion fuera el mas ineficiente res-
pecto del potencial, y que los factores sociales presentaran un cuadro de
estancamiento similar. Otro elemento que se tuvo en cuenta fue la nece-
sidad de coordinar la inversion del sector publico en la zona complemen-
tando la accion de la actividad privada.

Teniendo en cuenta lo anterior se recomend6 como area de primera
prioridad la zona identificada como Caraguata-Las Toscas-Vichadero
de los departamentos de Tacuaremboé y Rivera. Esta zona se sitia en la
porcion este de dichos departamentos, comprendida entre el rio Negro
al sur y este, el rio Tacuarembo y arroyo Corrales al oeste y el limite
fronterizo con Brasil al norte. La superficie aproximada del area era de
920.000 has.

Los centros urbanos incipientes en la zona los constituian los men-
cionados: Caraguata-Las Toscas en Tacuaremb6 y Vichadero en Rive-
ra, a los que se agregaban Minas de Corrales y Ansina, ubicados en el
limite occidental de la zona.

El area de segunda prioridad estaria constituida por el resto de los
dos departamentos. El caracter de segunda prioridad asignado a la zona
no implica que se encuentre en un grado relativo superior de desarrollo,
sino que, se trata de realizar un ordenamiento en las inversiones que les
otorgue una mayor efectividad.

Los objetivos generales fijados para el area Tacuarembod-Rivera, y
particularmente la zona de primera prioridad, son los siguientes:

e Obtener el desarrollo econémico y social de la region en funcion
del potencial existente y teniendo en cuenta la proteccion del me-
dio ambiente natural.

e Asegurar una presencia nacional efectiva en la zona, creando con-
diciones socioecondmicas favorables a la permanencia de la po-
blacion del area.

Las acciones previstas se dirigian hacia la esfera de la produccion y
la satisfaccion de un grupo de necesidades que, en general, se lograrian
a través de determinados servicios (educacion, salud, comunicaciones,
saneamiento, provision de agua potable, etcétera).
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En el ambito de la produccion, el sector agropecuario era el soporte
basico del esquema dinamizador previsto.

El aumento de la produccion agropecuaria permitiria el desenvolvi-
miento de actividades manufactureras, transformadoras de una creciente
porcion de esas materias primas y contribuiria, directa e indirectamente,
a un aumento del empleo. Ademas generaria como contrapartida un
mayor nivel de ingreso que, al menos parcialmente, podria revertir en
una demanda de otros bienes y servicios locales, todo lo cual tenderia a
neutralizar el acentuado proceso migratorio.

El sector privado desenvolveria la produccion de bienes y servicios
mediante la realizacion de inversiones e incorporacion de las tecnologias
requeridas para alcanzar las metas previstas.

El sector publico deberia encarar la prestacion de servicios que le
son propios, pero atendiendo a las peculiaridades del area enfatizaria las
funciones de promocion econdmica y social. Los planes operativos de
los organismos publicos deberian incorporar criterios adecuados a las
exigencias planteadas por los objetivos globales y sectoriales fijados,
estableciendo cronogramas consistentes con la secuencia de las etapas
de los distintos programas.

El conjunto de acciones definidas se agrupé en cuatro programas:
Agropecuario y Forestal; Agroindustrial y Otras Manufacturas; Infra-
estructuray Social Basica: Educacion, Salud, Promocion Social y Vivien-
da.

5.4.3. Vértice Noroeste

El programa se desarrolla en los departamentos de Salto y Artigas. El
Plan ver.NO nace en 1984, cuando las iniciativas locales, conjuntandose
con el apoyo publico, abren su perspectiva de concrecion. No obstante,
el surgimiento es muy anterior en el tiempo y madura para desembocar
en el desarrollo del proyecto. El elemento original es el afianzamiento,
expansion y desarrollo del rubro azucarero, con el nacimiento posterior
de caLNu.

Este acontecimiento a fines de los afios cincuenta genera un proceso
de activacion en la economia regional, e incluye a productores de otros
rubros. De este modo surgen proyectos como CALAGUA, CALPICA y CALVI-
NOR, que posteriormente se plasmarian en el plan.



Unos de los objetivos del programa fue que el desarrollo econdmico
y social de la region del Vértice Noroeste se sustentara en la explota-
cion del potencial agroindustrial a través del aprovechamiento de los
recursos naturales y humanos.

Otro objetivo intimamente relacionado con aquel fue la reafirmacion
de la presencia nacional, que crearia las condiciones necesarias para la
radicacion y permanencia de la poblacion del area.

Dentro de la propia estrategia de desarrollo se enfatizo el objetivo de
recurrir al sistema cooperativo, entendiendo que seria el que sustentaria
mas eficientemente el éxito deseado.

5.5. Comisiones sectoriales durante la dictadura

Como fue sefialado en la introduccion, con respecto a las comisiones
sectoriales se produjo un quiebre importante durante los afios de la dic-
tadura. Esto parece obvio, ya que las cs eran ambitos de participacion
de la sociedad civil, tanto del ambito publico como privado. Las gremia-
les empresariales, y en especial las de los trabajadores, no constituian
actores a los que el régimen quisiera convocar, por lo que aquellas cs
dejaron de convocarse tras el golpe de Estado. Con el restablecimiento
de la democracia en 1985 las cs volverian a jugar un rol importante.
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La restauracion democrdtica






En virtud del acuerdo entre los partidos politicos y las Fuerzas Armadas,
plasmado en el Acto Institucional N.° 12, la normalidad institucional co-
mienza a retomarse. A partir del 1.° de marzo de 1985, recobra vigencia
la Constitucion de 1967, aunque con algunas restricciones, pues se man-
tiene el COSENA por seis meses.

El primer gobierno democratico posterior a la dictadura —la primera
administracion de Julio Maria Sanguinetti— enfrent6 una amplia agenda
de transicion, que incluia tematicas en materia de derechos humanos (la
amnistia para los presos politicos, la investigacion sobre las responsabili-
dades de las violaciones a los derechos humanos, la restitucion o com-
pensacion a los funcionarios publicos destituidos y la regularizacion del
funcionamiento de instituciones estatales), asuntos concernientes al ne-
cesario reordenamiento institucional, y medidas relacionadas a la admi-
nistracion de la crisis econdmica y social de inicios de la década de 1980.

En muchos de estos aspectos, la opp, restablecido su funcionamiento
a partir de la disolucion de la sepLAcoDI, volveria a jugar un rol central en
el gobierno. Ariel Davrieux®’ fue designado para ocupar la direccion de
la oficina, mientras un exdirector de la opp, Ricardo Zerbino, ocupo la
titularidad del MerF. Segun Garcé (2014), estos actores, junto a Ricardo
Pascale al frente del Bcu, formaron un equipo econdémico potente, sin
fisuras, y la opp continu6 teniendo un rol destacado en la politica econd-
mica, tanto en el control del gasto publico como en la elaboracion e
implementacion de programas de desarrollo.

El rol de Ariel Davrieux es digno de destacar, y para ello es necesa-
rio trascender el periodo especifico que estamos tratando en este capi-
tulo. La tabla 3 nos muestra el fuerte contraste entre los cuatro directo-
res que tuvo la opp durante el unico periodo de gobierno del Partido
Nacional (1990-1995) y el unico director, el propio Davrieux, que tuvo la
opp en los tres gobiernos del Partido Colorado (1985-1990 y 1995-2005).
Sin pretender analizar las razones de la rotacion de cargos en el gobier-
no blanco, si es llamativo el gran peso que tuvo Ariel Davrieux en la
historia de la opp tras la dictadura.

57 Davrieux fue uno de los economistas que participo en la elaboracion del pNDES;
integraba el Secretariado Técnico de la cIDE.

155



156

Tabla 3: Directores de la orp 1985-2005

Director Periodo en el cargo

Cr. Ariel Davrieux 01/03/1985 - 28/02/1990
Cr. Conrado Hughes 01/03/1990 - 26/08/1991
Cra. Ana Maria Acosta y Lara 26/08/1991 -27/08/1991
Ing. Carlos A. Cat 27/08/1991 - 18/10/1993
Ec. Javier de Haedo 18/10/1993 -28/02/1995
Cr. Ariel Davrieux 01/03/1995 - 28/02/1999
Cr. Ariel Davrieux 01/03/2000 - 01/03/2005

6.1. La planificacion y los planes de desarrollo

A la salida del régimen dictatorial no parecia descabellado pensar que la
planificacion ganara algunos espacios en el esquema de gobierno. Las
trayectorias intelectuales de las elites politicas mas cercanas a los res-
pectivos gobiernos sugerian que una predisposicion favorable era posi-
ble en algunos circulos de los partidos tradicionales. Pero otras fraccio-
nes gobernantes, en proporciones aproximadamente similares, podian
estar mas cerca de la desconfianza o el rechazo hacia un concepto
«cargado» de connotaciones tedricas y politicas.

Con la restauracion democratica, el ordenamiento interno de la ofici-
na pas6 a estar comprendido por cuatro divisiones —Planeamiento del
Sector Publico, Planeamiento General, Cooperacion Internacional, Divi-
sion de Preinversion—; dos equipos consultores —el economico y el juri-
dico—; y dos unidades dependientes —la Direccion General de Estadisti-
cas y la Unidad Ejecutora Vértice Noreste—. El area de Planeamiento
General representaba lo que anteriormente se denominaba Programa-
cion General. Si bien el organigrama de la opp a partir de 1985 no pre-
sentaba, como antes, subdivisiones en concordancia con los capitulos
del PNDES, la division de Planeamiento General llevaba a cabo estudios
sectoriales bastante en linea con el funcionamiento previo a 1976, afio
en que la opp se habia transformado en secretaria.

En efecto, segun la memoria anual de 1985, en ese afio desde la
Division de Planeamiento General de la opp se elabor6 el diagnostico
sobre la situacion econdmico-social del pais para el periodo precedente
(1981-1984). Posteriormente se llevo a cabo el Plan Gubernamental a
nivel de cada sector, estableciendo objetivos, estrategias y proponiendo



instrumentos para alcanzar las metas definidas. Las areas diagnostica-
das fueron: agropecuaria, pesca, industria, transporte, energia, construc-
cion y vivienda, turismo, comercio y finanzas internacionales, planea-
miento regional, y sectores sociales (con énfasis en el ambito de la salud).

En 1986 se convoco formalmente a la Comision de Planeamiento y
Presupuesto, y se designaron dos subcomisiones, una para el area eco-
ndémico-financiera y otra para el area social. Durante los primeros me-
ses de ese afio, en base a las estrategias de desarrollo de corto y media-
no plazo previamente determinadas, se establecieron los lineamientos y
propuestas técnicas que conformaron la tematica de un proyecto de
acuerdo nacional, que las distintas fuerzas politicas aprobaron el 1.° de
abril de 1986 (Presidencia, 1986).

En 1987, con los insumos que en materia de planificacion se habian
preparado en los afios previos, se formuld el Programa de Mediano Pla-
zo para el Periodo 1987-1989 (Presidencia, 1987). En este afio, ademas,
se cred la Direccion de Proyectos de Desarrollo (piPrODE), dependiente
de la direccion de la opp, pero autonoma funcional y financieramente.
Segtin la memoria anual de 1987, la DIPRODE se vinculaba a la ejecucion
de proyectos de desarrollo que constituian los instrumentos por los cua-
les se canalizaria la actividad promocional del gobierno para alcanzar los
objetivos documentados en el Programa de Mediano Plazo... (las activi-
dades de piPrODE se desarrollaran mas adelante). La pipRODE adquiere gran
relevancia durante estos afios en el conjunto de funciones cumplidas por
la opp. Un indicador del peso que adquiere la planificacion regional es el
espacio que se le otorga a lo realizado por esta unidad ejecutora en las
memorias anuales de la oficina.’®

Como sostiene Garcé (2014), la opp de Davrieux no se propuso ela-
borar un plan al estilo del Plan Nacional de Metas... o del pnD, y mucho
menos del PNDES, no obstante lo cual, se debe reconocer que la Division
de Planeamiento General tuvo un gran protagonismo en materia de pro-
gramacion de politicas de desarrollo. Como afirma este autor, si bien en
la década del ochenta la planificacion indicativa se batio en retirada, la
opp del primer gobierno que asumio tras la restauracion democratica
continudé cumpliendo con su funcion de asesoramiento al Gobierno en
planes de desarrollo.

58 La memoria anual de 1988 contiene noventa paginas, cincuenta de ellas se dedican
a presentar lo realizado por la DIPRODE, y en la memoria anual de 1989, de setenta
paginas, treinta y cinco son destinadas a esa unidad.
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6.1.1. Programa Nacional de Mediano Plazo 1987-89

Mas operativo y acotado que los planes de desarrollo delineados duran-
te los primeros veinte afos de la opp, el documento elaborado a dos afos
de la restauracion democratica constituia, como su nombre lo indica, un
plan de mediano plazo. Constaba de una politica global en donde se
establecian los objetivos generales del programa, ademas de un conjun-
to de politicas sectoriales y transversales.

Se establecian metas precisas hacia 1989 respecto a: tasa de creci-
miento promedio del producto bruto interno, aumento de exportaciones
reales, tasa de inversion, reduccion del déficit y de la tasa de desempleo.
El objetivo general era lograr una expansion progresiva de la produc-
cion, basada en las actividades de exportacion de bienes y servicios. El
papel del estado se limitaria al de orientador y promotor, el protagonismo
seria del sector privado. Con el fin de hacer mas efectivo el funciona-
miento del mercado, se sostenia la necesidad de lograr la plena libertad
de transacciones de capital y divisas, tasas de interés reales ligeramente
positivas y un tipo de cambio flotante, la ausencia de controles de pre-
cios, la racionalizacion de la proteccion arancelaria y la eliminacion pro-
gresiva de los impuestos a la exportacion.

En aras de perfeccionar el mercado de capitales y fortalecer el siste-
ma financiero se presentaron varias medidas. Se mantendrian tasas reales
de interés que estimularian la captacion de ahorro y se continuaria con
la apertura financiera para permitir el flujo de recursos externos a efec-
tos de asegurar un flujo de capitales hacia las actividades productivas.
Asimismo, para modernizar el marco legal y para disminuir riesgos, se
promoveria la ley de leasing, la ley de banca de inversion, la ley de
sociedades anonimas y la ley de quiebras y procedimientos judiciales.
Por otra parte, para incrementar el acceso de las actividades producti-
vas al crédito bancario, se proponia fortalecer el plan de accion sobre
los procedimientos de inspeccion bancaria. Seria el mercado el que de-
terminaria la tasa de interés, sin intervenciones oficiales que distorsiona-
ran el costo real del dinero.

El programa presentaba un marco de politicas e incentivos en mate-
ria de promocidn de exportaciones, que implicaba un tipo de cambio

59 El Programa de Mediano Plazo, elaborado bajo la primera conduccion de Ariel
Davrieux en el periodo 1985-1989, tiene una extension de treinta paginas y se
presenta como anexo en la memoria anual de 1987. Adicionalmente, en esa memoria,
se anexa el Programa de Inversiones Publicas 1987-89.



competitivo, el acceso a insumos a precios internacionales, una tributa-
cion que no desalentara las exportaciones y la racionalizacion arancela-
ria. Por otro lado, se proponian acciones destinadas al sector privado
con el fin de aumentar su confianza y, en particular, de promover el
crecimiento y la diversificacion de la agricultura y las manufacturas de
exportacion. Asimismo, se presentaban medidas especificas con el fin
de reducir la inflacion, entre ellas el mantenimiento de la disciplina fiscal
y moratoria y una balanza de pagos equilibrada.

Para reducir el déficit del sector publico y las necesidades de finan-
ciamiento interno se proponia racionalizar la carga fiscal, movilizar re-
cursos adicionales y mejorar el sistema impositivo.®” En cuanto a la po-
litica del gasto, se sostenia la necesidad de implementar reformas admi-
nistrativas y de reducir el tamafio del sector piblico para aumentar su
eficiencia, en especial en el ambito educativo y en la salud. En particu-
lar, y respecto a las empresas publicas, se continuaria con el proceso de
ajustes periddicos de precios y tarifas comenzado en 1985. Se reestruc-
turarian algunas empresas publicas a efectos de incrementar su eficien-
cia operativa, y en cuanto al programa de inversiones se seleccionarian
proyectos de inversion publica con base en su rentabilidad, buscando
compatibilizarlos con las disponibilidades financieras y controlando pos-
teriormente su ejecucion.

En cuanto a las politicas sectoriales, para el sector agropecuario se
priorizaba el impulso de las exportaciones en actividades ya consolida-
das y la promocion de actividades incipientes pero potenciales. Se enfa-
tizaba la necesidad de mejorar las condiciones de produccion a través
de una mayor tecnificacion, una mejor utilizacion y conservacion del
suelo, un fortalecimiento de los servicios de investigacion de las estacio-
nes experimentales y una expansion de campaiias del control de aftosa
y otras enfermedades. Asimismo, se establecian medidas para lograr
una expansion de la capacidad de silos y una mejora de la comercializa-
cion. Por otro lado, se proponia modificar la politica impositiva a fin de
reducir el gravamen a la exportacion y a los insumos agropecuarios. Se

60 En concreto, las siguientes reformas fiscales fueron propuestas: reintroduccion del
impuesto a las ventas agropecuarias, ampliacion de la base tributaria del impuesto al
valor agregado, ampliacion del impuesto a las rentas de sociedades para incluir servi-
cios y empresas comerciales, la revision del sistema de aportes rurales a la seguridad
social, la eliminacion del adicional del 5 % al recargo de importacion, la revision del
arancel de importacion, la eliminacion o reduccion al 2 % promedio de las detraccio-
nes a la carne y la reduccion de la tasa del impuesto al patrimonio de las sociedades y
las personas fisicas. También se proponia mejorar controles y auditoria.
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estipulaban medidas especificas para la lecheria y la actividad forestal.
Ademas de las medidas de politica globales para el sector agropecuario,
se afirmaba la necesidad de adoptar también una perspectiva territorial
en el fomento de las distintas actividades agropecuarias, complemen-
tando los desarrollos regionales ya en curso.

En lo que refiere al sector industrial, se proponia una reestructura-
cion de la deuda privada y el saneamiento de la cartera de la banca
comercial. Asimismo, se ponia énfasis en la promocion de nuevas inver-
siones y la adopcion de tecnologias que satisfacieran los requerimientos
de la demanda externa a través, entre otras medidas, de la aplicacion
selectiva del sistema de exoneracion del impuesto al patrimonio, de los
incrementos del capital fijo y de la eliminacion de la discriminacion fiscal
en contra del financiamiento con fondos propios. También se priorizaba
mantener el financiamiento promocional a las exportaciones industriales
y crear zonas francas industriales.

El programa comprendia politicas sociales. En materia de seguridad
social se proponia una revision del sistema de jubilaciones y pensiones
basada en los principios de universalidad. Ante la necesidad de nuevos
recursos congruentes con las prestaciones otorgadas, se facilitaria el
establecimiento de fondos complementarios de caracter convencional.
Se aplicarian, asimismo, nuevos controles a fin de reducir la evasion y se
revisaria el sistema de contribuciones con el objetivo de mejorar la re-
caudacion. En lo que refiere al area de salud, el msp pasaria a ser el
organismo de control y supervision, con la posibilidad de intervenir even-
tualmente en la actividad privada. En materia de ciencia y tecnologia se
efectud un inventario de la realidad nacional en materia de recursos,
logros y carencias, y se sefialaron las grandes lineas orientadoras. Se
aprobo el PEDECIBA para el desarrollo de las ciencias basicas; en el pro-
grama se estipulaba que se priorizaria el componente de ciencia y tecno-
logia en los programas de cooperacion técnica. Se prepar6 la solicitud de
préstamo para la creacion del iNvia (Instituto Nacional de Investigaciones
Agropecuarias), finalmente creado por ley en 1989. Uno de los objetivos
centrales seria la adopcion de medidas para el desarrollo de la biotecno-
logia. Finalmente, en cuanto a politicas de vivienda se habia elaborado el
plan quinquenal para 1985-1989, y se habia estimado el nimero de vi-
viendas a ser financiadas por el BHU para el periodo 1987-1989, ademas
de explicitarse que se daria prioridad a los sectores de menores recursos.



Pese a la continuidad en relacion a actores, importantes brechas ideo-
logicas se abrieron entre el pNDES del 65 y el Programa de Mediano
Plazo... del 87. Mas de dos décadas los separan, con un gobierno de
facto entre medio, y con cambios significativos en el ambito internacio-
nal, y drasticos en el regional. Los paises latinoamericanos, en menor o
mayor grado, habian pasado de adoptar el desarrollismo cepalino y pro-
mover cambios estructurales en su matriz productiva para construir ven-
tajas competitivas dinamicas, a estar condicionados por préstamos in-
ternacionales, que al tiempo que facilitaban fondos para hacer frente a
sus deudas externas, imponian recetas de politica economica que vol-
vian a poner el foco en las ventajas comparativas estaticas.

Entre 1985 y 1989, al tiempo que se consolidaba el proceso de reor-
denamiento y normalizacion general de instituciones y actores, se ponia
el foco sobre las medidas politicas requeridas para superar la crisis.
Algunos equilibrios macroeconomicos se restablecieron, aunque acom-
pafiados de un elevado déficit fiscal. En el marco de un repunte de la
economia regional, Uruguay logrd crecer, aunque sin recuperar hasta
fines de la década de 1980 los niveles de precrisis. El contexto demo-
cratico, la reactivacion de las negociaciones salariales tripartitas y el
crecimiento econémico ambientaron una mejora de los salarios reales.
También se registraron mejoras en diversos indicadores sociales gracias
a los esfuerzos hechos mediante politicas sociales. De todas formas,
muchos desequilibrios se mantuvieron presentes: el crecimiento econo-
mico se desacelero al final de la década, el gasto publico se mantuvo en
expansion, el déficit fiscal aumento, especialmente en el afio electoral, al
igual que las presiones inflacionarias.

6.2. El presupuesto tras la reapertura democrdtica (1985-1989)

El tipo de presupuesto que emerge a mediados de los ochenta no contie-
ne innovaciones de significacion salvo que por primera vez se aplica la
normativa desarrollada en la etapa fundacional (1967-73). En rasgos
generales, predomind la l6gica del presupuesto tradicional con todas sus
restricciones, que apela al discurso del presupuesto por programa (ppp),
de acuerdo a lo requerido por las normas constitucionales, pero que no
intenta implementarlo efectivamente por razones que han sido expues-
tas antes.
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Tras la restauracion democratica en 1985 el Poder Legislativo, como
correspondia, comenzo a exigir el cumplimiento de las normas constitu-
cionales. Durante el primer lustro democratico —entre 1985 y 1990 el
Gobierno y la administracion en su conjunto procuraron fortalecer los
instrumentos constitucionales y legales de la administracion presupues-
taria y afianzar el relacionamiento de los poderes Ejecutivo y Legislativo
en el &mbito de sus competencias. De las iniciativas legislativas que se
fueron generando y de su tramite legislativo, el primer gobierno demo-
cratico después de la dictadura fue descubriendo sobre la marcha las
normas en accion y generando los bocetos o instrumentos mas acaba-
dos, que serian fundamentos de reformas al proceso presupuestal en
periodos subsiguientes (por ejemplo, el que tiene que ver con toda la
legislacion y normativa sobre las finanzas de las intendencias departa-
mentales).

Como resultado de estas acciones es posible reconocer una adecua-
da fortaleza institucional edificada a partir de la reconstruccion del es-
cenario regulador de la hacienda publica, lo cual permiti6 restablecer las
bases para la negociacion politica en el marco del proceso presupuesta-
rio, que se ha venido consolidando hasta nuestros dias. El periodo es uno
en que la dindmica de cambio o estabilidad es determinada por las insti-
tuciones entendidas ampliamente (tomando aspectos del institucionalis-
mo americano original) como habitos de razonamiento y patrones regu-
lares de comportamiento. La recuperacion de los reflejos democraticos,
tal como ha sido elogiada por sus elevados niveles de cooperacion (o
postergacion transitoria de intereses sectoriales o individuales), es parte
de un proceso de construccion que va mucho mas lejos y profundo que
el cambio exclusivamente legislativo u operativo de la estructura institu-
cional que formula, monitorea y evalia los procesos presupuestales. En
el periodo hubo una presion relativamente menor desde el ambito de las
ideas, las elites intelectuales estaban abocadas a ayudar a responder a
las preguntas mas urgentes de la supervivencia, profundizacion, y con-
solidacion de una democracia que se sentia, con razon, todavia tutelada.

6.3. Empresas publicas

El proceso de reinstitucionalizacion que dejo atras el periodo dictatorial
hizo que tuvieran oportunidad de implementarse algunos de los planteos
del programa de principios del Partido Colorado: Por un Uruguay para
Todos, que incluia referencias a las Eepp. En aquel documento se partia



de un concepto de «Estado promotor del desarrollo econdémico y social,
de acuerdo a los planes y objetivos que persigue la estrategia politica y
economica del Gobierno, debiendo trazarse metas sociales, sin perjuicio
de la eficiencia y la rentabilidad». En tal contexto, las EEPP debian cum-
plir con la responsabilidad de
ofrecer servicios de calidad, velar por un equilibrio contributivo no bene-
ficiando a las actuales generaciones en perjuicio de las futuras ni vice-
versa [...] ser un ejemplo de eficiencia y eficacia[...] que les permita ser
competitivas en lo interno y en lo internacional [...] su rentabilidad sera

aplicada a los fines de desarrollo socioecondémico de la comunidad (£/
Dia, 1984, p. 43 y pp. 101-102).

Para cumplir esos fines, las medidas propuestas eran:

e Establecimiento de un nuevo marco normativo especial que les
permitiera actuar con eficiencia y flexibilidad empresarial.

e Centralizacion en la fijacion de las politicas y descentralizacion
operativa a través de un sistema normativo propio de la esfera
empresarial.

e Reorganizacion del sistema de coordinacion de las relaciones insti-
tucionales del Gobierno Central con las empresas publicas.

El ya mencionado Decreto 96/85 reorganizé y restablecio los come-
tidos, objetivos y estructura organica de la opp y por consiguiente alli se
definio la relacion con las EEPP.

Entre 1985 y 1990 la accion de la opp se focalizo en el asesoramiento
y contralor del presupuesto de las EEPp, con el objetivo de contribuir al
cumplimiento de las metas fijadas a nivel de gasto publico, mantener la
rentabilidad de dichas empresas, lograr equilibrios financieros y asegu-
rar la disponibilidad de fondos de contrapartida para ejecutar sus pro-
gramas de inversion. Particularmente se bregd por el alineamiento de
los presupuestos de los entes industriales y comerciales a las metas
macroeconomicas de déficit global del sector publico, contribuyendo con
ello a las negociaciones en curso con el Fm1. Esto implico la valoracion
de los planes de inversion y los niveles de endeudamiento, asi como la
coordinacion en la presentacion de iniciativas de inversion a financiar
con bancos internacionales por parte de las empresas publicas. Asimis-
mo, se confecciond y se remitio anualmente un instructivo para la elabo-
racion de los presupuestos respectivos.
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Complementariamente la oficina analizd y asesor6 con respecto a
los programas financieros y los resultados contables, a partir del analisis
de los balances y memorias.

En otra esfera, durante el periodo se llevaron a cabo estudios de la
evolucion del salario real de los funcionarios de las EEpp —particularmen-
te en relacion a otras dependencias del sector publico—y su relacion con
indicadores fisicos, en un esfuerzo por aproximarse a una medicion de la
eficiencia. Esto implico la revision de indicadores fisicos de gestion de
las EEPP en términos de capacidad, de actividad, de insumos y de calidad
del servicio o bien producido.

Periddicamente se asesord sobre modificaciones de tarifas, asi como
respecto a las estructuras tarifarias de los distintos entes. Esto implico el
analisis de paramétricas globales y por productos, confeccionandose los
parametros de costos y un programa para su actualizacion, el estudio de
las variaciones de niveles tarifarios y elaboracion de informes respeto
de la racionalizacion de las respectivas estructuras tarifarias.

Cabe destacar los estudios realizados para encarar la reestructura-
cion de algunas empresas, para redimensionar sus actividades, y accio-
nes de capacitacion a funcionarios en materia de privatizacion y «valua-
cion de empresas en proceso de privatizacion». En este contexto, se
elaboraron documentos con respecto a la actividad comercial e indus-
trial pesquera por parte del Estado y también en las esferas de accion de
OSE y AFE.

6.4. Esbozos de roE en la reinstauracion democratica

En los albores de la década de los ochenta América Latina inicia la fase
de reformas de «primera generaciony», orientadas a implementar las
medidas aprobadas en el Consenso de Washington, que basicamente son
de ajuste fiscal (reduccion del Estado), para luego implementar reformas
de «segunda generacidon», que apuntan a una adecuacion del aparato
estatal (redefinicion y construccion institucional). Para el caso uruguayo,
a mediados de los afnos ochenta el discurso de la reforma cambia en el
sentido de que se pasa del topico mas constrefiido de la «reforma admi-
nistrativa» al de mayor alcance de la «reforma del Estado», cuestionan-
do los fines y formas de intervencion del aparato estatal en su conjunto.
El sector publico transita un proceso de reduccion de su alcance a través
de la contencidn del gasto y del nimero de funcionarios. También se



busca la descentralizacion de su estructura mediante la reduccion del
nucleo central, el traspaso de funciones a organismos con mayor autono-
mia, o hacia organizaciones publicas no estatales o hacia otras del mer-
cado y de la sociedad civil. [gualmente se incorporan 16gicas y mecanis-
mos de mercado a la actuacion del Estado. Vale destacar también el
notorio papel de los organismos multilaterales de asistencia financiera en
estas graduales transformaciones, como impulsores de un nuevo para-
digma de gestion publica a través de la financiacion de programas de
reforma en los que es visible esta nueva orientacion. Serd, por lo tanto,
con la restauracion de la democracia que quedara instalada una dinami-
ca gradual de reforma, pautada por las caracteristicas del sistema politi-
co-administrativo y la constelacion de fuerzas imperante para impulsar o
frenar las propuestas.

Durante la primera presidencia de Julio Maria Sanguinetti (1985-1989),
las principales medidas adoptadas en materia de reforma administrativa
estuvieron orientadas a la recomposicion del cuerpo de funcionarios es-
tatales mediante el intento de restitucion de los once mil cesados en la
dictadura, la prohibicion de nuevos ingresos, politicas de capacitacion
apoyadas por la Escuela Nacional de Administracion Publica de Francia
(ENA), la creacion de un sistema mas meritocratico de calificaciones y
ascensos, asi como ciertas transformaciones a nivel de algunas empre-
sas publicas (Nuesch, 2014, p. 5).

No obstante, no se encar6 en profundidad una rpE durante este perio-
do. Mas alla de que desde el discurso oficial se predicara con vehemen-
cia en contra del tamafio del Estado, se adoptaron medidas puntuales
que no lo recortaron ni reformaron institucionalmente, en una ténica gra-
dualista y sin «paquetes unitarios». Las propuestas de modernizacion
efectivamente planteadas tomaron tres vertientes sobre las que avanza-
ron incrementalmente: la racionalizacion de la administracion publica, los
programas de desburocratizacion y la mejora de gestion de las empresas
publicas.

6.5. Las comisiones sectoriales

La vuelta al régimen democratico supuso el retorno de las convocato-
rias al funcionamiento de las comisiones sectoriales, siguiendo su espiri-
tu fundacional.
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6.5.1. Comision Sectorial del Azicar (1985)

La Comision Sectorial del Azucar se crea el 15 de mayo de 1985 por
resolucion del director de opp en el marco de lo establecido en el articulo
9 del Decreto 96/85,%! que ratifica la creacion de comisiones asesoras al
PE en la orbita de la opp. El principal objetivo de la Comision Sectorial del
Azlcar fue realizar un diagnoéstico actualizado del funcionamiento del
sector azucarero en sus fases agricola, industrial y comercial, y sus po-
sibilidades de desarrollo futuro, como respuesta a la situacion critica
experimentada por el sector hacia mediados de la década de 1980 (Pre-
sidencia, 1985).

Uno de los principales cometidos de la comision fue asesorar al PE en
la identificacion de recursos humanos, materiales y tecnologicos dispo-
nibles, asi como analizar las posibilidades del desarrollo del propio sec-
tor. En este sentido, se solicitd a la comision el estudio de la factibilidad
y viabilidad de la planta industrial de ARINSA,* en el contexto de las con-
diciones de produccion, comercializacion y consumo existente en 1985.
Al mismo tiempo, se encomendo el analisis de las condiciones para la
transformacion o reconversion de las distintas plantas destinadas a la
produccion de alcohol u oleaginosas. Un capitulo destacado lo constitu-
yo6 el analisis de la evolucion historica del mercado del azucar, con el
objetivo de determinar la participacion de los distintos ingenios en la
compra de insumos y comercializacion del producto. La comision estu-
di6 el marco institucional y los factores determinantes de la oferta y
demanda para desarrollar politicas para el crecimiento del consumo, dada
la oferta excedente en el sector y la variabilidad de los precios interna-
cionales del producto. Por ultimo, se solicito el estudio de la normativa
en que se basaba ANCAP para la produccion, industrializacion y venta del
azucar (Presidencia, 1985).

La csa desarrollo sus labores en cuatro sesiones plenarias en 1985
(ibid., p. 6). Mas alla de la elaboracion de documentos y recomendacio-
nes, una de las principales actividades de la comision fue la conforma-
cion de un grupo de trabajo con el cometido de realizar un estudio de los
costos de la reactivacion de la planta de ariNsa. El grupo, conformado
por los sectores representados en la comision, elabord dos informes con
posiciones en mayoria y minoria. En la tltima sesion plenaria de la comi-
sion se decidi6 el envio del informe, incluyendo el informe de la minoria,

61 Decreto 96/85: http://www.impo.com.uy/bases/decretos-originales/96-1985.
62 Azucarera de Rio Negro Sociedad Anénima



a la comision parlamentaria encargada de analizar la reactivacion de
ARINSA 'y del Frigorifico Anglo.® En 1986 la csa tuvo ocho sesiones de
trabajo prestando asesoria a la referida comision parlamentaria.

6.5.2. Comision Sectorial del Arroz

Con el restablecimiento de la democracia se vuelve a convocar a la
Comision Sectorial del Arroz. En 1986, cumpliendo con lo dispuesto por
la legislacion vigente, se restablecio esta comision tomando como base la
Comision de Arroz que funcionaba desde 1973 y adecuandola a lo dis-
puesto por el Decreto 96/985 en lo relativo a su organizacion y funciona-
miento. Se integra con representantes del Ministerio de Agricultura y
Pesca, Ministerio de Transporte y Obras Publicas, BRou y opp por el
sector publico; un representante por la Asociacion de Cultivadores de
Arroz, otro por la Gremial de Molinos Arroceros; y dos representantes
por el sector obrero designados por el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social.

6.5.3. Comision Sectorial de la Construccion y Vivienda (1987)

Esta comision se crea el 23 de setiembre de 1987 (Presidencia, 1987),
aunque no se registra en las memorias de ese afio la integracion de la
comision y sus principales cometidos. En 1988, a los efectos de contar
con un diagnodstico actualizado de este sector de actividad, se decidid
implementar un sistema de informacion, y luego, con esa base, elaborar
las propuestas sobre planes y programas. También se decidié dar impul-
so a iniciativas de investigacion tecnologica referidas a la construccion y
la vivienda, a cuyos efectos se crearon dentro de la comision grupos de
trabajo encargados de la planificacion, organizacion y coordinacion de
estas tareas (Presidencia, 1988). La comision continu6 funcionando hasta
1990, lo que es consignado en las memorias de ese afio.

63 Comision Especial para la Reactivacion de arinsa y Frigorifico Anglo. Diario de
sesiones de la Camara de Senadores, n.° 103, tomo 297, 6 de mayo 1986, 12.*
sesion ordinaria: https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/19860506S00-
12_SSN4189692.html.
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Lanueva agenda reformista, de corte netamente liberal, vino de la mano
de un programa politico inspirado desde lo externo, llamado «las refor-
mas de primera generacion del Consenso de Washingtony, y justificado,
desde lo interno, en la necesidad de cambios drasticos ante la persisten-
cia de la crisis. Sus titulares, entre otros, incluian la reduccion del déficit
fiscal, el abatimiento de la inflacidn, la apertura econdmica, la desregu-
lacién del mercado laboral, la reforma del Estado a través del instru-
mento de las privatizaciones, y el otorgamiento de mayores espacios
para la iniciativa privada.

Estos titulares dieron marco a la politica economica implementada
por la administracion de Lacalle, plasmado en el mensaje del pE a la
Asamblea General del 15 de marzo de 1994, en el que se realizaba un
diagndstico sobre la situacion econdémica del pais a comienzos de los
noventa:

Una historia de estancamiento econdmico, bajos niveles de inversion e
inflacion cronica proxima al descontrol, dentro de una economia atin muy
cerrada, soportando el peso a la vez de una abultada deuda externa y un
costoso y poco eficiente aparato estatal cuyo financiamiento habia ge-
nerado un fuerte déficit fiscal y contribuido a afectar negativamente la
salud del sistema financiero ptblico [...] (Presidencia, 1994, p. 4).

De alli que, de acuerdo al mensaje del pE, el gobierno habia prio-
rizado: 1) reducir el déficit fiscal y por ello la Ley de Ajuste Fiscal;
1) abatir la inflacién mediante el equilibrio de las finanzas publicas y de
una politica monetaria y cambiaria confiable; 1) profundizar la apertura
econdmica mediante la integraciéon regional en el marco del Tratado del
Mercosur y la apertura unilateral al mundo a través de la reduccion
gradual de los gravamenes arancelarios y de las trabas pararancelarias,
y mediante la desgravacion de las importaciones de bienes de capital, la
promocioén del ingreso de capitales y el incentivo de la actividad turisti-
ca; 1v) reducir la deuda externa cumpliendo los compromisos asumidos
e incrementando las reservas internacionales; v) reformar al Estado,
que desde principios de siglo habia tomado para si una participacion muy
activa en actividades industriales y comerciales

Con el fin de cambiar ese patrén, se habia elaborado un proyecto de
ley que, si bien fue derogado parcialmente a fines de 1992, habia posibi-
litado, entre otros logros, la liquidacion de Industrias Pesqueras y Lobe-

171



172

ras del Estado (iLpE), la asociacion de capitales privados a Primeras
Lineas Uruguayas de Navegacion Aérea (pLUNA), y la reforma de la
actividad portuaria. Por otro lado, se habia creado el Programa Nacio-
nal de Desburocratizacion (PRONADE), en aras de facilitar y agilizar tra-
mites, y la Comision para el Desarrollo de la Inversion (PLADES), con el
fin de simplificar y reducir regulaciones y reglamentaciones.

En el mensaje del pE a la Asamblea General se argumentaba, ade-
mas, que todas estas medidas, de forma conjunta, habian posibilitado la
obtencion de resultados positivos al final del periodo. Esto se visualizaba
en un mejor desempefio econdomico en términos del pBi, de la inversion,
del nivel de desempleo, de los salarios y del ingreso real de los hogares,
asi como en logros sociales a través del Proyecto de Infraestructura
Social (pris) y mediante los programas de desarrollo de DIPRODE, que se
reflejaban en el &mbito de la salud, de la educacion y de la vivienda.

La opp, como organismo estatal perteneciente a la ciipula de conduc-
cion politica, tuvo participacion y gravitacion en la implementacion de la
bateria de politicas que se propuso la administracion de la primera mitad
de los noventa. En 1990 la oficina, que paso a estar a cargo de Conrado
Hughes,* modifico su ordenamiento interno y paso a estructurarse en
ocho reparticiones técnicas: la Secretaria Ejecutiva y las divisiones Po-
litica de Integracion, Presupuesto Nacional, Empresas Publicas, Politica
de Inversion, Cooperacion Internacional, Preinversion y Administrativa.
Ademas, paso a tener cuatro asesorias: Letrada, Econdmica, Informati-
cay el Grupo Asesor sobre Reforma del Estado (GARE), que se encarga-
ria de elaborar la reglamentacion de la Ley de Empresas Publicas; y
tres dependencias: la Direccion General de Estadistica y Censos, la pi-
PRODE y la Comision para el Desarrollo de la Inversion (pLADES) (Presi-
dencia, 1990).

Posteriormente, en 1991, se crearian nuevas entidades en la orbita de
la opp. Para la coordinacion de la inversion publica con la privada se cred
la Unidad de Seguimiento de Proyectos (usp). Para la coordinacion del
proceso de privatizaciones se creo la Comision Coordinadora de Privati-
zaciones. Para promover la integracion regional en el marco del Tratado
del Mercosur se formd la Comision Sectorial del Mercosur (COMISEC).
Asimismo, se encomend6 a la opp la instrumentacion y ejecucion del

64 Conrado Hughes, economista, miembro del Partido Nacional, actudé como director
de la opp durante los primeros dos afios de la administracion de Lacalle. Le sucedie-
ron el ingeniero Carlos A. Cat y el economista Javier de Haedo. Todos pertenecien-
tes al herrerismo.



Plan de Desregulacion del Comercio Exterior y las Inversiones (PLADES).
Por tal motivo se instald una oficina técnica que promovié medidas de
politica en el area de comercio exterior. Finalmente, se creo la unidad
ejecutora Proyecto de Infraestructura Social (pris) para ejecutar y coor-
dinar la inversion social en areas carenciadas.

Mas alla de las nuevas reparticiones, una division que adquirid peso
en la opp del noventa fue la de presupuesto.®> Contrariamente, la plani-
ficacion se desdibujo tras la desaparicion de la Division de Planeamiento
General. Pareceria ser que la oficina, gran protagonista en la implemen-
tacion de la estrategia de desarrollo delineada, no tuvo mayor gravita-
cion en su elaboracion y actué como organismo ejecutor mas que como
asesor en materia de planes y programas de desarrollo.

En 1995 Sanguinetti resultd electo por segunda vez. Al ser electo por
un pequeilo margen y con una bancada parlamentaria relativamente
pequetia, debid construirse un gobierno de coalicion, que comprendia a
todos los sectores del Partido Colorado y a casi todos los del Partido
Nacional. De alli que este periodo de gobierno diera continuidad en cier-
ta medida a la orientacion politica de su predecesor. Esto se ve clara-
mente reflejado en la RDE.

Junto al segundo mandato de Sanguinetti como presidente de la re-
publica, vuelve Ariel Davrieux a la conduccion de la opp. Si bien no se
dio una reorientacion significativa de las funciones y del ordenamiento
interno de la oficina, algunos nuevos programas se incorporaron a su
organigrama y lo hicieron bajo la misma légica que en el periodo ante-
rior. En este sentido, y de forma esquematica, se destacan ciertas per-
manencias, asi como algunas innovaciones. Continu¢ siendo la Division
de Presupuesto la que encabezaba las memorias anuales y a la que se le
destinaba gran parte de ellas; retorné con mas impetu la promocion del
desarrollo regional bajo el nuevo Programa de Desarrollo Municipal; se
mantuvo el rol central de la oficina en la implementacion de la reforma
del Estado a través de la creacion del Comité Ejecutivo para la Reforma
del Estado (cEpPrE); se formaron dos programas nuevos, el Programa de
la Reforma de la Seguridad Social (prss) y el Programa de Fortaleci-
miento del Area Social (Fas), que estuvo centrado en medidas de politica
en el ambito de la educacion, la justicia, el Poder Legislativo, el mercado
laboral, la salud, la infraestructura, la focalizacion de servicios sociales,

65 Una muestra de ello es que durante el periodo 1990-1994 fue esta division la que
paso a encabezar las memorias anuales de la oficina y a la que se dedicé gran parte
de estas.

173



174

y el fortalecimiento de la sociedad civil. Junto a estos programas se crea
también el Programa de Integracion de Asentamientos [rregulares (pIAr).
Se mantuvo, por otro lado, la piPrODE (Presidencia, 1996).

Haciendo explicita la pérdida de peso del componente planificador
que se produjo desde 1990, en el capitulo introductorio de la memoria
anual de 1999 se dice:

La estrategia de desarrollo definida por el gobierno nacional [...], de
enfoque gradualista, presuponia la aplicacion de una politica econdmica
que lograse, en el periodo, la sostenibilidad y la consolidacion de la
estabilidad apuntalando la ejecucion de politicas y programas que, en el
ambito social, mantuvieron los indicadores de excepcion que el pais ha
alcanzado, a nivel regional, en términos de equidad e igualdad social [...]
(Presidencia, 1999, p. 2).

De acuerdo a Bértola y Bittencourt (2005), entre 1990 y 1998 se
produjo una aceleracion del crecimiento econémico de la mano de una
marcada reorientacion del modelo de desarrollo. Junto a la apertura co-
mercial —unilateral y regional— se logré introducir, pese a la derogacion
de la Ley de Empresas Publicas, inversiones privadas en empresas pu-
blicas ademas de avanzar significativamente en el proceso de desregula-
cion de varios mercados. Por otra parte, el programa de estabilizacion
basado en el ancla cambiaria incentivo las importaciones y significd un
aumento del déficit comercial. Como sostienen estos autores, al tiempo
que se generaba un fenémeno de burbuja financiera por el creciente
valor obtenido en dolares —pero no en términos reales— que estimulaba
niveles de consumo crecientes ¢ insostenibles a mediano plazo, las refor-
mas comercial y cambiaria iban sentando las bases para la promocion
del pais de servicios. Su contracara fue la desindustrializacion de la eco-
nomia y una reduccion significativa de la participacion de la actividad
agropecuaria en el pBi. Para estos autores, el conjunto de distorsiones de
la economia que se fue gestando durante la fase de crecimiento hizo
inminente la devaluacion del 2002 y la crisis posterior.

La conduccion politica del periodo de reformas liberales fue inaugu-
rada en 1990 por un referente del paradigma neoliberal, Luis Alberto
Lacalle, y cerrada por otro de sus mas adeptos, Jorge Batlle. No obstan-
te, el tltimo subperiodo (2000-2004) encuentra un Batlle mas matizado,
tal vez debido a los equilibrios politicos que debia encontrar en medio de
la crisis economica, y también, probablemente, debido a que la crisis
habia comenzado a generar cierta desconfianza en el plano internacio-
nal hacia los extremos de las visiones mercadocéntricas.



Bajo la nueva administracion que asumi6 en el 2000 no hubo dema-
siados cambios con respecto al funcionamiento de la opp. Sigui6 estando
liderada por Ariel Davrieux quien, de acuerdo a Lanzaro (2013), mantuvo
un papel preponderante como director de la oficina, en especial en cues-
tiones presupuestales y en ciertas cuestiones estratégicas, posibilitando
una participacion permanente y sistematica en los acuerdos ministeria-
les. Este autor es enfatico en cuanto al rol que le correspondio jugar a la
opp durante el primer quinquenio del presente siglo,

mas que una entidad de planificacion propiamente dicha, que correspondiera a las
expectativas con las que se cred y con las funciones que le asigna la Constitucion,
en ese periodo obré como centro de elaboracion presupuestal y de supervi-
sion general de las finanzas publicas, constituyéndose a partir de ello en un
factor decisivo en el analisis y la toma de decisiones politicas [...] (Lanzaro,
2013, p. 10).

Efectivamente, y segun las memorias anuales del periodo, la opp si-
guid ejerciendo un rol significativo en materia presupuestal a la vez que
mantuvo su ausencia en materia de planificacion. La oficina seguia sin
recuperar su Division de Planeamiento. Algunos cambios que se proce-
saron con respecto a su ordenamiento interno fueron la formacion de la
Division Politica Econdomica y de Regulacion, que basicamente cumplia
las funciones que antes tenia a cargo el GARE; la creacion de dos unida-
des reguladoras, que actuarian como organismos desconcentrados del
PE, con autonomia técnica pero operando bajo la 6rbita de opp: la Unidad
Reguladora de la Energia Eléctrica (UREE), cuyas tareas se relacionaban
con el marco regulatorio del sector y la Unidad Reguladora de Servicios
de Comunicaciones (URSEC), cuya mision seria la de regular y controlar
las actividades del sector; la creacion del Departamento de Politicas
Sociales con el fin principal de hacer el seguimiento de proyectos y, en la
misma linea, el Programa de Asesoria Técnica en Politicas Sociales
(atps), con la idea de promover el fortalecimiento de la oficina en sus
funciones de coordinacion, seguimiento y evaluacion asi como eventual-
mente la ejecucion de politicas y programas sociales.

Junto a estos cambios, se fortalecieron algunas unidades o progra-
mas creados en periodos anteriores. En este sentido se puede mencio-
nar el impulso a las politicas regionales a través de la Unidad de Desa-
rrollo Municipal y la pIPRODE; y la continuacion de la centralidad de la
reforma de la Administracion Central, a través del ceprE, profundizando
la politica presupuestal y la gestion por resultados (Lanzaro, 2013).
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Pasando raya, se podria afirmar que la opp durante el periodo 2000-
2004 no innovo demasiado con respecto a las dos administraciones ante-
riores. No obstante, y ampliando el foco, la oficina se diferenciaba bas-
tante de aquella que habia emergido tras la reapertura democratica. Como
se menciond en capitulos previos, en 1985 la oficina volvio a su normali-
dad institucional con un formato organizacional similar al de 1973,y con
funciones no tan distantes de las asignadas en su creacion y mantenidas
bajo el gobierno de facto. Durante la segunda mitad de los ochenta la opp
siguid manteniendo un ordenamiento interno que guardaba mucho del
original: cuatro divisiones centrales que cumplian con las dos funciones
principales asignadas a la opp —planificacion y presupuesto—, un departa-
mento administrativo, dos asesorias y tres unidades ejecutoras. Una de
esas unidades, la DIPRODE, constituy6 el cambio mas importante introduci-
do en ese quinquenio. Al 2004, bien distinto era el formato de la opp,
mucho mas complejo y desconcentrado, que daba cuenta, ademas, de un
cambio significativo en sus funciones.

En efecto, seglin la memoria anual del 2004, la opp se estructuraba en
nueve departamentos: Presupuesto Nacional, Empresas Publicas, Co-
operacion Internacional, Preinversion, Politica de Inversion, Politica Co-
mercial, Politica Econémica y de Regulacion, Politica Social, Adminis-
tracion y Finanzas; tres asesorias: letrada, técnica y técnica para la mo-
dernizacion de la gestion publica; la Unidad de Desarrollo Municipal; la
coMISEC; la Comision Nacional de Informatica (coNADI); el ATPs; el P1ar; la
DIPRODE; la URSEA; la URSEC; mas las comisiones sectoriales.

7.1. Empresas publicas

La década de los afios noventa del siglo pasado puede caracterizarse a
escala nacional como un periodo de intentos y ensayos para implemen-
tar o profundizar politicas de liberalizacion, desregulacion y privatizacion
en el contexto regional de aplicacion de medidas de ajuste estructural.

En materia de relacionamiento de orr con las eepr, tal cual se ha sena-
lado anteriormente, el Decreto 573/90 de 12/12/1990 —que apunta a la
reformulacidn de la estructura y ajuste de cometidos de la oficina— cre6
la Comisién Coordinadora de Privatizaciones (Presidencia, 1990). Se
trata de una manifestacion concreta, en el plano organizacional, de una
de las lineas de accion priorizadas en el periodo en materia de reconfi-
guracion del sector publico, la reforma del Estado.



Es posible identificar que buena parte de las acciones se encuadra-
ban en la perspectiva de contar con mayor informacion para racionali-
zar la gestion y, eventualmente —de haber obtenido la sancién del marco
legal correspondiente—, preparar y ejecutar la privatizacion. Tal es el
caso de analisis de los programas financieros y seguimiento de resulta-
dos de las EepP en el marco de la coordinacion de las metas macroeco-
noémicas de déficit global del sector publico con el MEF, Bcu y DGI; 0 el
analisis de evolucion del salario real del sector EEPP por empresa y cate-
goria funcional; o la actualizacion de indicadores fisicos de actividad,
capacidad instalada e insumo; o la informatizacion de la totalidad de los
presupuestos operativos y de inversion a efectos de posibilitar su ajuste
automatico; o el procesamiento de «cumplidos mensuales reales» para
compararlos con las proyecciones realizadas.

Durante la década se trabajo periddicamente en la actualizacion del
documento Ahorro, inversion y financiamiento del sector publico en
lo que respecta a las eepp y del informe sobre Empresas publicas 1980-
88, a requerimiento de los equipos econdémicos de los respectivos go-
biernos.

Ademas de asesoramiento, control y recomendaciones especificas
para mejorar la eficiencia en la gestion y la racionalizacion de la estruc-
tura de cargos y funciones en las EEPP, se participd en reuniones de
trabajo para la adecuacion a la nueva normativa emanada de cambios
en los marcos regulatorios.

Las leyes que autorizaban las privatizaciones fracasaron por la pues-
ta en marcha de mecanismos de democracia directa, promovidos desde
organizaciones de la sociedad civil y algunos partidos politicos (o frac-
ciones de estos), que defendieron la idea de que las Eepp formaban parte
del patrimonio nacional y constituian una base fundamental para el de-
sarrollo del pais. A pesar de la derrota electoral de las iniciativas priva-
tizadoras, se implementaron otros mecanismos que debilitaron el papel
de las empresas publicas y, asimismo, se incidié —con injerencia de opp—
en la toma de decisiones, postergando u obstaculizando la inversion en
estas empresas y por esta via reduciendo su incidencia en los sectores
de actividad especificos. Algunos de los casos mas ilustrativos de esta
politica fueron el de la Administracion de Ferrocarriles del Estado (AFE)
y el del Correo, que dejaron el espacio econdmico libre para el capital en
el transporte automotriz de carga y pasajeros, asi como para los correos
privados (Notaro, 2015).
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Puede evaluarse que la imposibilidad politica de privatizar las princi-
pales EEpp enfrentada por el gobierno de Lacalle tuvo como consecuen-
cia que abocara sus recursos a promover privatizaciones periféricas (y
también en el Gobierno Central), y principalmente a su modernizacion en
varias dimensiones, las cuales incluyeron: los sistemas de personal (mo-
dificando regimenes estatutarios de los funcionarios para lograr un ade-
cuado mecanismo de incentivos y castigos); los sistemas de compras
(dotando de mayor autonomia a las gerencias); y los sistemas de control
(sustituyendo controles de legalidad por los de gestion). También se ha-
bilitaron a las empresas publicas figuras asociativas y se les permitio
emitir obligaciones negociables para financiar sus proyectos de inver-
sion. Como lo describe Ramos (1993), en torno a estas propuestas de
mejora de la gestion de las Eepp impulsadas desde el centro del Gobierno,
se buscaria incorporar reglas de mercado en estrecha vinculacion con el
proceso de desburocratizacion y la capacitacion del servicio civil para
modificar los principios de la actividad administrativa. Se propuso a su
vez que el cumplimiento del presupuesto de estas empresas fuera anali-
zado trimestralmente con las gerencias involucradas, bajo el control del
Tribunal de Cuentas y sobre los indicadores confeccionados por la opp,
para evaluar de ese modo su gestion administrativa, financiera y geren-
cial. Una vez aprobados los contratos-programa, los indicadores y el
control de gestion, los directorios de las empresas quedaron habilitados a
suscribir contratos de gerenciamiento con los gerentes, a quienes se les
exigiria dedicacion full time y se les compensaria especialmente por el
cumplimiento de objetivos previstos. La fuga de personal de cargos téc-
nicos capacitado en la empresa publica hacia el sector privado llevo a la
promocion de una alta burocracia con fuerte capacidad de planificacion,
con orientaciones selectivas y fuerte necesidad de que sus actuaciones
se reconozcan no solo en el terreno de la legalidad, sino en el terreno real
de la economia, diluyendo en alguna medida las tradicionales fronteras
entre politica y administracion.

7.2. Pasos sucesivos hacia la reforma del Estado

No seria exagerado decir que, a partir de los afios de 1990, la opp podria
haberse llamado Oficina de Presupuesto y Reforma del Estado. Con
idas y venidas, la reforma del Estado ocupé muy buena parte de las
energias de la oficina.



7.2.1.Propuestas radicales de reforma del Estado
en el gobierno de Lacalle

El gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990-1994) propuso una ténica de
RDE de mayor radicalidad, centrada en la reduccion del gasto publico, del
numero de funcionarios y en el retiro del Estado de ciertas actividades eco-
némicas a partir de los procesos de privatizacion de eepp, que fueron
parcialmente rechazadas por la ciudadania por referéndum en el afio 1992.

Este cambio de paradigma en la administracion publica era impulsado
desde una fuerte critica a la racionalidad burocratico-weberiana en el
campo de la modernizacion administrativa (Ramos, 1993 y 2003). Los
procesos fundamentales de modernizacion de la administracion serian
canalizados por el PRONADE, creado en el afio de asuncion del Gobierno,
cuya coordinacion y ejecucion correspondio a la Secretaria de Presiden-
cia. La creacion de la PRONADE mediante el Decreto 257/990, con la di-
reccion del contador Alberto Sayagués, pretendio simplificar tramites,
facilitar la atencion de los usuarios y reducir la interferencia guberna-
mental en la actividad privada, proponiendo que al abandonar tareas in-
utiles se incrementaria la productividad, en una nocion de desburocratiza-
cion proxima a la desregulacion y que diagnostica al burocratismo como
enfermedad. Dicha enfermedad se manifestaria a través de una serie de
sintomas, entre los que se incluyen: que las jerarquias no toman decisio-
nes segun criterios de eficiencia; que las estructuras pierden sus objeti-
vos y son incapaces de trazarse metas; que los objetivos de la adminis-
tracion prevalecen por sobre los de los administrados; que no hay ade-
cuados niveles de supervision para las tareas ni planificacion; que se
sustituye informacion por papeleo confuso; que se estira la piramide de
jerarquias evitando la decision; que los controles ahogan la iniciativa; que
las regulaciones actiian como mecanismos de coercion supradministrati-
vos; que la legitimacion se obtiene de la propia burocracia y no del sector
real de la economia.

La desburocratizacion se entendio no solo como simple racionaliza-
cion y simplificacion administrativa, sino también como una modificacion
de la cultura organizacional de la burocracia, desde una critica al ritualis-
mo y el centralismo de la administracion publica tradicional, entendidas
como «patologias burocraticas». Se hace foco en el cliente del servicio y
en la responsabilidad del administrador frente al administrado y a sus
superiores. El programa de desburocratizacion, si bien se asemeja a los
tradicionales proyectos de simplificacion administrativa, significa ante
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todo reducir la interferencia del Estado y el exceso de reglamentacion en
la actividad economica, orientindose directamente al interés del usuario
o consumidor del servicio publico, con el objetivo de aliviarlo de exigen-
cias excesivas y asegurarle un buen servicio. Es un cambio cultural mas
que técnico, destinado a modificar la cultura organizacional de la buro-
cracia, por lo cual el apoyo politico es fundamental para que cristalicen
los intentos de cambio.

Por lo tanto, en el marco del PRONADE, se incorporan una serie de
mejoras en los procesos y procedimientos administrativos, la simplifica-
cion del régimen de compras y de contrataciones recopilando las nor-
mas referidas a este (con innumerables enmiendas en textos legales),
para conformar el Texto Ordenado de Contabilidad y Administracion
Financiera del Estado (Tocar), y el avance en la delegacion de funcio-
nes y busqueda de enfatizar en cometidos sustantivos por encima de lo
formal que supuso el dictado del Decreto 500/91 sobre el nuevo proce-
dimiento administrativo, para incorporar legalmente principios de efi-
ciencia a la actividad administrativa. Mediante este decreto, que modifi-
c6 al anterior Decreto 640/973, la administracion revisaria sus propios
inputs, modificandolos en favor de los intereses del administrado, pro-
moviendo un formalismo moderado que autorice al funcionario a la inob-
servancia de exigencias formales no esenciales que pueden ser cumpli-
das a posteriori; para que actie discrecionalmente dentro de un mar-
gen de apreciacion de los textos legales.

En materia de racionalizacion de funcionarios publicos, durante este
periodo se crearia un régimen de arrendamiento de obras, se promove-
ria un régimen de retiros incentivados (Ley 16.127 de 1990), y se rede-
finirian las normas de ingreso, consagrando como principio general la
prohibicion de ingreso de nuevos funcionarios al Estado. Por medio de
estas reformas parciales se produjo una importante reduccion del perso-
nal del Estado, aproximadamente diez mil funcionarios.

En esta etapa también se intentdé modificar sustantivamente la coor-
dinacion del conjunto del sistema de politicas publicas sociales. El Pro-
grama de Inversion Social (Pris) inserto en opp planted superar la secto-
rialidad del area publica social a través de la creacion de una Unidad
Coordinadora con fuerte autonomia, contando para ello con financia-
miento del BID y una amplia libertad de accion de sus expertos contrata-
dos. Por lo tanto, este programa operaria centralizadamente, elaborando
diagndsticos especializados en diversas areas y ofreciendo cooperacion



técnica a los distintos proveedores de servicios sociales. Al mismo tiem-
po, promoveria la descentralizacion del formato de intervencion estatal,
incorporando actores privados o comunitarios en el disefio e implemen-
tacion de los nuevos servicios sociales; privatizando los programas que
no atendian a los grupos carenciados y derivando el resto a organizacio-
nes de la sociedad civil. En una siguiente fase, el programa pasaria a
funcionar como Programa de Fortalecimiento del Area Social (Fas), con
un papel disminuido de sus técnicos, mayoritariamente constrefiidos a
roles de asesoramiento.

Alejando el foco de las iniciativas en concreto, es plausible afirmar
que la reforma administrativa intentada desde el gobierno del presidente
Lacalle logré recoger en buena medida las propuestas de racionaliza-
cién y modernizacion de la administracion publica uruguaya previas a la
reforma del Estado, rastreadas en los ya citados informes Hall (1954),
de la cipE (1966) y Oszlak (1972). A partir de la recodificacion operada
en los fines del Estado, desde un paradigma ideoldgico mas proximo al
neoliberalismo, se asume como una necesidad impostergable alcanzar
cierta flexibilidad organizacional, para lo cual la reforma administrativa
aparece priorizando procesos de desburocratizacion y de gerencia del
Estado, preparando a la administracion para que su actividad sea fun-
cionalmente mas racional a la RDE, a través de cambios en las formas
fundamentales de direccion de la accion administrativa, de sus esque-
mas normativos, y de una mayor autonomia para responsabilizarse de
sus propias actuaciones. Por lo tanto, puede afirmarse que el nuevo
esquema normativo de la administracion publica incorpora una raciona-
lidad politico-sistémica orientada funcionalmente a las necesidades eco-
ndmicas, flexibilizando la clasica orientacion legalista, priorizando las li-
neas de accion relativas a la racionalizacion, la desburocratizacion, la
mejora de la gestion del sector de empresas publicas y el proposito de
dotar a la administracion de recursos humanos y normativos para reali-
zar con mayor autonomia tareas de programacion y de seleccion de
alternativas.

7.2.2.La ambiciosa reforma administrativa del cepre: impulsos,

continuidades y limites durante las presidencias del Dr.
Sanguinetti (1995-1999) y del Dr. Batlle (2000-2004)

Durante la segunda presidencia de Julio Maria Sanguinetti (1995-1999)

se propuls6 un importante programa de reforma administrativa como

parte de un conjunto integral de propuestas de reforma en las areas de

181



182

seguridad social, empresas publicas, sistema politico, seguridad ciuda-
dana, y educacion, que promovian la eficiencia, equidad y mejora en el
acceso de la ciudadania a los servicios publicos (Nuesch, 2014, p. 6).

Esta reforma administrativa procuraba contribuir a mejorar la com-
petitividad economica del pais, en un escenario de apertura e integra-
cion comercial, mejorando la productividad y calidad del gasto y los re-
cursos publicos, a través de la profesionalizacion de los recursos huma-
nos de una administracién publica modernizada en términos de una ges-
tion por resultados, y de transformaciones institucionales que redunda-
ren en una mayor eficiencia de las prestaciones publicas (Facultad de
Ciencias Econdémicas y de Administracion, 2002).

La Ley de Presupuesto 16.736 de 1996 encomendaria a un Comité
Ejecutivo para la Reforma del Estado (ceprE) la conduccion de las poli-
ticas dirigidas a la modernizacion de la administracion publica. El CEPRE
estaba integrado por el MEF, la opp y la Oficina Nacional de Servicio Civil
(onsc). Su objetivo era brindar mayor eficiencia, eficacia y calidad a la
administracion publica, implantando y dando continuidad al programa de
RDE, y verificando el cumplimiento de las metas fijadas. Mediante esta
ley se aprobaron los decretos reglamentarios y las definiciones técnicas
para realizar las acciones de reforma previstas en la gestion de las insti-
tuciones comprendidas en el Presupuesto Nacional (Facultad de Cien-
cias Economicas y de Administracion, 2002). A su vez, el gobierno uru-
guayo solicito apoyo al BID para la implantacion efectiva de la Ley 16.736
y el fortalecimiento de la institucionalidad que la llevaria adelante.

El cePRE se constituyd por lo tanto en una superoficina cercana al
presidente, con alto respaldo politico, y que fue estableciendo en sus
sucesivos instructivos las caracteristicas técnico-administrativas que
debian guiar las reestructuras y demas lineas del Estado. Al cEprE se le
asign6 por un lado el cometido de dictaminar los proyectos de estructu-
ras organizativas de las Unidades Ejecutoras UE y promover su reorde-
namiento tendiendo al fortalecimiento de los cometidos sustantivos de
cada inciso, y por otro el de elaborar y realizar el seguimiento de las
medidas de racionalizacion y modernizacion administrativa, asi como el
seguimiento de las medidas de reinsercion laboral y de mejora de los
sistemas de personal. La gerencia operativa de la reforma estuvo a car-
go de una secretaria ejecutiva que gestionaria el proceso, atendiendo a
su compatibilidad con el plan de estabilizaciéon macroecondmica en curso,
pautando el ritmo y velocidad a los jerarcas de las diferentes UE, que
debian ser consultados e involucrados. Debia contemplar el principio de



inamovilidad de los funcionarios ptblicos (apostando a la racionalizacion
de cargos y funciones contratadas) y atender al concepto de reasigna-
cion presupuestaria del 70 % de los recursos economizados, a ser utiliza-
dos en capacitacion, racionalizacion de la estructura salarial, premios al
desempefio y creacion de cargos de alta aspecializacion.

Las principales areas impulsadas por este proceso serian la reformu-
lacion de las estructuras organizativas de la administracion central; la
creacion de sistemas de calificacion del personal y el establecimiento de
un sistema de alta gerencia; la revision de regulaciones legales y admi-
nistrativas; el ordenamiento y modernizacion financiera; y, finalmente, la
creacion de un sistema de evaluacion de la gestion publica en base a
indicadores de resultados con enfoque al cliente, transformando los sis-
temas de remuneraciones, calificacion, supervision y racionalizacion de
las condiciones objetivas de trabajo.

La reforma de la administracion central aparece como una trascen-
dental reestructura institucional con propuestas no tipicamente liberales
de mercado, y como un proceso de cambio gradual y persistente con
etapas previstas y plazos determinados. En su implementacion fue un
claro producto de la cultura de compromiso y negociacion entre los ac-
tores burocraticos y politicos, que no dio espacio a grandes debates, en
concordancia con un objetivo explicito de baja politizacion. Atendiendo a
dicha logica es que se presentaria para su aprobacion parlamentaria de
manera dispersa en diversos articulos de la Ley de Presupuesto Nacio-
nal de 1996, diluyéndose en una multiplicidad de iniciativas. Su imple-
mentacion, a través de un equipo de alrededor de quince técnicos con-
tratados con fondos del BID, significo, por lo tanto, una delegacion al pE
de la definicion del contenido concreto de las transformaciones.

En cuanto a los contenidos de la reforma, afectarian intensamente las
estructuras burocraticas tradicionales, proponiendo por primera vez el
retiro involuntario de funcionarios presupuestados de la administracion
central y la reduccion de las estructuras ministeriales a sus actividades
sustantivas. El Instructivo N.° 3 del ceprg, de acuerdo con el Decreto
186/996, defini6 que las UE de los ministerios debieran distinguir entre sus
actividades sustantivas (por relativas a la formulacion de politicas, con-
trol y reglamentacion) y no sustantivas (vinculadas a la prestacion di-
recta de servicios). Estas tltimas serian tercerizadas siempre que no lo
impidiese un mandato constitucional. También se suprimieron o fusiona-
ron aquellas unidades organizativas que no cumplian con los requisitos
técnicos exigidos por el CEPRE (un minimo de personal, entre otros) o
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realizaban tareas duplicadas. Por otra parte, se impulsé un sistema de
evaluacion de la gestion, donde las UE definirian sus objetivos e indicado-
res cuantitativos de desempefio para evaluar el resultado de su gestion.
Dicho sistema demostro6 escasa utilidad como instrumento de control y
base para el calculo de asignaciones presupuestarias. A su vez, este
conjunto de iniciativas, tedricamente alineado con las reformas de se-
gunda generacion, no concret6 un efectivo y convincente fortalecimien-
to del ntcleo del Estado, a pesar de que se proponian reforzar las capa-
cidades estatales para cumplir sus funciones esenciales y desprenderse
de la provision directa de aquellas que no lo son.

Como se analizara en el Informe de evaluacion de impacto del
Programa Sectorial de Reforma del Estado (Facultad de Ciencias Eco-
ndémicas y de Administracion, 2002), la reforma administrativa tuvo que
enfrentar la alta relacion del gasto publico sobre el producto —sus am-
plios grados de ineficiencia—; la inadecuacion de las organizaciones y
estructuras publicas —que restringian la adaptacion a nuevos cometidos,
a la adecuacion de procesos y cambios tecnologicos—; y la escasa infor-
macion disponible sobre gestion —que imposibilitaba medir impactos y
conocer costos de los servicios—. A su vez, se reiteraban los diagnosticos
de una cultura burocratica que privilegiaba actividades y procedimien-
tos; de indefiniciones de competencias y responsabilidades, donde co-
existian funciones normativas y operativas; de duplicaciones de funcio-
nes de apoyo; de una division del trabajo poco funcional a la introduccion
de cambios tecnologicos; de un imposible manejo de incentivos y exigen-
cia de responsabilidades. Se observaba por otra parte la carencia de
sistemas de evaluacion rigurosos acerca de la pertinencia, calidad y pre-
cio de los cometidos, el debilitamiento del liderazgo de la gerencia publi-
ca, la pérdida de un enfoque integral al ciudadano y sus demandas, y la
imperiosa necesidad de modernizacién de los sistemas financieros y pre-
supuestales de la administracion.

Para elaborar sus proyectos de reestructura organizativa, cada inci-
so y UE debid realizar una programacion estratégica, definiendo cometi-
dos sustantivos y de apoyo, determinando su nueva estructura, generan-
do un listado con los puestos de trabajo declarados excedentarios, un
listado de funcionarios declarados disponibles por reestructura, el con-
junto de retiros incentivados y un plan de implantacion que contase con
la aprobacion del pE.



A través del Instructivo N.° 6 del cEPRE se perseguia que las UE que-
dasen organizadas en base a areas sustantivas, dotadas de unidad inter-
na, organicamente completas y capaces de desempeiiarse con autono-
mia de gestion. Debian establecerse tamafios minimos de sus partes
componentes para evitar una atomizacion de sus estructuras. En térmi-
nos de resultados, es verificable que se simplificaron los procesos y
estructuras organizativas, se eliminaron casi en su totalidad las duplica-
ciones de cometidos, se suprimieron alrededor de 37 % de UE civiles, 308
cometidos y mas de 11.500 cargos y funciones contratadas, reduciendo
cerca del 20 % de la plantilla sujeta a reestructura (Facultad de Ciencias
Econdmicas y de Administracion, 2002).

Las economias surgidas de las reestructuras superaron ampliamente
las metas de ahorro presupuestadas (superaron los US$ 85 millones
anuales, cuando la prevision era de US$ 30 millones), dejando asi dispo-
nibles importantes fondos para diversos planes de jerarquizacion de la
funcion publica (Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion,
2002).

En cuanto a los sistemas de remuneraciones, se mejoraron de mane-
ra general las remuneraciones de los funcionarios, procurando corregir
las desigualdades, compensando la responsabilidad y especializacion
requeridas para el desempefio de las tareas, a través del pago de pre-
mios al desempefio, la financiacion de cargos de alta especializacion y la
contratacion con terceros. Mas especificamente, se logrd que el 35 %
del total de cargos de direccion de primer nivel definidos en las reestruc-
turas fuera sido definido como «de alta especializacion». Su provision se
realizaria mediante concursos abiertos, en un reclutamiento basado en
procesos ecuanimes, sostenidos en propuestas de gestion, con formas
de reclutamiento, seleccion y remuneracion competitivos con la gestion
privada. El Decreto presidencial 303/996 destacaba que el estableci-
miento del sistema de alta especializacion resultaba de fundamental im-
portancia en orden a la mejora de la administracion publica en lo que
respecta a sus objetivos y practicas de gestion orientada a resultados,
cuya creacion estaba pautada por el procedimiento establecido en el
Instructivo N.° 15 preparado por el cepre en 1998. Esta posibilidad se
constituyo6 en una de las escasas excepciones a la posibilidad de ingreso
a la funcion publica. La reforma aprobo la creacion de 213 funciones de
alta especializacion en los diferentes incisos. Desde el momento de su
creacion hasta mayo de 2004 se proveyeron 59 de los 213 cargos.
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Mientras tanto, en términos de calificacion de los recursos humanos,
se promovid la adecuacion a los cambios tecnoldgicos, fomentando la
profesionalizacion, el desarrollo personal, la carrera administrativa y la
satisfaccion con el trabajo, apuntalando la actualizacion de conocimien-
tos, a través del Programa de Capacitacion (ProCap), disefiado e imple-
mentado por el ceprE. En el contexto de la reforma, el principal desafio
era recalificar a los funcionarios que tendrian a su cargo el cumplimien-
to de los cometidos que se originaron a partir de la reestructura de las
UE. El plan de capacitacion desarrollado entre los afios 1998 y 1999
partio de un relevamiento realizado en 1997, en el que se determinaron
las necesidades de capacitacion de los incisos y UE, y continud con pla-
nificacion de la capacitacion de sus funcionarios, elaborando proyectos
especificos y evaluando el impacto en la organizacion para apoyar la
modernizacion de la gerencia publica y fortalecer el cumplimiento de
sus cometidos sustantivos y de apoyo, implementar cambios tecnologi-
cos y satisfacer las necesidades de los usuarios. El ProCap implicaria la
profesionalizacion de los niveles directivos y el apoyo a la implantacion
de modernos sistemas de gestion. La estrategia de capacitacion disena-
da sobre estas pautas fue aprobada por el Decreto 19/999. Durante
1998 y 1999 se dictaron un total de 68 que implicaron la aplicacion de
2858 horas docentes sobre un total de 2125 funcionarios publicos. Del
conjunto de propuestas, el Programa de Mejora de Atencion a Usuarios
implico a mas de la cuarta parte del total de funcionarios capacitados en
el marco de la reforma, y la capacitacion gerencial contd con la mitad de
los participantes y la mayor inversion, superandose las metas planteadas
(Facultad de Ciencias Economicas y de Administracion, 2002).

En el area de supervision externa y racionalizacion de las condicio-
nes objetivas de trabajo, se partio de comprender que diferentes proce-
sos fueron erosionando ambas cosas, cristalizando situaciones de des-
igualdad y desmotivacion de los funcionarios, que redundaban en ausen-
tismo, baja productividad y bajo rendimiento. La reforma promovio ajus-
tes, correctivos y politicas, procurando mejorar los resultados de las re-
laciones entre carga horaria, remuneracion, asistencia y productividad.

Dentro de la modernizacion de los procesos y sistemas de la gestion
publica, la jerarquizacion de la funcion publica implicaria, para los encar-
gados de la reforma, una mejora de las remuneraciones del funcionaria-
do y estimular el buen desempefio en la gestion, a fin de corregir des-
igualdades, compensar la responsabilidad y especializacion requeridas



para el desempeno de las tareas, financiar los cargos de alta especiali-
zacion y asignar un 5 % como minimo de las economias generadas para
el pago de premios por desempefio excelente o muy bueno.

El sistema poseia una serie de caracteristicas distintivas: era obliga-
torio y universal, por comprender a todos los escalafones de la adminis-
tracion; era individual, por referirse unicamente al desempefio personal;
promovia la subjetividad y legitimidad, por laudarse a través de los Tri-
bunales de Evaluacion integrados con representacion diversa; era uni-
forme, por utilizar una misma técnica para todos los funcionarios; era de
base anual; planteaba un régimen de distribucion forzada, ya que solo
permitia un 10 % de evaluaciones «excelente» y 20 % de «muy buenoy;
e implicaba una doble trascendencia al incidir en el acceso a premios
tanto como en los méritos para futuros ascensos. El articulo 23 de la
Ley de Presupuesto fijaba, como factores de evaluacion de desempeiio,
rendimiento y calidad, condiciones personales, comportamiento del fun-
cionario y aptitudes en cargos de supervision y responsabilidad; todo a
partir de limitadas fuentes de informacion y verificacion, asi como la
valoracion subjetiva del evaluador. El articulo 27 creaba un premio de
una Unica cantidad anual equivalente al 10 % de la suma de la retribu-
cion anual nominal de los funcionarios que recibieran una calificacion
excelente y del 3 % para quienes recibieran una calificacion muy buena.
Este sistema de remuneracion al desempefio se cumplio efectivamente,
ya que tomando cuatro afios (de 1998 a 2001) hubo 57 UE con crédito
presupuestal disponible para los premios.

A modo de sintesis, se considera que en torno al objetivo de reempla-
zar progresivamente las estructuras jerarquicas burocraticas por orga-
nizaciones mas gerenciales, centradas en los resultados de su gestion, la
reasignacion de economias contribuyo a atacar los problemas identifica-
dos, puesto que su distribucion aumentaba la profesionalizacion y la pro-
ductividad de la funcién publica, resolviendo fallas en las estructuras de
las remuneraciones y mejorando la piramide salarial en el sentido busca-
do, con un mejoramiento de los niveles salariales de la administracion
central en guarismos significativos.

Complementariamente, puede afirmarse que las UE realizaron duran-
te los primeros tiempos de este periodo de reforma un intenso trabajo de
definicion de indicadores de eficiencia, eficacia y calidad, a los que se
asociaron en algunos casos metas, objetivos e indicadores. En términos
de resultados de esta linea de transformacion, de 13 UE participantes de
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la reforma fueron planteados 67 indicadores de eficiencia con resulta-
dos positivos en mas del 75 %; 28 indicadores de eficiencia que eviden-
ciaron importantes esfuerzos de mejora de performance; y 14 indicado-
res de calidad con guarismos similares. Mas atn, la productividad de los
incisos y UE que realizaron reformas aument6 casi un 9 % (Facultad de
Ciencias Econoémicas y de Administracion, 2002).

Entre los aspectos deficitarios se encuentran: lo desigual de los re-
sultados entre los incisos y dentro de estos, con casos de alcance muy
limitado; lo considerable de la inversion realizada para reducir la canti-
dad de cargos y funciones contratadas; y la limitada politica comunica-
cional de la reforma, que obsto sus efectos sinérgicos hacia el conjunto
de la administracion, el resto del Estado y de la sociedad civil, concen-
trandose enfaticamente en algunos estratos, pero sin avanzar sustanti-
vamente en la consolidacion de una moderna politica de recursos huma-
nos para el conjunto del Estado.

Durante el gobierno del Dr. Jorge Batlle (2000-2004) se continuaria
con estas lineas de reforma administrativa, consolidando procesos de
racionalizacion y reestructuras organizativas, manteniendo la institucio-
nalidad del cePRE e incorporando acciones orientadas a la racionalizacion
de la flota automotriz del Estado, asi como de los inmuebles y otros gas-
tos relevantes, motivados por la busqueda de ahorros y de mejora de la
eficiencia en el uso de los recursos y bienes publicos (Nuesch, 2014, p. 6).

7.3. Desarrollo territorial

Con la revision constitucional de 1996, se introducen modificaciones re-
feridas a la opp destinadas a fortalecer y adecuar su papel en la descen-
tralizacion territorial, una de las claves de legitimacion de la reforma.

En su formulacién original, el apartado 5.° del art. 230 establecia que
«la Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistira al Poder Ejecutivo
en la formulacion de los planes y programas de desarrollo» a lo cual se
agregod, luego de una coma:

asi como en la planificacion de las politicas de descentralizacion que

seran ejecutadas:

A) Por el Poder Ejecutivo, los Entes Autdnomos y los Servicios Des-
centralizados, respecto de sus correspondientes cometidos.

B) Por los Gobiernos Departamentales respecto de los cometidos que
les asignen la Constitucion y la ley. A estos efectos se formara
una Comision Sectorial que estard exclusivamente integrada por



delegados del Congreso de Intendentes y de los Ministerios compe-
tentes, la que propondra planes de descentralizacion que, previa
aprobacion por el Poder Ejecutivo, se aplicaran por los organismos
que corresponda. Sin perjuicio de ello, la ley podra establecer el
numero de los integrantes, los cometidos y atribuciones de esta
Comision, asi como reglamentar su funcionamiento.

La Direccion de Proyectos de Desarrollo (DIPRODE) es una unidad
ejecutora de Presidencia de la Republica y depende del director de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Fue creada por la Ley 15.903
del 10 de noviembre de 1987.

Su cometido especifico, segun lo alli establecido, es la ejecucion de
programas de infraestructura con énfasis en la coordinacién de la activi-
dad de organismos pertenecientes a la administracion central, descen-
tralizada y gobiernos departamentales; «adquiere también la responsa-
bilidad de los proyectos de apoyo y los recursos operados por opp a
través del GTR Tacuarembo-Rivera y Vértice Noroestey.

Mediante un decreto del 12 de agosto de 1997 se amplian sus come-
tidos originales; DIPRODE pasa a ser responsable de elaborar, gestionar ¢
implantar proyectos de desarrollo de caracter sectorial o regional que
por su ubicacion y caracteristicas constituyan polos de desarrollo y per-
mitan la coordinacion de acciones con otras instituciones participantes.

Este decreto posibilito la implantacion de proyectos con un contenido
integral, que no solo contemplaban aspectos productivos y de infraes-
tructura sino ademas aspectos que hacen al desarrollo social y que en el
mediano plazo se traducirian en mejoras de los indicadores del nivel de
vida de la poblacion.

De ese total, el 75 % corresponde a proyectos a ser ejecutados por
el Poder Ejecutivo, entes autdnomos y servicios descentralizados, y el
25 % corresponde a proyectos a ser ejecutados por los gobiernos depar-
tamentales. El 3 % de ese 25 % se le asigna a DIPRODE para gastos de
supervision.

Los proyectos a ser financiados por el Fondo de Desarrollo del Inte-
rior (FDI) son presentados por las intendencias respectivas a la opp-DI-
PRODE, la que, una vez aprobados técnicamente y comprobada la dispo-
nibilidad de crédito del gobierno departamental, los presenta a la Comi-
sion Sectorial de Descentralizacion. En esa gestion DIPRODE aconseja o
no su aprobacion para lo cual tiene total autonomia técnica.
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La Comision Sectorial de Descentralizacion es la que tiene compe-
tencia final de aprobacion en su caracter de asesora del Poder Ejecutivo.

Desde el afio 2001 piproDE realiza la evaluacion y supervision de los
proyectos financiados mediante el Fp1 y efectia la administracion global
del fondo.

La Unidad de Desarrollo Regional (Upr), ubicada en la sede central
de piproDE (Montevideo), tiene los siguientes cometidos principales:

e seguimiento de todos los proyectos ejecutados por la unidad;

e ralizacion de tareas técnicas y administrativas relativas a la gestion
de seguimiento de proyectos;

e produccion de informes de evaluacion para la toma de decisiones
frente a cambios no previstos o coyunturas desfavorables que afec-
ten las metas del proyecto y el cumplimiento de los compromisos
contraidos;

e coordinacion con otras unidades y asesoramiento para la toma de de-
cisiones de situaciones de riesgo en los proyectos implementados;

e coordinacion con Asesoria Juridica el cumplimiento de lo dispuesto
en los convenios firmados;

e control, coordinacion de actividades e informes de seguimiento con
las sedes del interior de los proyectos a su cargo.

e Apoyo técnico y logistico a la Unidad de Proyectos en las etapas
de identificacion y formulacion de proyectos.

A partir de la vigencia del art. 298 de la Constitucion, el director de la
Unidad y los técnicos responsables de las sedes de Rivera y Tacuarem-
bo integran el equipo asesor creado a nivel de pIPRODE para la evalua-
cion, supervision y seguimiento de los proyectos productivos que se fi-
nancian a través del FpI.

La piproDE desarrolld también un conjunto de proyectos en colabora-
cion con otras instituciones. En resumen, en el periodo 1997-2004 se
ejecutaron un total de 180 convenios, asistiendo a 60 instituciones con
1500 beneficiarios, por un monto total de US$ 6.450.000.

Fondo de Desarrollo del Interior

El Fondo de Desarrollo del Interior (FDI) es un programa que tiene como
objetivo principal promover el desarrollo regional o local en los departa-
mentos del interior y favorecer la descentralizacion de actividades. Este



programa tiene su origen en la reforma constitucional de 1996 y su co-
metido es impulsar una gestion municipal mas descentralizada y autono-
ma, que permita ejercer criterios propios en las decisiones e inversiones
de su interés (Presidencia, 2001). En el marco del proceso de RDE se
busca procurar una mayor eficiencia, especialmente de los gobiernos
departamentales para que puedan desempenarse como instituciones de
gestion publica y descentralizada y promotoras del desarrollo local. Al
mismo tiempo, esto requiere incrementar los recursos locales y estable-
cer reglas de coparticipacion de los gobiernos departamentales en los
ingresos publicos a nivel nacional. La estrategia desarrollada para su
funcionamiento se basa en la articulacion de los gobiernos departamen-
tales y el gobierno nacional a través de la Comision Sectorial de Des-
centralizacion.

Los articulos 297 y 298 de la Constitucion de la Republica prevén la
creacion del rpi. El primero refiere a las fuentes de los recursos de los
gobiernos departamentales, estableciéndose en el numeral 13 que una
de las fuentes de financiamiento sera la cuota parte del porcentaje que
fijara la ley presupuestal sobre el monto total de recursos del presupues-
to nacional. El articulo 298, en su numeral 2, destina al desarrollo del
interior del pais, y a la ejecucion de las politicas de descentralizacion,
una alicuota de los tributos nacionales recaudados fuera del departa-
mento de Montevideo. Con su producido se prevé la conformacion de
un fondo presupuestal afectado al financiamiento de los programas y
planes a que refiere el inciso 5.° del articulo 230 de la Constitucion. Es
decir, se devuelve a los territorios para ser invertidos en proyectos.

E175 % del monto total del fondo lo ejecutan directamente los minis-
terios y el 25 % restante forma parte del programa del rpi, cuya ejecu-
cion esta a cargo de las intendencias departamentales (a partir de 2011
la distribucion entre ministerios y gobiernos departamentales pasa a ser
de un 66 % y un 33 % respectivamente, ver mas abajo). Este monto se
distribuye entre los dieciocho departamentos, con base en un conjunto
de criterios que contemplan el nivel de desarrollo de cada uno, asignan-
dose una mayor proporcion a los departamentos de menor desarrollo
relativo. No obstante, el financiamiento se realiza contra presentacion
de proyectos de inversion. El rpi financia el 85 % del proyecto, aportan-
do la intendencia departamental el 15 % restante como contraparte.

Los criterios de distribucion de los recursos del i afectados al finan-
ciamiento de los proyectos presentados por los gobiernos departamentales
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quedan establecidos en el articulo 4 del Decreto 411/01. La disposicion
establece como principales criterios: la superficie del departamento, la
poblacidn, la inversa del pBI per capita del departamento y el porcentaje
de hogares con carencias en las condiciones de vivienda, teniéndose en
cuenta la distribucion que surge de la tabla 4.

Finalmente, el Decreto 411/01 establece que la opp dispondra del 3 %
del monto total anual a fin de atender los gastos de evaluacion, control y
seguimiento en que incurrira en cumplimiento de su cometido. Los re-
cursos con los que cuenta el Fpi en cada quinquenio se estableceran en
las respectivas leyes del presupuesto nacional.

La evolucion de los montos asignados al fondo en el periodo 2001-
2015 puede observarse en el grafico 1. El monto asignado al b1 se
multiplico por cinco en el primer quinquenio (2001-2005) en valores cons-
tantes, y se mantuvo estable en el siguiente quinquenio (2006-2010).
Entre 2010 y 2011 se registrd un incremento proximo al 25 %, mante-
niéndose en los mismos niveles en el periodo 2011-2015.

Tabla 4
Alicuota de distribucion del rp1 entre los departamentos

Departamento Y% Departamento %

Artigas 6,21 Paysandu 6,25
Canelones 14,73 Rio Negro 3,01
Cerro Largo 729 Rivera 7,38
Colonia 3,36 Rocha 434
Durazno 511 Salto 741
Flores 1,89 San José 428
Florida 446 Soriano 4,02
Lavalleja 4,67 Tacuarembd 7,66
Maldonado 2,93 Treinta y Tres 439

Fuente: Decreto 411/01.

]



Grifico 1
Evolucion del monto asignado al rp1 (2001-2015)
a precios constantes
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Fuente: cGN-Balance de Ejecucion Presupuestal (afios 2001-2015) y SIIF (afio 2016).

Notas:
* Asignacion afio 2015 a valores diciembre 2014.

** Obligado: Datos preliminares al 28/10/2015.

Hasta el afio 2005 el rpi se registra en Gastos de Funcionamiento del
Inciso 24, Unidad Ejecutora 079, con el Objeto del Gasto 534 en el ba-
lance de ejecucion presupuestal. A partir de 2006 paso6 a ser Proyecto
de Inversion de la Unidad Ejecutora 002 del inciso 24.

7.4. Comisiones sectoriales
7.4.1. Comision Sectorial del Arroz

En el periodo continta funcionando la Comision Sectorial del Arroz. Un
hito muy importante del periodo y de la propia historia de la comision es
la creacion del Fondo de Financiamiento y Recomposicion de la Activi-
dad Arrocera (en adelante Fraa) el 11 de julio de 2003. EI principal
cometido del Fraa fue apoyar a los productores arroceros para que pu-
dieran cancelar las deudas originadas en la actividad productiva con el
BROU y con las empresas industrializadoras y exportadoras. También,
financiar la actividad arrocera y cancelar otras deudas que pudiesen ser
contraidas por el Fraa. En sus origenes se establecid un tope maximo
para el fondo de 35 millones de ddlares y, como mecanismo de financia-
miento, la retencion del 5 % del valor roB del total de las exportaciones
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de arroz. La retencidon fue condicidn necesaria para dar curso a las
exportaciones, debiéndose depositar el monto equivalente en una cuenta
del BrOU abierta a tales efectos.

Desde el principio los principales beneficiarios del fondo fueron los
productores de arroz en actividad, con su produccion total o parcial con
destino a la exportacion. Los titulares del fondo son el Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGaP) y el MEF. También se faculta al
Poder Ejecutivo a disponer de adelantos para los productores, a los in-
dustriales y a los exportadores. Para controlar el funcionamiento del
fondo se crea la Comision de Contralor del Fondo (ccF), conformada
por representantes del Mmcap —que la preside—, del MEF, de los producto-
res y de la industria molinera y exportadora.

7.4.2. Comision Sectorial para el Mercado Comuin del Sur (1991)

La Comision Sectorial para el Mercosur (comisec) fue creada el 1.° de
abril de 1991, a través del Decreto 176/1991, con el objetivo de asesorar
al Poder Ejecutivo en lo relativo a la adopcion de medidas tendientes a la
aplicacion, seguimiento y evaluacion del proceso de integracion regional.

La comisec esta integrada por cinco miembros: un director y un sub-
director designados por el Poder Ejecutivo, un delegado de los trabaja-
dores, un delegado de las empresas privadas y un delegado de las em-
presas publicas, todos designados por el Poder Ejecutivo a propuesta de
los sectores interesados. También se prevé la creacion de siete subco-
misiones de trabajo: Industria, Comercio, Agropecuaria, Servicios y Ener-
gia, Informacion y Difusion, Financiamiento y Ciencia y Tecnologia, cu-
yos integrantes son nombrados por la propia comision sectorial.

Entre sus principales cometidos se establece que debe asesorar al
Poder Ejecutivo en lo referente a la adopcion de medidas internas ten-
dientes a la aplicacion, seguimiento y evaluacion del proceso de integra-
cion regional; coordinar y supervisar la actuacion de subcomisiones de
trabajo; y obtener y difundir informacioén en materia de integracion.

Al mismo tiempo, la comisec forma parte de la Comision Interminis-
terial para el Mercado Comun del Sur creada por Decreto 175/191.
Esta comision se crea con el propdsito de conducir y coordinar el proce-
so de integracion en sus aspectos internacionales e internos. La comi-
sidn interministerial, conformada por ministros y subsecretarios de las
carteras de Relaciones Exteriores, Economia y Finanzas, Ganaderia,
Agriculturay Pesca e Industria, Energia y Mineria, cuenta con el director



de la Comision Sectorial del Mercosur (CoMISEC) como uno de sus miem-
bros, quien debe proyectar y proponer a la comision interministerial to-
das las medidas necesarias para la instrumentacion del mercado comtin
en sus aspectos internos, atendiendo en especial a la reconversion de las
actividades econdmicas y a su readecuacion al proceso de integracion
regional. También debe realizar los estudios necesarios a tales fines,
para lo cual se le confiere la potestad de solicitar los asesoramientos
técnicos correspondientes (Rau, 1995).

En su primer afio de creacion la comiSEC comenzo a reunirse sema-
nalmente (Presidencia, 1991) a partir de la siguiente metodologia de
trabajo:

e Produccion de informacion sectorial.

¢ Informacion de las reuniones sectoriales del Grupo Mercado Comuin.

e Programacion de visitas al interior del pais en coordinacion con las

intendencias municipales que cuentan con comisiones departamen-
tales establecidas.

Informacion de caracter regional.

Proyectos de cooperacion técnica internacional, en particular, con-
venios con el BID y el PNUD.

Contacto con embajadas y organismos internacionales (0M, UNESCO,
orr) a los efectos de interiorizarlos sobre el proceso de integracion.

Encuentros regionales y seminarios sobre ciencias, tecnologia y
productividad para el Mercosur.

En el periodo 1991-1995, la comisec se reuni6 de forma periddica,
participando en proyectos conjuntos con el BID, PNUD y la Unién Euro-
pea.® Mantuvo reuniones también periddicas con los encargados del
Grupo Mercado Comun y los coordinadores de los grupos de trabajo.
También actué en materia de acuerdos sectoriales, contribuyendo a au-
nar opiniones de los sectores privado y oficial. En forma concomitante
con la consolidacion de un espacio ampliado intersectorial, se dedicé a la
conformacion de una estructura de apoyo para el cumplimiento de sus
funciones. En este sentido conform6 subcomisiones de trabajo de ca-
racter nacional y multisectorial y comisiones departamentales con el
objetivo de acercar la problematica del Mercosur al interior del pais.

66 El programa de cooperacion técnica con la Union Europea ha apuntado al proceso
de reconversion industrial. En los primeros afios se realizaron dos programas de
cooperacion técnica. Se ha trabajado con el Instituto ENea (Italia), corca (Espafia),
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Asimismo, en el marco de la Subcomision de Ciencia y Tecnologia se
cred el Grupo de Jovenes de la comisEc, en el que participan un conjunto
de jovenes interesados por el proceso de integracion del Mercosur.

En 1992 la comisic cre6 una Unidad de Consultas con el objetivo de
atender las solicitudes de informacion. La finalidad de esta unidad fue
dar respuesta a las consultas referentes al Mercosur, planteadas por per-
sonas fisicas o juridicas, tanto locales como del exterior. Para cumplir
con las funciones de asesoramiento se recopild la documentacion exis-
tente relativa al Tratado de Asuncioén, al PEC y cauck, ademas de los
acuerdos de aLaDI vigentes. También se dispuso de las nomenclaturas
arancelarias necesarias para la ubicacion y tratamiento de los productos
y se confecciond un registro de disposiciones de diversa naturaleza en-
viadas por las representaciones comerciales en los paises miembros del
Mercosur (RAU, 1995).

Con relacion a la contribucion de la comisec a la toma de decisiones
con vistas al Mercosur, el Programa de Fortalecimiento Institucional de
la comisec del BID ha operado con base en dos principales componentes:
1) competitividad y estrategia; y 1) competitividad e informacion. Esto
supuso la concepcion de una vision estratégica para alcanzar una posi-
cion competitiva y la necesidad de revalorar el uso de la informacion
para la toma de decisiones.

En materia de competitividad y estrategia se realizaron importantes
avances con el objetivo de contribuir a la toma de decisiones a nivel
empresarial para la reconversion.®’

oikos (Italia) en tres areas principales: cooperacion empresarial en los sectores
madera, textil y vestimentas, marmol y granito, y también se proyecta comenzar a
trabajar con el sector de la construccion y sus subcontratos y afines; ordenamiento
territorial y localizacion industrial; mercado laboral y labor sindical.

En estas areas se contd con el apoyo durante los afios 1991-1992 de técnicos
europeos y una contraparte local. En el sector madera, a titulo de ejemplo, se
conformé un Grupo de Empresarios de la Madera (GEM) que consiste en once
empresas pequeflas que estan abocadas a un programa de reconversion con miras al
Mercosur (rRau, 1995).

En todos los casos la comisec ha procurado en forma abierta y transparente desarro-
llar sus actividades con organismos publicos y privados y con especial énfasis en el
trabajo directo con las empresas privadas de los sectores seleccionados.

67 En este sentido, se cumplieron diagnosticos y propuestas de estrategias y operativas
en la industria, la ganaderia, la hortifruticultura, en aspectos criticos del mercado
laboral, la facilitacion de la innovacion tecnologica, el manejo medioambiental y su
incidencia en materia de competitividad, etcétera. También hubo instancias de capa-
citacion, asistencia técnica y transferencia a nivel empresarial y de instituciones
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En materia de competitividad se prepararon las bases para un Pro-
grama Nacional de Competitividad, con el objetivo de avanzar en la
mejora de la competitividad global del pais con base en un conjunto de
catorce programas de actuacion, a saber:

e Estrategias sectoriales especificas.

e Creacion de una cultura de calidad.

e Refuerzo de la cultura emprendedora.

e Desarrollo de la empresa familiar.

e Potenciar la imagen de pais.

e Mejora el sistema educativo y de la capacitacion empresarial.

e Potenciar el desarrollo del fistema financiero.

e Desarrollo de estrategias de cooperacion.

e Fortalecimiento de las organizaciones intermedias.

e Apoyo a la internacionalizacion de las empresas uruguayas.

e Mejora de los sistemas de informacion empresarial.

e Profundizacion de los programas de capacitacion.

e Desarrollo de las infraestructuras.

e Politica tecnologica.

Los programas de actuaciones representaron un conjunto de desa-
fios a nivel de la gestion publica y privada, previéndose la conformacion
de un Consejo Nacional de la Competitividad para la legitimacion y mo-
nitoreo de lo que seria el Programa Nacional por la Competitividad.
Para ello se previ6 la creacion de un fondo para la actividad de recon-
version empresarial presentado al BID.

En este primer quinquenio de funcionamiento se registra la mayor
cantidad de publicaciones e informes técnicos producidos por la comisec
sobre diversos temas: insercion internacional, competitividad, perspecti-
vas sectoriales, comercializacion, salario y productividad, politicas am-
bientales, entre otros.

En el periodo 1995-2000, entre las principales actividades realizadas
por la comisec se destaca haber brindado asistencia informativa a pe-
quefios y medianos empresarios por todo el pais a través de los diversos
centros de informacion Mercosur. Se brindé apoyo técnico a la Comi-
sion Parlamentaria Conjunta del Mercosur y se inaugurd la pagina web

publicas, en temas de planeacion y direccion estratégica, en marketing internacional,
recursos humanos, logistica y transporte, estrategias de imagen de productos, alian-
zas empresariales, etc. (RAU, 1995).
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de la comision, implementandose tres bases de datos relativas a estudios
sectoriales, de servicio de prensa y de seguimiento de la legislacion
Mercosur.

En el afo 2000, con la nueva composicion de las intendencias, la
coMmisec busco dinamizar el trabajo con sus oficinas de desarrollo regio-
nal y planificacion, a los efectos de potenciar el Sistema de Informacion
Mercosur (sim) (Presidencia, 2000). También ejerce la secretaria gene-
ral del Grupo Interuniversitario ARCAM.%

Mas alla del cimulo de actividades consignadas en las diferentes
fuentes institucionales (memorias anuales del Poder Ejecutivo, informa-
cion producida por la propia comisic y difundida a través de su pagina
web, etc.), la comision fue perdiendo el dinamismo de sus primeros afios,
al tiempo que los organismos oficiales y los del sector privado no son
coincidentes en las opiniones con relacion a su funcionamiento. Un es-
tudio publicado por el BID en 2002 establece:

Al parecer la coMISEC tuvo un papel activo durante los primeros afios del
Mercosur. En la actualidad, sin embargo, habria perdido buena parte de
su dinamismo inicial. Fuentes de la comisec han sefialado que la comision
se reune «al menos una vez al mes y con frecuencia dos o tres veces en
el mismo mes, y con buena concurrenciax». Pero fuentes del sector priva-
do, sin embargo, tienen una vision mas critica. En opiniéon de Daniel
Bentacourt, representante de las cooperativas, «la comisec ha tenido
escasas reuniones en el tltimo aflo y solo con caracter informativo». Por
su parte, Eduardo Gudynas, de la oNGs ambientales sefala que «el prin-
cipal problema es la tendencia a quedar atrapados en un mecanismo
informativo.

Lo expuesto sugiere que la coMISEC, a pesar de que fue creada para pro-
mover la participacion, no parece haber logrado su objetivo o, a lo sumo,
lo ha hecho de manera limitada (Bip, 2002, pp. 81-82).

En el periodo 2000-2004 contintlan las actividades permanentes de la
coMisiEc. Las memorias anuales consignan las actividades realizadas en
el marco del sim, Grupo de Jovenes Mercosur, contactos con las oficinas
de desarrollo regional y planificacion de las intendencias, participacion
en diversos foros y encuentros, y diversas actividades en el marco del
Proyecto Unioén Europea-coMisec.

68 Grupo Interuniversitario ARcam, Universidades por y para el Mercosur, fue creado
el 10 de agosto de 1995. Cuenta con la participacion de treinta y dos universidades
publicas y privadas, doce de Argentina, quince de Brasil, una de Paraguay y cuatro
de Uruguay. La finalidad del grupo es establecer y promover programas de coope-
racion interuniversitario para el intercambio de estudiantes, profesores e investiga-
dores. También promover el desarrollo de trabajos tematicos de aporte para el
proceso de integracion regional (Riveros & Luque, 2009).



El 30 de marzo de 1995 se crea la Comision Sectorial para la Refor-
ma del Estado (Decreto 140/995). La comision se integra con represen-
tantes de todos los ministerios, de la opp, y de la Oficina Nacional de
Servicio Civil, dos delegados de los trabajadores, y un delegado de las
empresas privadas, siendo designados en todos los casos por el Poder
Ejecutivo.

Los principales cometidos de la comision se establecen en el articulo
6 del decreto, entre los que se destacan: asesorar al Poder Ejecutivo a
través de la opp en todo lo relativo a la adopcion de medidas que propi-
cien la reforma administrativa del Estado y la modernizacion integral de
la administracion publica. También se establece la realizacion de pro-
puestas de reformas que procuren modificar la intervencion del Estado
en la economia y la sociedad, introduciendo elementos que tiendan a
optimizar su participacion en los mercados en que actia y en la presta-
cion de servicios.

La actividad de esta comision ha sido ampliamente tratada en la sec-
cion correspondiente a la reforma del Estado.

7.4.3. Comision Sectorial para la Industrializacién, Comercia-
lizacion y Transporte de Productos Forestales (1995)

El 30 de marzo de 1995 se crea la Comision Sectorial para la Industria-
lizacion, Comercializacion y Transporte de Productos Forestales.®” La
comision queda integrada por representantes de los ministerios de Gana-
deria, Agricultura y Pesca; Industria, Energia y Mineria; Transporte y
Obras Publicas; Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente;
Comision Administradora del Rio Uruguay; Comision Administradora del
Rio de la Plata; Administracion Nacional de Puertos; Administracion de
Ferrocarriles del Estado; y un representante de la opp como presidente.
También la integran las intendencias municipales designadas por el Con-
greso de Intendentes; tres representantes por las empresas de plantado-
res forestales, uno de ellos designado por la Asociacion de Plantadores
Forestales; un representante de los trabajadores forestales; y un repre-
sentante de los funcionarios publicos vinculados al sector. Estos tltimos
son designados por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Esta comision debe asesorar al Poder Ejecutivo a través de la opp en
todo lo relativo a la industrializacion, comercializacion y transporte de
productos forestales. También debe identificar los problemas que puedan

69 Decreto 139/995: http://www.impo.com.uy/bases/decretos-originales/139-1995.

199



200

obstaculizar el desarrollo de esta cadena de produccion y proponer solu-
ciones. Un aspecto de principal importancia entre sus cometidos es el
disefio de estrategias que tiendan a mejorar la infraestructura requerida
para el desarrollo de la produccion y comercializacion de productos fo-
restales. En las fuentes consultadas no hay mas referencias sobre el
funcionamiento, las actividades y duracion de esta comision.

7.4.4. Comision Sectorial de Descentralizacion (2000)

La Comision Sectorial de Descentralizacion (csp) es creada en junio del
afio 2000 por lo dispuesto en los articulos 48 y 50 de la Ley 17.243. Alli
se define la integracion de la csp, conformada por los ministerios com-
petentes, segun lo establecido oportunamente por el Poder Ejecutivo, e
igual nimero de delegados del Congreso de Intendentes. La representa-
cion del Poder Ejecutivo quedo definida finalmente en el articulo 1 del
Decreto 199/2000 de la siguiente forma: Ministerio de Economia y Fi-
nanzas; Ministerio de Transporte y Obras Publicas; Ministerio de Gana-
deria, Agricultura y Pesca; Ministerio de Industria, Energia y Mineria;
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente; y
Ministerio de Turismo. La presidencia de la comision es de caracter
rotativo, correspondiendo alternativamente a un delegado del Poder Eje-
cutivo y a uno del Congreso de Intendentes.

Entre los cometidos de la csp se destaca asesorar al Poder Ejecutivo
sobre el porcentaje de recursos correspondiente a los gobiernos depar-
tamentales (informacion que la comision debe proporcionar con treinta
dias de anticipacion al vencimiento del plazo para la presentacion del
presupuesto nacional), proponer a la opp planes de descentralizacion y
asesorar en todo lo relativo a la aplicacion de los fondos presupuestales
destinados a la promocion del desarrollo regional en el pais.

Las atribuciones de la csp quedaron establecidas en el articulo 51 de
la Ley 17.243, que establece que la comision debe solicitar al Poder
Ejecutivo y a las intendencias departamentales la informacion relativa a
los recursos disponibles para la ejecucion de inversiones y gastos en los
departamentos del interior del pais. La csp tiene la potestad de solicitar
a la opp el apoyo humano y logistico necesario para el cumplimiento de
sus funciones. Asimismo, queda a cargo de formar subcomisiones de
trabajo con el objetivo de preparar planes de descentralizacion y desa-
rrollo regional. Las decisiones en la csp son tomadas por mayoria simple
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de sus miembros (en caso de empate el articulo 51 de la Ley 17.243
prevé la posibilidad de elevar dos informes). Finalmente, uno de los prin-
cipales cometidos de la csp es la aprobacion de los proyectos presenta-
dos en el o1 (presentado en la seccion anterior).






8

La orr bajo los gobiernos
del Frente Amplio






La crisis de 2002 no solo desnudo la fragilidad e inestabilidad del modelo
de crecimiento econémico, sino que también puso de manifiesto las muy
importantes secuelas de dicho modelo en términos de desigualdad, po-
breza y marginalidad. También, la crisis mostr6 a un Estado con débiles
capacidades para hacer frente a diversos desafios del desarrollo, lo que
en parte se debi6 al deterioro de la crisis, pero que en mayor medida se
debio a las prioridades establecidas en los periodos anteriores y la direc-
cion de sus politicas.

El triunfo del Frente Amplio (Fa) en los comicios del 2004 —el primero
de una fuerza politica de izquierda en la historia del pais— se produjo con
un amplio margen que le dio mayoria absoluta en ambas camaras legis-
lativas. La izquierda venia aumentando su caudal de votos eleccion tras
eleccion y su triunfo era esperado, pero es posible que la crisis haya
contribuido no solamente al triunfo, sino también a su contundencia.

El Fa volvio a ganar las elecciones en 2009 y 2014, y en ambos casos
lo hizo conservando la mayoria absoluta en ambas camaras, aunque por
un margen cada vez mas estrecho.

El primer gobierno del Frente Amplio partia del siguiente diagndstico:

... nuestro pais atraviesa una profunda crisis econdémica y social, carac-
terizada por la fragmentacion social, el aumento de la marginalidad y el
descenso abrupto de todos los indicadores que componen la calidad de
vida; que ha acelerado la destruccion del aparato productivo, la pérdida
de capital humano, la centralizacion del capital y la precarizacion del
trabajo, impactos negativos que condicionan el futuro de nuestro pais.
Esta situacion esta asociada a un modelo de exagerada e indiscriminada
apertura comercial y financiera, que viene procesandose en nuestro pais
desde la década de los 70 y que se ha acentuado notablemente en los 90
[...](IV Congreso Extraordinario del Frente Amplio, 2003, s/n).

Las lineas programaticas del gobierno del FA se delinearon a lo largo
de cinco ejes centrales: el pais productivo, el pais democratico, el pais
social, el pais integrado y el pais innovador.

El gobierno frenteamplista se aboco a una amplia tarea de recons-
truccion de las capacidades estatales, extremadamente debilitadas tras
el contexto de la crisis.
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Al igual que en periodos anteriores, la opp se pensd como uno de
los organismos estatales encargado de conducir o de participar en el
disefio e implementacion de politicas que atendian las lineas programati-
cas delineadas.

De todas formas, a lo largo de los tres gobiernos del Fa (dos periodos
completos y el actual, que lleva dos afios de gestion), ha habido matices
y cambios en la orientacion de la oficina.

Tras el triunfo del ra la titularidad de la opp pasé a manos de Carlos
Viera mientras que como subdirector se designd a Daniel Mesa.” Este
ultimo trabajaba en estrecha colaboracion con el MEF en los temas presu-
puestales. Mediando el primer gobierno, Viera fue sustituido por Enrique
Rubio, maximo dirigente de Vertiente Artiguista. La subsecretaria quedd
en manos de Conrado Ramos,”' con un perfil mas orientado a temas de
reforma del Estado. En el segundo gobierno del ra el director fue Gabriel
Frugoni y el subdirector fue Jerobnimo Rocca.” En este periodo la oficina
respondi6 de manera particularmente estrecha a los lineamientos del pre-
sidente y en términos mas generales a las prioridades del Movimiento de
Participacion Popular. Fue notorio el intento de que la opp funcionara
como contrapeso al creciente rol del MEF en la orientacion de las politi-
cas, generandose no pocos conflictos entre ambas reparticiones. En el
tercer gobierno del a el director pasa a ser Alvaro Garcia,” quien muestra
un perfil mas desarrollista y empresarial, a la vez que mantiene una rela-
cion fluida con las orientaciones del MeF. El subdirector, Martin Dibar-
boure, tiene una ya larga trayectoria en la opp y estuvo a cargo de los
informes de transicion entre la primera y segunda administracion del Fa
en la opp.

70 Eleconomista Carlos Viera era integrante de Vertiente Artiguista, como subdirector
fue nombrado Daniel Mesa, miembro de Asamblea Uruguay. Fue practica comiin en
el primer gobierno del ra crear duplas en los ministerios que respondieran a distin-
tos sectores de la interna.

71 Enrique Rubio, docente y escritor, deja la banca del Senado por Vertiente Artiguista,
para asumir la titularidad al frente de la opp. Conrado Ramos, politélogo, militante
independiente del FA, con un perfil mas técnico que Rubio y con una especializacion
en Reforma del Estado por la Universidad de Frankfurt.

72 Frugoni se habia desempefiado en el MGAP junto al entonces ministro, y luego
presidente, José Mujica y con militancia en el Movimiento de Participacion Popu-
lar.

73 Alvaro Garcia, contador publico, miembro del Partido Socialista, estuvo al frente de
la Corporacion Nacional para el Desarrollo (cNp) durante el periodo 2005-2008 y
ocupo el cargo de ministro de Economia desde el 2008 y hasta el 2010. Junto a
Garcia, se designa como subdirector de la opp a Martin Dibarboure, quien habia
sucedido a Garcia como titular de la cND en el 2008.



8.1. La vuelta sinuosa de la planificacién

Segun la memoria anual del 2005 (Presidencia, 2005), la administracion
entrante se habia visto en la necesidad de revisar y adecuar el funciona-
miento de la opp para hacer frente a su escasa iniciativa en materia de
planificacion, y para superar debilidades en cuanto a su organizacion
interna y a la insuficiencia de recursos capacitados para esa tarea. Re-
tomar la iniciativa en el disefio de planes globales y en la armonizacion
de los planes ministeriales requeria de un fortalecimiento técnico y orga-
nizativo de la oficina. Por lo tanto, durante el 2005 se redisefi6 su estruc-
tura interna, pasando a estar organizada con base en areas de trabajo.
Una de ellas, el Area de Planificacion Estratégica,™ tendria a su cargo
la planificacion en materia econémica y social y la coordinacion de la
actividad comercial y financiera con el exterior.

Se volvia entonces a contar con una unidad destinada a la planifica-
cion y a la promocion de planes de desarrollo. El resto de las areas se
correspondian con los departamentos que ya operaban en el periodo
anterior. Asimismo, continuaban en funcionamiento la coMISEC, la CONA-
p1, el Fondo de las Américas, el pial, el atps, la Unidad de Desarrollo
Municipal y las asesorias —letrada, informatica, técnica y técnica para la
modernizacion del Estado—. La Asesoria Técnica fue fortalecida duran-
te el 2005 y sus integrantes referenciados hacia cada una de las areas
que cumplian las funciones principales de la oficina. En particular, y de
acuerdo a la memoria anual del 2006, la Asesoria Econémica-Social
tendria el fin de articular la dimension econdmica con la social, de cara
a la programacion de planes de desarrollo.

Si bien varias medidas relacionadas a la elaboracion de planes de
desarrollo fueron anunciadas durante la primera mitad del primer go-
bierno frenteamplista, muchas de ellas permanecieron en incubadora o
no se hicieron del todo visibles. Al reordenamiento interno de la oficina
se le sumo el reposicionamiento de la opp como integrante de un aparato
estatal también en movimiento. De acuerdo a Lanzaro (2013), el de-
sempeiio de la opp durante el periodo 2005-2007 fue relativamente mar-
ginal debido a la mayor jerarquia que se le habia otorgado al MEr dentro
del alto gobierno.

74 Las demas areas eran: Presupuesto, Cooperacion Internacional, Relacion con Go-
biernos Departamentales, Relacion con Empresas Publicas, Modernizacion y Trans-
formaciones Estatales.
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Entre 2007 y 2009, bajo la conduccion de un nuevo director y un
nuevo subdirector, la oficina definid que sus principales cometidos se-
rian avanzar en la reforma del Estado y dejar huellas en materia de
planificacion.

En la memoria anual de 2007 se hace énfasis en el tema de la plani-
ficacion:

Siendo la planificacion estratégica para el desarrollo uno de los roles
fundamentales de la oprp, se ha procedido a crear un area que tenga a
cargo la formulacion de una Estrategia Nacional de Desarrollo con mirada
de mediano y largo plazo. [...] Nuestra oficina se encuentra embarcada en
la tarea de proponer un modelo de desarrollo con una perspectiva de
Uruguay 2030, para ello en 2008 estaremos elaborando un conjunto de
escenarios posibles que daran sustento a la estrategia o modelo de desa-
rrollo. Esto permitird dar mayor racionalidad tanto al presupuesto nacio-
nal (que implica objetivos quinquenales o de mediano plazo) como a las
inversiones necesarias para que el mismo se concrete [...] (Presidencia,
2007,p.3)

A tales efectos, la opp volvio a reorganizarse. Se comenzo6 a trabajar
en areas las cuales comprendian objetivos estratégicos. Asi, la Asesoria
Econémica-Social pasé a estar formada por tres areas: el Area de Es-
trategia de Desarrollo Econdmico y Planificacion, que se abocaria espe-
cialmente a retomar la funcioén de asesoramiento en planes de desarro-
110, el Area de Coordinacién de Politicas Productivas y Comerciales,
cuyo objetivo seria el de contribuir con el avance del «pais productivoy;
y el Area Social, con el fin de aportar en la conformacion y redefinicion
del Estado social del bienestar, mediante la articulacion de reformas es-
tructurales que posibilitaran la redistribucion de la riqueza y el acceso
universal a los servicios sociales, esto «en el entendido de que el disefio
y la implementacion de las politicas sociales constituyen un pilar central
de una genuina estrategia de desarrollo» (ibid., p. 4).

La opp no solo volvia a tomar las riendas en materia de planificacion,
sino que también, y de acuerdo a lo documentado en las memorias anua-
les de 2007, 2008 y 2009, se hacia manifiesta la intencion de dar a la
oficina una mayor jerarquizacion en diversos ambitos. En este sentido,
el PE encomend¢ a la opp la instrumentacion de uno de los grandes ejes

75 Una de las tareas que se le encomendo a la primera de las tres areas fue la prepara-
cién y tramitacion de un convenio con Udelar con el objeto de estudiar escenarios
para la economia uruguaya hacia el 2030 y producir insumos para el proceso de
planificacion a ser elaborado durante el primer semestre de 2008 (Presidencia,
2007).



de accidn de su programa, la Transformacion Democratica del Estado
(TDE), a través de dos lineas de accion. La primera, avanzar en el proce-
so de descentralizacion y participacion ciudadana. La segunda, conti-
nuar con la reforma del Estado, la que, a diferencia de periodos anterio-
res, no seria sinébnimo de reducir su accion sino de incrementar y diver-
sificar las formas de participacion ciudadana.

En la memoria anual de 2008 se destaca la conformacion, en el Area
de Estrategia de Desarrollo y Planificacion, de un equipo de trabajo
integrado por siete profesionales que, trabajando en conjunto con los
equipos técnicos de los ministerios, de las EEpp, asi como de Udelar y
otras entidades del Estado, tendria la gran tarea de «recuperar los me-
canismos de planificacion del desarrollo». En la memoria se explicita:

Como producto del plan de trabajo del Area de Estrategia de Desarrollo y
Planificacion, se estan planteando dos niveles diferentes para alimentar
cambios en el proceso de planificacion. Un primer nivel se refiere a los
lineamientos generales de la estrategia de desarrollo con una mirada de
largo plazo (Estrategia de Desarrollo Uruguay 1 Siglo), un segundo nivel
se vincula con la elaboracioén de un Plan de Desarrollo 2015 orientado al
proximo periodo de gobierno. El Plan de Desarrollo, que también se pre-
tende elaborar como paso subsiguiente, se pensara en un horizonte
quinquenal, con un corte mas operativo en la medida en que define prio-
ridades y metas para la asignacion de recursos. Sera una propuesta des-
de el gobierno, donde se expresara cual es la opinion del actual Poder
Ejecutivo acerca de las prioridades operativas para el quinquenio
siguiente, mucho mas orientado a la posterior elaboracion presupuestal
y al redisefio del sistema de planificacion actual (Presidencia, 2008, pp.
12-13).

Es dentro de este marco que en el 2009 se publica el documento
Estrategia Uruguay 1 siglo: aspectos productivos, un trabajo reali-
zado por el equipo técnico del Area de Estrategia de Desarrollo y Plani-
ficacion, coordinado por Gustavo Bittencourt.”

76 La memoria anual del 2009 da cuenta del énfasis productivo de la propuesta de
Estrategia Uruguay 1 siglo..., de alli el agregado en su titulo. La idea habia sido
elaborar estrategias de desarrollo sectoriales, apuntando a la convergencia en una
estrategia pais. No obstante, estaba previsto, segun la memoria, que ese documento
se complementara con el analisis de otras areas de trabajo, como distribucion del
ingreso, demografia, sociedad de la informacion, y energia.
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8.1.1. Estrategia Uruguay 1 siglo: aspectos productivos’

El documento publicado en el 2009 es de caracter prospectivo, y contie-
ne tres escenarios de crecimiento posibles para la economia uruguaya:
de minimo, intermedio y uno normativo estratégico (el de mayor creci-
miento), que se plantea como objetivo alcanzable. A partir de alli, se
propone un conjunto de condiciones que deberian cumplirse para hacer-
lo efectivo.

Se partia de la premisa de que Uruguay tenia un mercado interno
reducido como para generar una dindmica propia con cierta autonomia
de la dindmica econdmica internacional, y por tanto el potencial de creci-
miento econdémico dependia de su capacidad exportadora. Por lo tanto
se determin6 un conjunto de sectores productivos con potencial exporta-
dor con impacto sobre el empleo, y se los agrupd de acuerdo a los facto-
res clave del sector de actividad. Posteriormente se analizaron los esce-
narios posibles para todos los sectores, en forma individual y agrupada,
obteniéndose los escenarios sectoriales a 2030. La metodologia seguida
utiliz6 como herramienta principal las entrevistas.”™ El escenario norma-
tivo estratégico, objetivo de la estrategia que proponia el Documento
Uruguay 1 siglo..., es el que configuraba la mejor combinacion y esta-
do de factores clave para los ocho grupos sectoriales definidos.”

A partir de la configuracion del escenario deseable, y en torno a la
importancia relativa de cada factor clave identificado para cada sector
productivo, se propuso una agenda estratégica con politicas que debe-
rian ser promovidas y prioridades que deberian fijarse para promover
una adecuada estrategia de desarrollo nacional. Los diez desafios prin-
cipales a los que, segun el documento, se enfrentaria el pais de cara a
las dos décadas siguientes serian:

77 La sintesis del documento fue realizada de la propia publicacion, que consta de
aproximadamente ciento treinta paginas y se estructura en diez capitulos: Introduc-
cion; Metodologia; Factores clave de los sectores de la economia nacional; Escena-
rios sectoriales y nacionales agregados; Dimension territorial de la estrategia Uru-
guay 11 siglo; La agenda estratégica; Conclusiones; Bibliografia; y Anexos.

78 Se realizaron entrevistas a 79 expertos sectoriales, del sector privado y publico,
cubriendo 32 sectores con potencial exportador o impacto sobre el empleo (opp,
2009, pp. 8-12).

79 Los grupos sectoriales definidos fueron: Agroindustrias 1, Agroindustrias 11, Indus-
trias Intensivas en Mano de Obra, Industrias de Insumos Importados, Innovadores
Biotech, Innovadores Tics, Turismo, Logistica y Transporte. Los factores clave
fueron: Competitividad Base Primaria, precios, acceso a mercados externos, capital
extranjero, innovacion, infraestructura, politicas ptblicas y regulaciones, mercado
interno, inversion en capital fisico, recursos humanos, propiedad intelectual.



. Impulsar la formacion de capital humano. Se dan ejemplos de

necesidades especificas en esta materia y se adelanta que en un
proximo documento, Necesidades de capacitacion y empleo en
la Estrategia Uruguay mi siglo, se explicitarian con mayor deta-
lle las necesidades especificas de cada sector.

. Promover decididamente la innovacion y la creacion de conoci-

miento. Se presentan algunas necesidades especificas para faci-
litar el marco de innovacion en los sectores productivos, atendien-
do a que el fin sea el de direccionarse de acuerdo al actual para-
digma tecnologico, de alli que se recomiende fomentar la forma-
cion de una masa critica de investigadores y tecnologos activos
en tecnologia de la informacion, biotecnologias, nanotecnologias y
sus interrelaciones, asi como vigilar la aplicacion de estas tecno-
logias en la industria a nivel mundial e integrar redes regionales e
internacionales en la materia.

Aumentar sostenidamente la tasa de inversion. Para superar los
problemas de la baja tasa de inversion que ha sido caracteristica
de la economia uruguaya se menciona la importancia de mante-
ner una macroeconomia estable, con bajas tasas de inflacion, ade-
cuadas tasas de interés y tipo de cambio real, un comportamiento
fiscal y monetario serio y sostenible que a la vez que atente los
ciclos permita reducir la incertidumbre, determinante para la ren-
tabilidad esperada de proyectos productivos a mediano y largo
plazo. Una definicion clara de las orientaciones de largo plazo en
cuanto al modelo de desarrollo productivo a impulsar otorgaria
también mayor credibilidad sobre el mantenimiento de las condi-
ciones para la inversion

. Fomentar las exportaciones de bienes y servicios y marca pais.

Existen, se afirmaba, espacios de negociacion todavia no aprove-
chados con impacto potencial sobre el desarrollo de varios secto-
res. El Estado, a su vez, debe proveer bienes publicos que facili-
ten la insercion comercial. Un instrumento a explotar mas es la
marca pais, apuntando a atraer inversiones en sectores innovado-
res y en particular en el turismo a efectos de diversificar la oferta.

. Atraer la inversion extranjera directa y maximizar su aporte al

desarrollo. Mantener las condiciones que posibilitaron un salto en
la inversion recibida desde el 2004. Es decir, continuar con un
clima de negocios atractivo pero teniendo en cuenta, a su vez, el
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otorgamiento de incentivos a aquellas inversiones extranjeras en
linea con la estrategia de desarrollo delineada.

. Desarrollar el maximo potencial agroexportador y pisar fuerte en

la economia del conocimiento. La mirada de Uruguay 2030 no
debe posicionarse en clave de disyuntiva entre un pais agroexpor-
tador y un pais exportador de conocimiento. Si bien la insercion
internacional no estara destinada solo a su sector primario y agroin-
dustrial, no es realista pensar la agenda de las dos proximas déca-
das proponiendo una economia basada en sectores intensivos de
conocimiento y tecnologia. La estrategia de las proximas dos dé-
cadas debe estar asentada en el crecimiento del peso de los sec-
tores intensivos en conocimiento y al mismo tiempo estar inscrip-
ta en un proceso que lleve a su maximo potencial a los sectores
intensivos en recursos naturales. Maximizar el potencial depende
de la aplicacion de tecnologia, conocimiento y modos de produc-
cion innovadores en la agropecuaria. No se deben mirar en clave
dicotomica los recursos naturales y la tecnologia. Apostar a los
sectores innovadores (TICs, biotech, nanotech, energia) es tam-
bién un debe, y la apuesta debe estar sustentada tanto en promo-
ver su propio desarrollo como el desarrollo inducido por aplicacio-
nes de su produccion en sectores tradicionales.

. Incorporar la cuestion ambiental en la estrategia de crecimiento.

El gran reto es promover formas concretas de desarrollo agroin-
dustrial que permitan el mayor crecimiento econdémico con un
manejo responsable y sostenible de los recursos naturales. En
este sentido se mencionan algunas lineas de accion: analizar e
implementar regulaciones y normativas relativas a la expansion
de los cultivos de secano, impulsar practicas de silvo-pastoreo
con politicas de apoyo para pequeiios productores, fomentar la
produccion de agricultura en la actividad lechera asi como practi-
cas ganaderas que incorporen sistemas mixtos de pradera, siem-
bra para forraje y engorde a corral, y promover formas institucio-
nales nuevas —como la asociatividad— en particular para los pe-
quefios productores.

. Apoyar el desarrollo del mercado interno y las PYMES no exporta-

doras. Si bien en el documento se enfatiza y se pone en el centro
a los sectores con capacidad exportadora, sectores del mercado
interno como turismo, construccion, agroindustria a los insumos



nacionales, materias primas para el agro, etc. estan asociados a
los sectores exportadores. La matriz insumo-producto da cuenta
de ello. De alli que es necesario contar con estrategias y mecanis-
mos de apoyo a esos sectores y empresas.

9. Construir un Estado inteligente para la regulacion y el desarrollo
de infraestructura. Ciertas actividades requieren formas adecua-
das de proteccion de la propiedad intelectual, como los grupos
sectoriales innovadores y las agroindustrias catalogadas 11, que
dependen de la calidad de la regulacion publica, el turismo también
es dependiente de una adecuada regulacion desde el Estado.

10. Disefiar politicas en clave de asociacion publico-privada. Los li-
neamientos de accion para los sectores considerados prioritarios
segun los objetivos establecidos no podran efectivizarse si no se
cuenta con el apoyo de los diversos agentes sociales —empresa-
rios, trabajadores, sociedad civil-. Crear alianzas es clave para
generar consensos —tacitos o explicitos— entre el Estado y los
grupos involucrados en las politicas publicas pensadas. El desa-
rrollo de transporte y logistica es quizas el ejemplo mas claro en
donde las alianzas publico-privadas pueden viabilizar proyectos
concretos.

Con la publicacién del documento, el Area de Estrategia de Desarro-
llo y Planificacion daba cumplimiento® al primer nivel al que se hacia
referencia en la memoria anual del 2008 sobre el trazado de lineamien-
tos generales de la estrategia de desarrollo con una mirada de largo
plazo. Quedaba pendiente, sin embargo, la realizacion del segundo nivel,
en el que se proponia la elaboracion del Plan de Desarrollo 2015, que
estaria orientado a la siguiente administracion (2010-2014).

En los comicios del 2009, el Fa triunfa nuevamente, y lo hace también
con mayorias absolutas en ambas camaras legislativas. La opp pasa a
estar conducida por Gabriel Frugoni y Jeronimo Roca, como director
y subdirector respectivamente. A partir del 1.° de marzo del 2010 se
reagrupan las areas de trabajo de la oficina. El Area de Politicas y Pla-
nificacion del Desarrollo Territorial pasé a denominarse Area de Politi-
cas Territoriales, y abarcaba la coordinacion de gobiernos departamen-
tales y la de gobiernos municipales (existente previamente). Asimismo,
el Area de Estrategia de Desarrollo y Planificacion, el Area de Politica

80 Vale notar que el cumplimiento era parcial, ya que el documento solo referia a una
dimension: la productiva.
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Econémica y Politica de Inversiones, y el Area de Politicas Productivas
y Comerciales pasaron a ser parte de una inica coordinacion denomina-
da Area de Estrategia de Desarrollo y Politicas de Inversion. Estas dos
areas, junto con la de Presupuestos Publicos y la de Gestion y Evalua-
cion del Estado (AGEV), constituian las cuatro areas sustantivas presentes
en la opp del 2010-2014.

El Area de Estrategia de Desarrollo y Politicas de Inversion se pro-
puso continuar con las actividades de cada una de las areas absorbidas.
En este sentido, en la memoria anual de 2010, se menciona que se con-
tinuara trabajando en materia de elaboracion de planes de desarrollo, en
particular se explicita que se pasara a la segunda etapa del trabajo de
Estrategia Uruguay 1 siglo... La idea seria profundizar en los facto-
res clave identificados en la primera etapa, y de esa forma asesorar en la
elaboracion de planes en areas estratégicas para el desarrollo del pais.
Sin embargo, en las memorias anuales posteriores, correspondientes al
periodo 2011-2013,%' no hay ninguna mencion acerca de que ese trabajo
se haya continuado y el elenco que trabajo en los inicios no continuo en el
area. Tampoco hay referencia alguna en el documento Desafios politi-
cos de la planificacion. La opp en 2010-2014, que tiene como autores
a Gabriel Frugoni y Jerénimo Roca, director y subdirector de la oficina
durante ese periodo. El documento, que tiene una extension de aproxi-
madamente cien paginas, consta de ocho capitulos, ademas del prologo y
el resumen ejecutivo. El primer capitulo refiere exclusivamente a la pla-
nificacion, se destina su seccion final a las iniciativas que se propulsaron
durante esos afios. Alli figuran: el trabajo realizado por la Comision Sec-
torial de Poblacion (csp) cuyo fin fue identificar los principales desafios
demograficos de mediano y largo plazo, aportando recomendaciones para
la agenda de gobierno; la planificacion del Impuesto a la Concentracion
de Inmuebles Rurales (icIr) y el eventual destino de su recaudacion; la
planificacion sobre la implementacion de la patente unica; y la progra-
macion realizada sobre la inversion publica, en donde se destaca la crea-
cion del Sistema Nacional de Inversion Publica (snip). Los autores 1la-
maron a estas iniciativas «ensayos de planificaciony, reconociendo que,
aunque inspirados en una agenda de desarrollo, la creacion aislada de
instrumentos para solucionar problemas puntuales no configura una planifi-
cacion integral, y que por tanto seria necesario avanzar en ese sentido.*

81 No se hizo memoria para el 2014.
82 https://medios.presidencia.gub.uy/jm_portal/2015/noticias/NO_P187/opp_docu-
mento.pdf (p.10-20)



En lo que refiere a la opp como asesora en planes de desarrollo, se
podria afirmar que si bien durante el segundo gobierno del Fa no se
diluye del todo la idea de la opp planificadora —es mas, se enfatiza en el
conveniente matrimonio que debe promoverse entre aquella y el presu-
puesto—, en la practica pareceria que mucho mas energia se puso en la
parte presupuestal de la oficina mientras que la planificacion se dejo
librada a los lineamientos generales que, en materia de desarrollo, se
impartian desde el pE. Es valido notar, en este sentido, que la unidad
creada a comienzos del 2007 con el fin exclusivo de disefar estrategias
de desarrollo, comienza a desdibujarse a comienzos del segundo manda-
to del Fa al ser absorbida por el Area de Estrategia de Desarrollo y
Politicas de Inversion, la cual tendria a su cargo diversas funciones,
entre ellas la creacion del snip.

Al asumir por segunda vez Tabaré Vazquez como presidente de la
republica, Alvaro Garcia pasa a ocupar la titularidad de la orp. Una
nueva reestructura interna es propuesta para la oficina, que mantiene el
formato de direcciones pero simplifica su numero.** La novedad es la
creacion de una Direccion de Planificacion cuyos fines son: «generar
una reflexion estructurada y sistematica acerca de las alternativas futu-
ras del pais mediante la interaccion organizada con expertos, redes y
comunidades, basada en un didlogo fundamentado en hechos y datos» y
la «conformacion de visiones de futuro y horizontes de largo plazo que
sirvan de orientacion a los planes nacionales de desarrollo y contribuyan
ala coordinacion estratégica de las politicas publicas» (Presidencia, 2015,
p. 285).

Segtin la memoria anual de 2015 el acento seguiria estando en las
politicas de descentralizacion territorial y politica, en las actividades de
presupuesto y en la evaluacion y control de la gestion. No obstante, lo
mas destacable de los titulares que aparecen tras la asuncion de la ter-
cera administracion del ra en el gobierno nacional es la reaparicion del
discurso que habia resurgido en el 2005, que se habia fortalecido y llena-
do de contenido en el periodo 2007-2009, y que habia bajado de tono en

83 Se crea la Direccion de Descentralizacion e Inversion Publica, que viene a ser la
union de dos antiguas direcciones: Direccion de Estrategia de Desarrollo y Politica
de Inversiones, y Direccion de Politicas Territoriales. Se crea la Direccion de Presu-
puestos, Control y Evaluacion de la Gestion, que la integran la Division Presupues-
to Nacional, la Division Gestion y Evaluacion (AGev), y la Division Empresas
Publicas. Ademas, se crea la Secretaria de Competitividad, abocada a la elaboracion
y proceso de la Ley del Fondo para el Desarrollo (FONDES) y de la Ley del Sistema
Nacional de Competitividad, asi como la ejecucion de actividades necesarias para la
incubacion y puesta en funcionamiento de la Agencia Nacional de Desarrollo.
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el 2010 para diluirse a partir del 2011. Ese discurso no era tan solo el de
la necesidad de reinstaurar la planificacion para que sirva de brijula al
gobierno, sino también que sea la opp el laboratorio que provea de insu-
mos en esta materia, es decir, que sea la usina de planes, programas y
politicas especificas que atiendan la mirada de largo plazo, como fue
pensada.

Efectivamente, la opp que se instala en el 2015 tiene la intencion de
retomar aquello que habia quedado pendiente en la primera administra-
cion del Fa: devolverle a la opp el cometido de planificacion. Al igual que
en el 2007, se parte de ejercicios de prospectiva que se proponen como
insumos para la construccion de estrategias de mediano y largo plazo.
Un agregado, respecto a lo realizado en la segunda mitad del primer
gobierno del Fa, es la profesionalizacion de la prospectiva estratégica
dentro del equipo de gestion de gobierno. Para ello se crea la Unidad de
Prospectiva Estratégica dentro de la Direccion de Planificacion. Otro
matiz lo provee el tipo de prospectiva utilizado. A partir del 2015 se
apunta a dar mayor participacion a diversos actores en el proceso de
construccion de estrategias posibles. Como se explicita en los cometi-
dos y tareas de la Unidad de Prospectiva Estratégica:

Actualmente se trabaja en la elaboracion de una vision integral y
consensuada del Uruguay al 2050, que conjugue visiones de diferente
alcance temporal (mediano y largo plazo), generadas en torno a una re-
flexion participativa y estructurada, lograda a partir de la interaccioén con
instituciones estatales, institutos publico-privados, el sector producti-
vo, trabajadores/as, la academia, organizaciones no gubernamentales y
la sociedad en general [...] (opp, 2015).

Debe destacarse, ademas, el rol protagdnico que ha asumido la opp
en la promocion de la agenda internacional de desarrollo 2030. La opp
asumio los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) como un conjunto
de definiciones de caracter estratégico y ha incorporado su impronta en
las acciones que desarrolla en los contextos nacional, departamental y
local. Incluso se ha orientado a las diferentes reparticiones estatales en
la necesidad de referenciar los distintos programas del presupuesto na-
cional a los ops en la rendicion de cuentas 2016.

Ademas de la Unidad de Prospectiva Estratégica, se crea la Unidad
de Planificacion Estratégica, también bajo la orbita de la Direccion de
Planificacion. Su objetivo es el de «consolidar la planificacion estratégi-
ca como una herramienta sistematica de la gestion publica que aporte
insumos para gobernar en el mediano y largo plazo a través de ciclos



virtuosos de disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicasy.
Actualmente esta unidad se encuentra trabajando en la elaboracion de
un Plan Nacional de Desarrollo 2020-2030 (opp, 2015).

No es posible evaluar todavia los resultados de estas iniciativas. Al
igual que en el periodo 2007-2009, el proceso de planificacion comenza-
do en el 2015 se encuentra en una etapa de elaboracion de insumos y de
consolidacion de nuevas légicas, instituciones y actores. Como queda
demostrado por las experiencias anteriores, estos procesos de planifica-
cion son en si mismos procesos de largo plazo y es necesario, para que
prosperen, que estas iniciativas se sostengan en el tiempo.

Los esfuerzos que se han hecho en materia de planificacion durante
los gobiernos progresistas han oscilado entre cierta reminiscencia del
viejo desarrollismo y el legado de la cipE, y las logicas de funcionamiento
—de corte mas operativo y ejecutivo— que se han ido instaurando en la
opp tras la reapertura democratica.

Como muestra la historia de la opp en materia de planificacion, la
continuidad de la apuesta a pensar caminos futuros depende de diversos
factores. Entre ellos, intencionalidad, recursos y acumulacion de expe-
riencia. De alli que se presenten varios desafios: por un lado, mantener
en el imaginario colectivo —y en el del alto gobierno— la idea de la plani-
ficacion como una herramienta no solo util, sino necesaria, de cara a
generar politicas de desarrollo; por otro, sumar a la intencionalidad los
recursos necesarios para afrontar una tarea de esa envergadura; por
ultimo, que esos esfuerzos devengan en insumos-productos que tras-
ciendan las sucesivas administraciones y permitan una provision de apren-
dizaje acumulado en el transcurso del tiempo.

8.2. La presupuestacién en los gobiernos frentistas

Una nota saliente de las administraciones frentistas fue la tension (y
ocasionalmente el conflicto abierto) entre dos grupos de técnicos a los
que la decision presidencial coloco respectivamente en el MEF y en la
opp. En particular, el locus de control de los instrumentos presupuestales
se consolidd en el MEF durante la década terminada en 2015. En térmi-
nos practicos esto implica, entre otras cosas, que es en el MEF donde se
determina el mitico espacio fiscal. De hecho, si bien los gobiernos fren-
tistas han realizado esfuerzos por escuchar a los distintos actores invo-
lucrados en los presupuestos quinquenales y las rendiciones de cuentas,
a través del control de la definicion, calculo y traduccion del espacio
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fiscal se ha otorgado a un actor especial la potestad de laudar disputas,
lidiar con dilemas inevitables, y finalmente introducir (no sin conflictos)
una racionalidad global a la propuesta de politica fiscal que el gobierno
remite al Poder Legislativo.

El rol adquirido por la orp y el MEF en estos periodos pone de mani-
fiesto la amplitud de las interpretaciones posibles de la normativa que los
rige desde 1967. De la contrastacion con modelos y procesos similares
es posible deducir objetivos implicitos, la logica de ciertas estrategias, y
los desafios que plantean. Por ejemplo, la separacion de ministerios de
Hacienda/Finanzas y los de Economia/Planeamiento no hace referencia
a una clasificacion hermética y excluyente, sino al reconocimiento en
ciertas constituciones de la conveniencia de la especializacion y la espe-
cificidad de la materia fiscal. En otros escenarios, puede ser la forma de
fortalecer al «guardian del cofre» por parte de un gobierno que mantie-
ne diferencias internas y reconoce simultdneamente necesidades secto-
riales y restricciones presupuestales duras. (En la seccion 3.3.3. se re-
sumio la forma en que cierta literatura economica evalta los riesgos y
conveniencia de arreglos institucionales que buscan balancear descen-
tralizacion/participacion con manejo cuidadoso de los recursos publicos.
Una logica de este tipo se puede presumir, pero no se descarta la hipo-
tesis de una distribucion de poderes cruda y pura.)

8.3. Empresas publicas

La opp adopt6 el 17 de marzo de 2005 una resolucion que reflejaba la
nueva impronta que se asignaba a la opp por parte de la fuerza politica
que asumia el gobierno. Alli se encomienda al director de opp, entre
otras cosas ya discutidas, «la realizacion de acciones tendientes a mejo-
rar y hacer mas fluidos los vinculos entre el pE y los gobiernos departa-
mentales, las empresas publicas y la sociedad civil».

En cualquier plan de desarrollo econdémico y social resultaba absolu-
tamente imprescindible involucrar a las Eepp. Esto hizo que se concibie-
ran roles y acciones especificas de cada una de ellas en la vision estra-
tégica en construccion y no solo desde la division especializada de opp.

En la memoria 2005 se mencionan los esfuerzos realizados en mate-
ria de

coordinacion de actividades entre el MEF y las empresas publicas para
elaborar los planes financieros y operativos, asi como considerar estra-
tegias para cada empresa en relacién a su problematica, sea esta de



dificultad (caso Correo) o de expansion en régimen de competencia (ca-

so Antel-Ancel) [...] (Presidencia, 2005).
No obstante, cuando se analiza en detalle el tipo de actividades reali-
zadas en el ejercicio, estas no difieren —en general— de aquellas que tra-
dicionalmente habian sido objeto de la opp en administraciones anteriores.

Asi, entre las «actividades relevantes» se mencionan: el asesora-
miento al PE en materia presupuestal de las Eepp, elaborando nuevos ins-
tructivos para la confeccion de los presupuestos de las empresas indus-
triales, comerciales y bancarias del Estado para el periodo 2005-2009,
analisis de las iniciativas presentadas y ejecuciones presupuestales... asi
como en las adecuaciones de nivel de precios; la preparacion y segui-
miento del cumplimiento del Programa Financiero de las Empresas Pu-
blicas, entendido como parte constituyente del Programa Global del Sec-
tor Publico a efectos del cumplimiento de las metas macroecondmicas
con el rmr; la actualizacion de los registros de indicadores de gestion; la
actualizacion del informe sobre EEpp 1980-2005 (que incluye evolucion
del salario real, evolucion nivel tarifario, cumplidos financieros, inversion,
balances, ratios, etc.); el seguimiento y analisis del Presupuesto Quin-
quenal de Inversiones de las Empresas Publicas (por proyecto y fuente
de financiamiento); el asesoramiento en la aplicacion de regimenes de
retiros incentivados para el subsector; el analisis de balances de las em-
presas privadas propiedad de Eepp; la coordinacion con ministerios de
enlace, Tribunal de Cuentas y Auditoria Interna de la Nacion en todos los
temas relativos a EEPP.

El relevamiento de las memorias anuales permite identificar —en los
primeros dos afios— la relacion de actividades transcritas en el parrafo
anterior como asociadas a las funciones estandar —en perspectiva histo-
rica— de la oficina.®

En 2007, en el relacionamiento con las EEPP se puede observar un
conjunto de cambios que se articulan mas con los lineamientos progra-
maticos enunciados, lo que implicé el trabajo en areas que comprenden
objetivos estratégicos transversales a los distintos departamentos de la
oficina.

84 Aunque el anexo a la memoria anual de 2005 ofrece una mas detallada presentacion
de las actividades realizadas por el Departamento de Empresas Publicas, alli tam-
poco aparecen —de manera explicita— «nuevasy acciones asociadas a la planificacion
estratégica.
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En este contexto, la enunciacion del fortalecimiento y la moderniza-
cion de las empresas publicas se enmarcan en las tareas de elaboracion
de estrategias de largo plazo desde opp con la Corporacion Nacional
para el Desarrollo (cND), el MGAP, y las propias EEPP.

Un aspecto en que se manifesto esta nueva impronta fue en el apor-
te realizado desde la oficina en el asesoramiento y contralor del Presu-
puesto de las Empresas Publicas, para que estas se adecuaran y contri-
buyeran al proceso de armado del Presupuesto Nacional, en el sentido
de profundizar el proceso de Transformacion Democratica del Estado.
Asimismo, se intensificaron las acciones tendientes a promover la efi-
ciencia y eficacia de la gestion de las EEpPP, para incrustarse en la ejecu-
cion de las politicas publicas en todo el pais (Presidencia, 2008).

Cabe destacar que el Area de Estrategia de Desarrollo y Planifica-
cion de la opp, cuyo objetivo era recuperar la funcion de planificacion
con el cometido de que «el pais alcance un desarrollo sostenido en el
tiempo, que genere una mejor calidad de vida, ingresos y empleo para la
poblacion en un horizonte de mediano y largo plazo», incorpord equipos
técnicos de las EEPP, junto a otros actores, para elaborar estrategias de
desarrollo sectoriales de modo de lograr la convergencia en una estrate-
gia pais (Presidencia, 2008).

En el afo 2009 la oficina particip6 activamente en el asesoramiento,
analisis y aprobacion de propuestas de reestructura de varios entes au-
tonomos y servicios descentralizados, entre los que se puede identificar
varias EEPP (ANP, ANCAP, ANTEL, UTE). Se analiz6 y evalu6 el diseno de
sistemas de remuneracion variables en ANTEL y otras empresas, junto a
la tradicional participacion en la concrecion de actualizaciones tarifarias
(ANP, ANCAP, UTE, OSE) y los proyectos de inversion de las distintas empre-
sas (Presidencia, 2009).

Los decretos 44/09 (19-01-09) y 59/09 (27-04-09) crearon y regla-
mentaron el funcionamiento de la Comision Reguladora de los Com-
promisos de Gestion —integrada por la oNsc, el MEF y la opp (que la presi-
de)—, cuyo cometido era unificar criterios, creando una politica general
orientada a promover el rendimiento y la medicion de la eficiencia y la
efi-cacia en la gestion publica. Si bien esta normativa no resultaba vincu-
lante para los entes autdnomos y servicios descentralizados, la produc-
cion de documentos y guias para la implementacion de dichos compro-
misos constituyeron un importante aporte al acercamiento de este instru-
mento en las EEP. En los casos en que se avanzo en la implementacion



de compromisos de gestion, se requirid el informe previo y favorable de
opp y del MEF, asi como su participacion en la suscripcion y el seguimien-
to de cumplimiento.

La memoria 2010 parece reflejar, al menos en una lectura literal, un
retorno a funciones tradicionales de la oficina, aunque se observa como
novedad la elaboracion de «lineamientos para la confeccion de “Acuer-
dos Programas” entre las Empresas Publicas y el Poder Ejecutivo» y
una activa participacion en los convenios laborales, a efectos de propor-
cionar elementos de discusion a los negociadores para la renovacion o
modificacion de los acuerdos. Asimismo, se mantiene la actividad —je-
rarquizada desde 2005— de analisis de las propuestas de reestructura
organico-funcionales de ANTEL, OSE y UTE.

Segun la fuente consultada (memorias), recién en 2011 se pudo in-
cluir a todas las Eepp industriales y comerciales en la preparacion y se-
guimiento mensual del cumplimiento del Programa Financiero, lo que
habria permitido de manera sistémica analizar devoluciones y ajustes,
para contribuir al cumplimiento de las metas macroeconéomicas del Pro-
grama Global del Sector Publico.

En los afos finales de la administracion Mujica, la opp cumpli6 un rol
importante —en interaccion con el MEF— en la culminacion de las nego-
ciaciones que llevaron a la implementacion de sistemas de remunera-
cion variables en las EEpp, por el que un porcentaje del salario varia en
«funcion de la puntuacion obtenida en indicadores empresariales, secto-
riales e individuales». Esto implico el asesoramiento y aportes concretos
para la aplicacion del instrumento en aquellos entes cuyos mecanismos
de incentivo presentaban mas complejidad a la hora de adaptarlas al
nuevo esquema, como por ejemplo ose y Correos (Presidencia, 2013).

Finalmente, puede considerarse un logro importante de la oficina la
articulacion de los presupuestos de las EEPP en el marco del Sistema
Nacional de Inversion Publica (snip), aspecto en linea con el objetivo de
mejorar la calidad de la inversion publica, la mejor asignacion de recur-
sos publicos, el monitoreo y seguimiento de los proyectos de inversion a
lo largo de todo su ciclo de vida, la evaluacion ex post de los resultados
(impactos) y la programacion de la inversion. En tal sentido, ya en 2013
se llevo a cabo una experiencia piloto con proyectos de inversion selec-
cionados.

Un trabajo que ha analizado los cambios en la estructura del sector
publico durante los gobiernos frenteamplistas sugiere que, desde 2005
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—mas alla de dinamicas especificas de cada administracion—, se cons-
truy6 nueva institucionalidad en el relacionamiento de la opp con las
EEPP. Esto se manifesto en el fomento de la elaboracion de planes estra-
tégicos de las distintas empresas, con arreglo a los lineamientos progra-
maticos de los planes de gobierno y particularmente se promovid que las
tres empresas mas importantes (UTE, ANCAP y ANTEL) pusieran en marcha
estrategias con logica desmercantilizadora. Por ejemplo, a través de ANTEL,
asegurar y consolidar el control de las vias terrestres y aéreas de la
banda ancha para garantizar su caracter de servicio publico para la ex-
pansion de derechos universales de acceso, con independencia del po-
der de compra. A través de UTE promover la generacion eléctrica con
fuentes renovables y la interconexidn con la region. Y, a través de ANcap
desarrollar la capacidad de producir biocombustibles (Narbondo, 2013).

Al mismo tiempo que se habrian fortalecido las EEpp, se crearon cer-
ca de treinta sociedades andonimas que han operado en el derecho priva-
do y cuyas acciones pertenecen —mayoritariamente— a Eepp. Se funda-
mento estas acciones en que la gestion requeria mas agilidad de lo que
la normativa permitia a las EEpP. Sin embargo, como consecuencia, se
apart6 estas actividades de los controles propios de la gestion publica,
con sus potenciales ventajas e inconvenientes (Notaro, 2015).

En este proceso los diferentes intereses involucrados no actuaron
siempre de manera convergente: los de la planificacion tenian su base
de operaciones en opp; los de los directorios de las empresas, de definir
planes estratégicos en un marco de fuerte autonomia; los del MEF, ejer-
ciendo presiones para hacer converger las politicas o estrategias em-
presariales con los lineamientos de gestion macroeconomica; los linea-
mientos de los ministerios de enlace o politicas sectoriales definidas en
el Consejo de Ministros.

8.4. La reforma del Estado en los gobiernos frentistas y la OPP

Las iniciativas en materia de modernizacion del Estado por parte de los
gobiernos del Fa fueron amplias, de diversa magnitud y alcance, funda-
mentalmente generadoras de resultados dispares. Es importante sefialar
que aqui trataremos la RDE poniendo énfasis en el accionar de la opp, por
lo que aspectos importantes de la reforma quedan de lado. [gualmente,
algunos aspectos de estas reformas son tratados con mas detalle en otras
secciones.



Al enfocarnos en las estrategias de reforma administrativa, el primer
gobierno del Dr. Tabaré Vazquez la definié como Transformacion De-
mocratica del Estado. La TDE constituyd una directiva del presidente,
quien encomendo a la opp su instrumentacion, proponiendo una transfor-
macion integral del Estado, tendiente a convertirlo «en una estructura
participativa, al servicio del ciudadano, palanca del desarrollo productivo
y en escudo de los débiles» (Presidencia, 2007, p. 5). Se destaca espe-
cialmente la distancia que toma esta iniciativa con respecto a reformas
pasadas, tildadas de «neoliberales», «antiestatistasy, y «salpicadas de
ineficiencias, clientelismo y burocratismoy, procurando por el contrario
un Estado conductor, regulador, social y emprendedor; funcional a una
agenda de crecimiento, distribucion de la riqueza, moder-nizacion, de-
mocratizacion e inclusion social. Este proceso de transformacion abar-
caria las amplias dimensiones de descentralizacion y participacion ciu-
dadana y modernizacion de la gestion del Estado (ibid., p. 5).

Este proceso incluy6 acciones profusas y diversas que abarcaron:
reformas estructurales; la creacion de nuevos organismos; la reubica-
cion de organismos o unidades administrativas y otros procesos de rees-
tructura, la creacion de espacios de articulacion y coordinacion inter-
institucional a nivel publico y con la sociedad civil; reformas del servicio
civil; procesos de mejora de gestion e implantacion de sistemas de expe-
diente electronico e informacion; profundizacion e impulso a la descen-
tralizacion y la participacion ciudadana (Sanguinetti, 2013, p. 16).

La busqueda de una administracion publica moderna exigié que el
gasto publico fuese aprovechado de manera racional, mejorando los pro-
cesos administrativos, orientando la gestion al servicio de los ciudada-
nos, promoviendo la participacion activa de los funcionarios en el logro
de los objetivos estratégicos, asi como la renovacion generacional, y la
aplicacion de nuevas tecnologias. Esta etapa se caracterizo ademas por
el disefio de presupuestos por producto (output budgeting) y la pro-
puesta de elaboracion de compromisos de gestion para algunas areas
del Estado (Ramos & Milanesi, 2016).

Al abordar de manera mas detallada cada una de las dimensiones de
la TDE, vale afirmar que los proyectos de acercamiento a la ciudadania
se manifestaron fundamentalmente en la creacion de «ventanillas uni-
cas» (en particular, para pequefias localidades del interior del pais), y a
través de la simplificacion e interconexion de tramites en distintas de-
pendencias de gobierno, acompafiados de fortalecimiento institucional,
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como la creacion de nuevas agencias. Uno de los pilares de la TDE supo-
nia el ingreso a la era digital, con los objetivos de alcanzar mayor trans-
parencia y mejores servicios. Para ello se creo la Agencia de Gobierno
Electronico y la Sociedad de la Informacion y del Conocimiento (AGESIC)
como entidad rectora y coordinadora de las compras y desarrollos del
Estado en materia de incorporacion de tecnologias de la informacion a
la gestion publica; esto permitid importantes avances en procesos de
desburocratizacion y acercamiento del Estado a la ciudadania.

La acEsic también fue clave en su apoyo a programas de inclusion
digital como el Plan Ceibal y el Plan Cardales; en la creacion de la
intranet del Estado; en el desarrollo de infraestructura de gobierno elec-
tronico que permitiera la interoperabilidad e integracion de los sistemas
de informacion; en la digitalizacion de tramites; en concretar la red de
alta velocidad que conectase a todas las dependencias estatales; en efec-
tivizar una plataforma de gobierno electronico; en la concrecion de la
nueva version del Portal del Estado Uruguayo; y en la generalizacion del
expediente electronico para todo el Estado. Con una vision mas estruc-
tural, aparecen también en torno a esta linea de reforma la actualizacion
del marco normativo legal de leyes de proteccion de datos personales y
de acceso a la informacion publica, y los planes de desarrollo institucio-
nal, entre ellos la propia creacion de la AGesic, de las unidades regulado-
ras asociadas a las leyes mencionadas y la de un Centro de Respuesta a
Incidentes Informaticos.

En lo que concierne especificamente al Programa de Acercamiento
a la Ciudadania (pac), a partir de lo expresado en la opp (Presidencia,
2007) se destaca la creacion de Centros de Atencion al Ciudadano,® asi
como la instalacion de premios de calidad en la atencion a la ciudadania,
para acercar servicios y tramites a esta, especialmente a aquellas per-
sonas radicadas en pequefias localidades.

Las acciones han sido muy vastas en el campo de las reestructuras
organizativas. Desde opp (Presidencia, 2007, p. 7) se destaca la reubi-
cacion de algunos organismos, como el Programa Integral de Asenta-
mientos Irregulares (pIAl), que paso de la opp al MVOTMA, O ANTEL, trans-
ferida del mMpN al MIEM.

85 En la actualidad, 126 Puntos de Atencion Ciudadana abiertos en todo el pais, que
facilitan el acceso de los ciudadanos a la informacion y servicios del Estado. Ver:
http://atencionciudadana.gub.uy/



En el caso del servicio civil, la TDE promovié como uno de sus pilares
la «gestion humana de excelenciay, para la cual el gobierno del Dr. Vaz-
quez impuls6 una reforma del sistema de carrera en la administracion
central, cuyo principal impulso vino de parte de la oNsc, actuando princi-
palmente la opp como organismo de apoyo y consulta. Su objetivo era la
revalorizacion del sistema de carrera bajo premisas de modernizacion,
simplificacion, homogeneizacion y mayor flexibilizacion (Narbondo, Fuen-
tes, & Rumeau, 2010). Desde un pensamiento neoweberiano, se busca-
ba reforzar el sistema de carrera, aportando componentes de flexibilidad
e incorporando incentivos en el tope del sistema, a través de la creacion
de cargos de conduccion que profesionalizasen a la «alta burocraciay.
Como se explicita en la opp (Presidencia, 2007, p. 8), este importante
esfuerzo realizado para ordenar y profesionalizar la administracion se ha
traducido concretamente en disposiciones presupuestales o de rendicion
de cuentas y en distintos decretos orientados al restablecimiento de la
carrera funcional. Asi, se posibilito la habilitacion del ingreso democrati-
co, lanaturalizacion y posterior presupuestacion de importantes ingresos
producidos por otras vias en el pasado, mediante resoluciones de los
ministros respectivos (previo debate en las bipartitas) y por el grado mas
bajo del escalafon correspondiente. Junto a esto, se introdujo la norma
que prevé el ingreso no solo por concurso sino también en calidad de
ingreso sujeto a evaluacion durante un afio y en régimen de contrato de
funcién publica. Se suprimieron a su vez contratos a término al 2009, y
se incorporaron a la carrera administrativa los funcionarios contratados
que desempefiaban funciones permanentes.

Otra dimension de la TDE que se destaca fuertemente en lo realizado
por la oprp es la de evaluacion de la gestion publica. Desde su creacion
en 2007, el AGEv de la opp ha tenido como mision fundamental proporcio-
nar informacion pertinente, oportuna y permanente (para la toma de
decisiones en materia de politicas publicas del Estado, asignaciéon y ca-
lidad de gasto, y evaluacion de politicas), a través de informes y publica-
ciones producidos como apoyo para los diversos organismos, asi como
para la ciudadania en general.

Puede afirmarse que los sustanciales procesos y productos desarro-
llados desde el AGEV —o con su participacion directa— en diversos incisos
de la Administracion Central, entre 2007 y 2009, han girado en torno a
dos lineas prioritarias de accion: el fortalecimiento de capacidades de la
Administracion Central para la planificacion estratégica, la mejora de
los procesos de asignacion del gasto publico y la evaluacion de resultados;
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y lamejora de la calidad de la atencion de la administracion publica, con
un enfoque orientado al ciudadano.

En lo que respecta al gobierno del presidente José Mujica (2010-
2014), en términos de modernizacion administrativa se identifican cam-
bios relevantes orientados a la gestion de los recursos humanos del Es-
tado, destacandose la creacion de una ventanilla inica de concursos,
Uruguay Concursa, como fortalecimiento de los mecanismos de trans-
parencia y de ingreso meritocratico al Estado. En ese portal se realizan
todas las publicaciones e inscripciones a llamados para cargos publicos
de diferente forma contractual. De esta forma se unificaron los criterios
para elaboracion de perfiles y procedimientos y se le dio transparencia a
la seleccion.

Por otra parte, se puso en funcionamiento la Agencia de Compras y
Contrataciones Estatales (accg) creada en 2008, y se avanzd en la re-
duccidn de los tramites mediante planes de gobierno electrénico. Tam-
bién se adelantaron reestructuraciones organizativas en ministerios y
entes publicos, pero bajo una ldgica de reformas de baja intensidad y no
asociadas a un plan global de reformas.

Como sefala Sanguinetti (2013, p. 21), estos procesos de reestructu-
ra tuvieron sus propias pautas especificas, a la vez que supusieron con-
tinuidad con el proceso iniciado en el periodo anterior, en la medida que
buscaron viabilizar la profundizacion y desarrollo de politicas definidas
por el plan de gobierno. Para ello se cre6 en el periodo el Grupo de
Fortalecimiento Institucional del Estado como organismo responsable
de establecer los lineamientos politicos en materia de mejora de la ges-
tion publica. Este grupo, con una definida conduccion politica, integrado
por Secretaria y Prosecretaria de la Presidencia, la onsc y la opp, plan-
ted acciones que contribuyeran a la mejora del disefio institucional, la
carrera administrativa y los procesos de todos los organismos.

No obstante, las mayores novedades en términos de reforma pasaron
por el plano de los cambios en el servicio civil, a partir de una concepcion
politica de los funcionarios ptblicos como servidores de la ciudadania y
cercanos a la gente, en particular a los mas pobres. Esto se hizo desde
una orientacion al interés publico, la gobernanza democratica y al involu-
cramiento con la ciudadania, aunque no se implementé de manera cohe-
rente o sistematica, sino asociada a impulsos de la impronta personal del
presidente. Las reformas de este periodo estuvieron motivadas por la
vocacion por reforzar controles jerarquicos a los funcionarios y fortalecer



la carrera administrativa, incrementando incluso el nimero de designa-
ciones politicas.

El aspecto probablemente mas importante de reforma durante este
gobierno fue la aprobacion del nuevo Estatuto del Funcionario Publico,
normativa que avanzo en la reclasificacion de las relaciones contractua-
les con el Estado, en la redefinicion de los derechos, obligaciones, condi-
ciones laborales, el régimen de horas a trabajar y de sanciones aplica-
bles. No obstante, poca discusion circulo en torno a cuales debian ser las
caracteristicas del nuevo servidor publico, su rol en la modernizacion de
la gestion publica, la autonomia de la burocracia y la libertad de gestion.
Por otra parte, el estatuto convalido la logica de un sistema de carrera
sin posibilidad de ascensos entre distintos organismos del Estado, ni crea-
cion de carreras transversales, e incluso desarticulo los cargos de con-
ducciodn al tope de la carrera, no ofreciendo alternativas para los proble-
mas de conduccion en los niveles altos de la burocracia, ni para la gene-
racion de practicas informales de compensacion salarial o para las dis-
torsiones provocadas por el ingreso a la funcion publica al amparo del
derecho privado. Asimismo, los compromisos de gestion que se mantu-
vieron para algunas areas estuvieron poco ligados a una gestion por de-
sempefio y responsabilidad gerencial.

Para el segundo periodo de Vazquez (2015-2019), pareceria que la
RDE se encuentra mucho mas alejada del centro de la agenda en compa-
racion con los dos periodos anteriores. Entre algunos aspectos que Ra-
mos y Milanesi (2016) destacan, esta la intencion de fortalecer la con-
duccidon de las Eepp desde el centro de gobierno, cuya planificacion e
inversion ha sido poco controlada desde el pe. En el mismo sentido, se
intenta aumentar las capacidades de planificacion y coordinacion desde
el centro con la creacion de la Direccion de Planificacion y el Sistema
Nacional de Transformacion Productiva y Competitividad, ambas en la
opp. Ante una situacion fiscal mas compleja, la discusion sobre reformas
administrativas parece haber pasado a segundo plano. La «madre de
todas las reformasy parece haber sido suplantada por intentos parciales
en areas claves del Estado o de las politicas, dejando atras los macrodis-
cursos reformistas (Ramos & Milanesi, 2016, p. 259).

Como reflexion final puede sostenerse que la tonica de reforma ad-
ministrativa de los ultimos gobiernos no difiere sustancialmente de la
verificada con anterioridad en el tiempo. No ha existido un paradigma
claro, alternativo al anterior, por lo que los avances registrados, que fue-
ron muchos, no han sido sistematicos. Persisten déficits estructurales y
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no se ha logrado incorporar de manera sistematica la evaluacion de de-
sempeifio o la flexibilizacion del sistema de carrera. Los autores citados
sefialan que algunas de las razones de estas limitaciones estan en las
escasas capacidades institucionales dentro de algunos organismos publi-
cos, la carencia de una agenda propia de la burocracia, la falta de con-
senso politico para acordar una agenda de cambios en el partido de go-
bierno, y la importancia de la cuota politica en la asignacion de cargos de
responsabilidad en el Estado (ibid., p. 260).

Un producto importante a destacar en la gestion de la opp, que ha
contribuido a dar continuidad a las politicas, son los llamados «informes
de transiciony; elaborados a fines del ano 2009 por el equipo de analisis
politico del AGev constituyeron un hito. Hicieron mas facil y menos trau-
matica la transicion entre una administracion y la siguiente al documen-
tar todo lo realizado durante el primer gobierno frenteamplista a nivel de
la opp en la implementacion de la etapa de TDE, en coordinacién con el
conjunto de ministerios.

8.5. Politicas territoriales

Las politicas de descentralizacion en la opp se ejecutaron a través de
una serie de programas coordinados por la piPRODE, la Unidad de Desa-
rrollo Municipal (ubm) y, a partir de 2007, Uruguay Integra. La upm
paso, a partir de 2007, a depender de DIPRODE.

A partir de abril 2005 se cambiaron las pautas de trabajo en funcién
de las definiciones que se plantean a continuacion.

La mision de la ubm es contribuir al proceso de descentralizacion,
una de cuyas expresiones es el desarrollo local. El sujeto de sus inter-
venciones es el territorio, por lo que el conocimiento de su complejidad,
diversidad y especificidades permitird avanzar en las definiciones estra-
tégicas que conduzcan a los objetivos territoriales.

El objetivo general del programa es la consolidacion de un proceso
de descentralizacion a nivel departamental y al interior de cada departa-
mento, a través de la identificacion y ejecucion de proyectos de desarro-
llo local que conduzcan al mejoramiento de la calidad de vida de su
poblacion y provean de instrumentos para que todo ese proceso sea
sustentable tanto en el espacio como en el tiempo.

Los objetivos especificos son: potenciar el uso de los recursos a par-
tir de lineamientos de programas de desarrollo regional o local; impulsar



la presentacion de proyectos que comprendan acciones desde un punto
de vista integral, multisectoriales, de alto impacto en la region y areas de
influencia; fomentar la presentacion de proyectos cuya ejecucion abar-
que a mas de un departamento; complementar actividades con los orga-
nismos publicos que desarrollen acciones de impacto en la zona, sean
ellas directas o indirectas; incentivar la formulacion de proyectos que
fomenten la incorporacion de tecnologia; favorecer la coordinacion en-
tre los diferentes actores, tanto ptblicos como privados, de manera de
potenciar las estrategias de desarrollo local; generar mecanismos de
evaluacion y monitoreo que permitan medir objetivamente el grado de
avance en el desarrollo local; fortalecer la Comision Sectorial de Des-
centralizacion; establecer mecanismos para que los recursos lleguen en
tiempo y forma de manera de evitar costos extras derivados de la demo-
ra en el pago de los compromisos contraidos; contar con mecanismos de
evaluacion y monitoreo que permitan medir objetivamente el grado de
desarrollo local; fomentar proyectos que involucren Eepp, acreedores de
las intendencias, UTE u osg, de manera que ayuden a compensar las
deudas respectivas.

Para el cumplimiento de sus objetivos, se fue definiendo y constru-
yendo una serie de instrumentos que resultaron fundamentales.

Ser unidad ejecutora le permite tomar decisiones en tiempo real. Ha
desarrollado una politica de puertas abiertas hacia las intendencias, lo
que ha facilitado el conocimiento de las realidades especificas en un
intento por construir capacidades. Esto se produce tanto a nivel de terri-
torio —integrando lo econdmico con su poblacion y cultura—, a nivel de
las instituciones —trabajando con sus técnicos en objetivos comunes—, y
mediante el relacionamiento con los ministerios y empresas publicas, lo
que es viable por su ubicacion institucional. También ha desarrollado la
cooperacion publico-publico y publico-privada, concretada en varios de
sus proyectos en ejecucion.

La ejecucion de varios programas le permite actuar en el territorio a
partir de diferentes abordajes con diversos instrumentos. Se organizo
una mesa de coordinacion integrada por las unidades que disponen de
recursos externos para aplicar en el territorio y se impulso la creacion
de un banco de proyectos, iniciativa que tiene su origen en la mesa de
coordinacion y pretende contar con la informacion vinculada a los pro-
yectos en ejecucion en el territorio.
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Hasta el 2010 existian cinco programas: el rp1 y el Programa de
Apoyo al Sector Productivo (pasp), que se financiaban con recursos de
Rentas Generales; el de Microfinanzas para la Articulacion Productiva,
el de Conglomerados y Cadenas Productivas (pacc) y la Unidad de
Desarrollo Municipal, que se financiaban con recursos del BID.

De la variedad de los programas surge la diversidad de instrumentos
para aplicar segun las especificidades de los proyectos. Se ha puesto
énfasis en impulsar mecanismos de coordinacion y concertacion, la
creacion de redes de eficiencia y eficacia en la ejecucion de los recur-
sos, la busqueda de la innovacion como un desafio para potenciar el
desarrollo de los territorios, el abordaje del territorio desde la integralidad
y sustentabilidad de los procesos, la mejora de los indicadores sociales, la
articulacion entre los gobiernos y el gobierno nacional, la canalizacion de
los diversos puntos de vista e intereses de los diferentes grupos a través
de las organizaciones sociales, gremiales y politicas y el fomento a la
creacion de agencias para el desarrollo.

8.5.1. Fondo de Desarrollo del Interior (rp1)

A partir del quinquenio 2011-2015, el porcentaje correspondiente a la
ejecucion de los gobiernos departamentales se amplié en un 8,35 %, en
funcion del interés en profundizar el proceso descentralizador, a partir
de, entre otros, la inclusion de las propuestas que surgian de los gobier-
nos locales (tercer nivel de gobierno) en los planes de desarrollo.

En el periodo se definieron dos objetivos principales para el Fpi: por
un lado contribuir activamente a que las inversiones lograran una mejor
ejecucion en calidad y cantidad, y por otro estandarizar los procedimien-
tos internos del Fp1 y homogeneizar las actividades del equipo técnico
entre las distintas intendencias.

Por ley de presupuesto nacional para el periodo 2010-2014 se elimi-
na la pIPRODE como UE de la opp, lo que supone que varias de las funcio-
nes ejercidas desde esa direccion pasaran a ser ejecutadas desde los
departamentos de la opp.

La misma ley previo la creacion en la orbita de la opp de un Area de
Politicas Territoriales (APT) y la conformacion de una Division de Pro-
yectos de Desarrollo integrada por los recursos materiales y humanos
de la hasta entonces UE DIPRODE.



El o1 a partir de esta fecha paso a ejecutar el Programa de Electri-
ficacion Rural, hasta ese momento ejecutado por el pasp. Asimismo, y
conjuntamente con el Pasp, paso a ejecutar el programa de agua para la
produccion.

8.5.2. Programa de Apoyo al Sector Productivo (pAspr)

El rasp fue creado por la ley de presupuesto del 15 de diciembre de 2005.
Este programa incorporo6 parte de las actividades realizadas por el Fondo
de Desarrollo Regional. Es un programa que prioriza un enfoque de pro-
yectos integrales y multinstitucionales, de base territorial, de alto impacto
regional o local, generadores de empleo y economicamente viables, y
que fomenten la descentralizacion de los gobiernos departamentales.

Dichos programas debian estar vinculados al capital econémico (in-
fraestructuras basicas del desarrollo, servicios para la produccion, fo-
mento territorial de PYMES), al capital natural (valorizacion del ambiente
como activo de desarrollo, diversificacion productiva, planificacion de de-
sarrollo sostenible) y al capital social, fin de todo crecimiento econdémico.

Hasta el afio 2013 el rasp tenia dos componentes, ambos financiados
con fondos presupuestales: pasp y Electrificacion Rural. Este tiltimo pas6
a ser ejecutado por el Fpi. El pasp atiende, entre otros, al programa de
mejora de la gestion integral en tambos de la cuenca norte. El de infra-
estructura basica productiva conto, entre otros, con la promocion de la
produccién ovina en la region al norte del rio Negro, el programa de
habilitacion y fortalecimiento de las queserias artesanales del litoral y el
programa de articulacion de los procesos productivos de la cadena agroa-
limentaria de la granja.

8.5.3. Programa de Microfinanzas para el Desarrollo Productivo

El Programa de Microfinanzas para el Desarrollo Productivo, ejecutado
por DIPRODE, visualiza las microfinanzas como parte importante de un
conjunto de politicas de inclusion social y reactivacion econdémica y pro-
ductiva, que reconoce la importancia de las MYPEs.

El programa se enmarca en el enfoque de que las microfinanzas cons-
tituyen un instrumento esencial para el desarrollo de capacidades y opor-
tunidades en segmentos de la poblacion que no cuentan con posibilidades
para hallar una salida productiva a la situacion de pobreza y exclusion
social en las que se encuentran inmersos. Se focaliza en las MYPES, tanto
formales como informales, que por diversos motivos enfrentan dificultades
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para generar o mantener las condiciones de desarrollo de sus negocios, y
que pueden cumplir un papel preponderante en la reactivacion econdomi-
ca y la solucion de problemas socioecondémicos de caracter estructural.

El objetivo principal del programa es desarrollar las microfinanzas
enfocadas en emprendimientos productivos, teniendo como objetivos
especificos: 1) el mejoramiento del marco de su funcionamiento, 1) la
promocion de un acceso eficaz y eficiente a servicios microfinancieros,
1) la mejora en la provision de servicios complementarios que faciliten
el acceso a servicios financieros, y 1v) el fortalecimiento de la infraes-
tructura institucional para procurar la sostenibilidad de las microfinanzas
en el pais.

El financiamiento del BID a los programas de microfinanzas y con-
glomerados concluyo en el afio 2012, pero estos contintian con financia-
miento presupuestal en aquellas lineas de trabajo que atn siguen activas.

Se preve que los servicios brindados por las intendencias contintien
ejecutandose, ligados a la disposicion de personal capacitado para reali-
zar tareas especificas. De esto dependera que los servicios ofrecidos
sean activos —es decir, de constante visita a terreno— o, por el contrario,
se tornen mas pasivos. En este sentido es importante la apropiacion que
las autoridades hayan hecho de la intervencion. Una variable que puede
utilizarse como proxy de la apropiacion es el mantenimiento de los refe-
rentes locales, o, en su defecto, de mantener el nimero de personal
trabajando en brindar el servicio.

8.5.4.Programa de Competitividad de Conglomerados
y Cadenas Productivas (pacc)

Este programa tiene como objetivo aumentar la competitividad de em-
presas, a través de la dinamizacion del conglomerado en el que se inser-
tan. Un conglomerado es un conjunto de empresas que comparten un
territorio y una cadena de valor, o se participan de cadenas conexas.

Su intervencion busca generar ventajas competitivas dindmicas pro-
moviendo una mejor articulacion y la cooperacion estratégica de cara a
los mercados internacionales.

Los beneficiarios directos del programa son empresas integrantes de
los conglomerados seleccionados y sus trabajadores, asi como institu-
ciones vinculadas.



El programa se ejecuta en coordinacion con ministerios e intenden-
cias, que lideran el proceso en su sector o territorio de referencia. A su
vez se promueve la cooperacion entre programas y servicios de apoyo a
la competitividad.

Hasta 2010 se aprobo el apoyo a los siguientes conglomerados: api-
cultura, arandanos, turismo Colonia, turismo Montevideo, tics, disefio,
alimentos procesados, vinos finos, piedras preciosas, calzado, confec-
ciones, audiovisuales, musica.

El racc tenia prevista su finalizacion el 31 de agosto de 2014. Sin
embargo, en el mes de julio se solicita al BID considerar una prorroga de
cuatro meses en la ejecucion del mencionado programa, difiriendo su
finalizacion al 31 de diciembre de 2014. El objetivo de la prorroga solici-
tada fue poder completar los compromisos asumidos antes del 31 de
agosto de 2014.

En ese ultimo periodo los conglomerados impulsados fueron: agroin-
dustrial olivicola, audiovisual, disefio, forestal madera de Tacuarembo-
Rivera, oleaginosos y turismo en Colonia.

8.5.5. Unidad de Desarrollo Municipal

El objetivo de esta unidad es fortalecer e incrementar las capacidades
de los gobiernos departamentales, potenciando su rol como agentes de
desarrollo de sus territorios en el marco de politicas de descentralizacion
y desarrollo que promueve el pais. Esto implica el apoyo a las politicas
de descentralizacion del pais, al desarrollo institucional de los gobiernos
departamentales, incrementando su capacidad de gobierno y de gestion,
y el apoyo a las inversiones en infraestructura que hacen los gobiernos
departamentales para el desarrollo urbano, social y econémico. Esto
supone el desarrollo de capacidades institucionales de los gobiernos de-
partamentales, incrementando su capacidad de gobierno y de gestion,
asi como atender las necesidades de inversion para el desarrollo urbano,
econdmico y social de los departamentos en forma eficiente y focaliza-
da. Se ha buscado el acercamiento a la ciudadania y la participacion
social, se han instalado centros de atencion ciudadana, se han mejorado
y automatizado los procesos.

Mas recientemente, y por primera vez, este programa destind fondos

al departamento de Montevideo. Asimismo, se incorporaron otros crite-
rios que modifican la asignacion porcentual a los departamentos.
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8.5.6. Uruguay Integra

Este programa nace en el afio 2007 desde el gobierno nacional con el
objetivo de promover la cohesion territorial y social en el pais, en la
salida de la crisis social y econémica que habia sufrido durante los afios
2001y2002.

Persigue el objetivo de impulsar el fortalecimiento institucional, espe-
cialmente de los gobiernos departamentales, promoviendo un enfoque de
politicas publicas de desarrollo territorial del gobierno nacional.

El objetivo general ha sido aumentar el grado de cohesion social y
territorial en Uruguay:

Dinamizar el desarrollo duradero, productivo y social, a nivel local y
regional, y reforzar el poder de atraccion de los territorios, a través de la
accion conjunta de los gobiernos departamentales (intendencias) y de
los actores locales, en el marco de la politica de desarrollo, productivo y
social, y de la descentralizacion determinada por el Gobierno a nivel
nacional.

En su fase 1, el programa continu6 con su trabajo de descentraliza-
cion y promocion de la cohesion social, financiando y articulando pro-
yectos junto a intendencias, municipios, ministerios y actores de la so-
ciedad civil. Fue cofinanciado en partes iguales por el gobierno nacional
y la Union Europea.

En esta fase se destinan fondos para continuacion de Cosas de Pue-
blo y para profundizar en acciones de cohesion territorial como el fondo
+Local, Fondo de Compensacion, Fondo a Procesos y Cosas de Pueblo.

8.5.7. Direccion de Descentralizacion 2015-2016

En marzo de 2015, acorde a las prioridades estratégicas asignadas a la
descentralizacion territorial y politica, y a la inversion como motor del
crecimiento y el desarrollo, se dispone en la opp el funcionamiento de una
Direccion de Descentralizacion e Inversion Publica, con los cometidos
asignados a la Direccion de Politicas Territoriales y la Division de Inver-
sion Publica de la Direccion de Estrategia de Desarrollo y Politica de
Inversiones.

La Direccion de Descentralizacion estara asi integrada por las si-
guientes divisiones:

e rpI, que incluye Camineria Rural y Electrificacion Rural;

¢ pDGS, que incluye Infraestructura y Modernizacion;



e Uruguay +Cerca (antes Desarrollo Local), que incluye el pasp pro-
ductivo, Microfinanzas y Conglomerados;

e Uruguay Integra.

8.6. Comisiones sectoriales

Los distintos gobiernos del ra fueron prolificos en la creacion y dinamiza-
ci6n de las comisiones sectoriales, insertas en el desarrollo de las dife-
rentes lineas programaticas. En el periodo contintian funcionando la Co-
mision Sectorial para el Mercado Comun del Sur, la Comision Sectorial
del Arroz y la Comision Sectorial de Descentralizacion. También se crean
la Comision Sectorial de la Seguridad Social en 2005 y la Comision Sec-
torial de Poblacion en 2010. Esta tltima junto con la de arroz y la de
descentralizacion se mantienen en funcionamiento hasta la actualidad.

8.6.1. La comiISEC

A partir de 2005 su busco recrear y fortalecer a la comisec, para lo que
se desarroll6 un conjunto de actividades en ese sentido. Se convocé a la
Mesa Institucional coMISEC y se amplio su integracién con nuevos parti-
cipantes, quedando integrada de la siguiente manera: ANMYPE; Asocia-
cion Rural del Uruguay; Camara de Industrias del Uruguay; Camara de
la Construccidon del Uruguay; Camara de Turismo; Camara Mercantil
de Productos del Pais; Cooperativas Agrarias Federadas; cupecoop;
Federacion Rural del Uruguay; PIT-CNT; y Unidon de Exportadores del
Uruguay. Al mismo tiempo se puso en funcionamiento un equipo de
trabajo para desarrollar un trabajo de prospectiva sobre el proceso de
integracion, cuyo primer informe fue presentado en diciembre de 2005.

En 2006 comenzaron a tener lugar los foros de integracion, de los
que participaron sectores de la sociedad no representados en la Mesa
Institucional. La idea ha sido ampliar la participacion a sectores intere-
sados en los procesos de negociacion del Mercosur. El primer foro de
ese aflo tuvo como eje principal los jovenes y la integracion, y fue con-
vocado bajo la consigna «visidon y rol de los jovenes en el proceso de la
integracion regionaly». Para esa ocasion se contrataron tres trabajos que
estuvieron a cargo de la Federacion Estudiantes Universitarios (FEUU),
de los Jovenes Afrodescendientes y del Grupo de Jovenes del Merco-
sur. El segundo foro de 2006 se ocupd de propiedad intelectual y proce-
so de integracion, con participacion de autoridades ministeriales (MIEM,
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MGAP) y de la opp. También cabe destacar la puesta en funcionamiento
de equipos técnicos convocados para desarrollar un trabajos sobre la
insercion internacional de Uruguay (Quijano et al., 2006) y sobre propie-
dad intelectual en sectores productivos y de innovacion (comisec, 2006).

En 2007 se pusieron en practica diversos proyectos, entre ellos: In-
sercion Internacional: las Relaciones Comerciales con Brasil; El Co-
mercio de Servicios en el Mercosur; Uruguay: Nodo Logistico Regio-
nal; Asimetrias en el Mercosur y Politicas de Promocion de Incentivos
de los Estados Brasilefios; Relaciones Uruguay-EE. UU.; Grupo Inter-
disciplinario de Propiedad Intelectual; Equipos y Red Informatica de
comisec (Presidencia, 2007).

En 2008 la opp se propone trabajar a favor de la fusion del Departa-
mento de Politica Comercial e Integracion y la comisec, por considerar
que estas dos areas funcionaban en forma auténoma con solapamiento
de funciones (Presidencia, 2008). En 2009 se consignan diversas activi-
dades de la delegacion de opp a la comisec, como la preparacion del
informe basico, la elaboracion del boletin de noticias y boletin estadisti-
co, y el seguimiento del comercio exterior del Mercosur (Presidencia,
2009). A partir de las memorias anuales de 2010 en adelante no hay
registro de actividades de la comisEc.

8.6.2. Comision Sectorial de la Seguridad Social (2005)

La Comision Sectorial de Seguridad Social fue creada por resolucion del
director de la opp el 28 de abril de 2005 con los cometidos de asesorar al
PE en lo relativo al sistema de seguridad social y a las reformas requeri-
das por el sistema, especialmente a los programas de prestaciones a los
trabajadores activos y a la gestion, incluyendo la gestion financiera del
sistema. También se constituye como un ambito de coordinacion relacio-
nado con estos temas. La comision queda conformada por un comité
ejecutivo y un plenario. El primero se integra con cinco miembros, en
representacion de: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Ministerio
de Desarrollo Social, Ministerio de Economia y Finanzas, Banco de Pre-
vision Social y opp (a cargo de la presidencia). El plenario se integra con
los miembros del comité ejecutivo y representantes de los siguientes
organismos: Ministerio de Salud Publica, Banco de Seguros del Estado,
Banco Central del Uruguay (uno de la Division Control de AFAP y otro
de la Superintendencia de Seguros y Reaseguros), Caja de Jubilaciones



y Pensiones Bancarias, Caja de Jubilaciones y Pensiones de los Profe-
sionales Universitarios, Caja Notarial de Jubilaciones y Pensiones, Mi-
nisterio del Interior (un representante del Servicio de Retiros y Pensio-
nes Policiales), Ministerio de Defensa (un representante del Servicio de
Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas), un representante de cada
una de las Administradoras de Fondos de Ahorro Provisional y también
representantes de los trabajadores, jubilados y empresarios en el Banco
de Prevision Social.

En 2006 el comité ejecutivo mantuvo reuniones mensuales. En ellas
analizé modificaciones en el sistema general, estudio y propuso el pro-
yecto de ley de modificacion de la Caja Policial y avanzo en la redaccion
de los proyectos de ley que modificaban los regimenes del sistema de
Pensiones Militares y de la Caja Bancaria. También estudié y acordo
una ley modificativa sobre los topes jubilatorios. El plenario de la comi-
sion se reuni6 dos veces en el afio 2006 (Presidencia, 2006).

En 2007 la Comision Sectorial de la Seguridad Social impulsé el Dia-
logo Nacional de la Seguridad Social (Dnss), en el marco del cual un
equipo de opp participd en un conjunto de actividades. El pbnss fue orga-
nizado con el apoyo del Sistema de Naciones Unidas, la Agencia Espa-
fiola de Cooperacion Internacional y el Departamento de Ciencias Poli-
ticas de la Facultad de Ciencias Sociales de la Udelar. Este busco ser un
espacio de encuentro entre la sociedad civil y el Estado para formular
propuestas, mas alla de las estructuras institucionales existentes. El bnss
se implemento en cinco mesas tematicas: demografia, inclusion y traba-
jo, proteccion social, cobertura y financiamiento, y fueron invitadas a
participar mas de cincuenta instituciones ademas de todos los integran-
tes de la Comision Sectorial de la Seguridad Social y otros representan-
tes del sector ptiblico (Comision de Legislacion del Trabajo de la Camara
de Representantes, Comision de Asuntos Laborales y de Seguridad So-
cial de la Camara de Senadores, Comision de Seguridad Social de la
Cémara de Representantes y Suprema Corte de Justicia) (Busquets, 2007).

En 2008 se realizaron las instancias finales del pnss. Como resultado
se redactaron dos proyectos de ley relativos a la reestructuracion del
régimen de seguro de paro y a la flexibilizacion del acceso al derecho
jubilatorio. Ambas leyes fueron aprobadas por el Parlamento (Presiden-
cia, 2008).
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8.6.3. Comision Sectorial de Poblacion (2010)

El 3 de agosto de 2010 la opp por Resolucion de Direccion 180/2010
crea la Comision Sectorial de Poblacion (csp). La csp se integra con un
comité ejecutivo y un plenario. El primero es presidido por la orp contan-
do ademas con dos representantes de los siguientes ministerios: Desa-
rrollo Social; Ministerio de Economia y Finanzas; Ministerio de Educa-
cion y Cultura; Ministerio de Salud Publica; Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social; Ministerio de Turismo y Deporte; Ministerio de Vivien-
da, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.* El plenario es inte-
grado por los delegados del comité ejecutivo, un representante de la
Junta Nacional de Migracion, un representante de la Red de Empresas
Publicas, un representante del Instituto Nacional de Estadistica, un re-
presentante de cada una de las comisiones parlamentarias directamente
vinculadas a los temas de poblacion, un representante del sector acadé-
mico y un representante del Congreso Nacional de Intendentes.

El principal objetivo de la csp es asesorar al PE en materia de politicas
a corto y largo plazo relativas a la situacion demografica de Uruguay y
sus principales tendencias. En particular, asesorar sobre aspectos relati-
vos al crecimiento de la poblacion, la estructura por edades, la natalidad,
los cambios en las familias, la distribucion territorial y la migracion inter-
na e internacional. También desarrollar politicas de poblacion relaciona-
das con los planes de desarrollo del pais y promover politicas de equidad
intergeneracional, de natalidad y de atencion a uruguayos residentes en
el exterior y retornados al pais. Asimismo, proponer una politica de pro-
duccioén de datos, informacion y analisis sociodemograficos y poblacio-
nales, cuyos productos oficien de insumos para el disefio, implementa-
cién y monitoreo de politicas publicas. En este sentido, entre los afios
2011 y 2014 se produjo un conjunto de documentos, informes y publica-
ciones en cooperacion con instituciones y organismos especializados en
temas de poblacion (Programa de Poblacion de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Udelar, Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas,
Organizacion Internacional para las Migraciones, entre otros). La mayo-
ria de estos documentos se encuentran disponibles en la pagina web de
la csp.?’

86 Por decision del propio Comité Ejecutivo, el Ministerio de Relaciones Exteriores
integra este comité en calidad de invitado (Presidencia, 2012, pag. 12).
87 http://cspoblacion.opp.gub.uy/inicio_csp/publicaciones-csp/



En 2012 la csp prestd asesoria y asistencia técnica a los diversos
ministerios que la integran, colaborando en la elaboracion de la nueva
metodologia de calculo de las necesidades basicas insatisfechas, y criti-
ca y mejora del sistema de estadisticas vitales, asi como en el asesora-
miento a los ministerios en planes de analisis de los censos 2011 (Presi-
dencia, 2012). Representantes de la comision participan del comité na-
cional para la preparacion de la Primera Conferencia Regional de Po-
blacion y Desarrollo de CEPAL.

En 2016 la opp convoco y reinstald la csp con el objetivo de atender
una serie de temas prioritarios como el envejecimiento de la poblacion y
los costos de salud relacionados con esta tendencia, el didlogo inter-
generacional, el desarrollo de ciudades sustentables, las asimetrias terri-
toriales, las migraciones y el embarazo adolescente, entre otros.
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A modo de conclusion






El 50.° aniversario de la creacion de la opp se nos presentd como excusa
y oportunidad para la reflexion y el andlisis del funcionamiento de la
oficina a lo largo de su medio siglo de existencia.

A tales efectos, en este documento se ha procurado documentar los
antecedentes de la creacidon de esta reparticion publica, tanto de tipo
nacional como internacional, y se buscd identificar el contexto en el que
la oficina fue creada.

Este documento ha hecho énfasis en identificar las caracteristicas
de la organizacion creada, desde el punto de vista de sus fundamentos
juridicos y desde el punto de vista de su estructura funcional.

Presenta la historia de la opp a lo largo de diferentes periodos, con
énfasis en la planificacion, la presupuestacion, la relacion con las EEpP,
las politicas en el territorio, los procesos de reforma del Estado y las
formas de relacionamiento con la ciudadania, en especial en las llama-
das comisiones sectoriales. A lo largo de su historia, la opp avanzd en
muchas direcciones y absorbi6 un conjunto de tareas en diversas areas
de trabajo. No todas pudieron ser adecuadamente reflejadas en este
trabajo.

Al volver la vista atras y reflexionar sobre lo documentado anterior-
mente, no cabe dudas de que a lo largo de estas cinco décadas la oficina
ha acumulado una vasta experiencia y tuvo oportunidad de realizar va-
liosos aportes en diversas areas de la politica ptblica.

Debemos dejar a un lado el nefasto periodo de la dictadura. No por-
que todo lo que se haya hecho entonces sea negativo, ni porque todos
sus funcionarios hayan sido complices, sino porque en ese periodo, como
en el conjunto del quehacer nacional, se violaron los principios basicos
del funcionamiento democratico, se violaron los derechos humanos y
porque, en lo que guarda especifica relacion con la opp, se traiciono el
principio de una gestion democratica, que asocia el planeamiento y la
presupuestacion a procesos de participacion y control ciudadano. La
opp se vio honrada por el cambio de nombre que se le realizo en ese
periodo.

Dejando a un lado ese lamentable impas, la opp ha experimentado un
proceso de importante acumulacion. No obstante, diversas orientaciones
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predominantes en los sucesivos directorios de la oficina, y en general en
el Gobierno, han conllevado cambios radicales en el accionar de esta, y
en algunos periodos las prioridades establecidas han implicado una des-
acumulacion en ciertas areas en pro de impulsar y fortalecer otras. Pro-
bablemente el ejemplo mas importante sea la reduccion del énfasis en
planificacion. Es que la historia de la opp esta inmersa en una historia
universal llena de cambiantes y complejos procesos, que han generado
cambios en la forma en que los distintos actores perciben cada una de
las dimensiones estudiadas y las relaciones entre estas. De alli que, como
se expuso en estas paginas, lejos de constituirse en una organizacion
inmovil, durante sus primeras cinco décadas la oficina ha estado abierta
permanentemente a nuevos desafios.

De cara a desafios venideros, a través de este documento no solo se
conmemora el 50.° aniversario de la opp, aportando una mirada critica
del accionar pasado, sino que se pretende también sumar insumos que
sean utiles en la construccion de su futuro.
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