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LA IZQUIERDA GESTIONANDO EL GOBIERNO. GASTO SOCIAL DE-
PARTAMENTAL EN MONTEVIDEO (1988-2004)"

Managing the Left Government. Social Spending In Montevideo (1988-2004)

Abel Orono™

Resumen. Este trabajo examina el gasto social del gobierno departamental de Montevideo durante las
tres primeras administraciones de la izquierda. Se propone y fundamenta una tipologia de las politicas
sociales departamentales, que permiten un andlisis exhaustivo de los componentes del gasto. El andlisis se
sustenta en series histdricas originales del Gasto Social Departamental de Montevideo -segtin categoria y
componentes-, e identifica lineas de tendencia, rupturas y continuidades de sus politicas. Finalmente, el
articulo propone una explicacion de las variaciones en la evolucién del gasto social a partir de dos factores:
la disponibilidad de recursos (ingresos financieros) y las preferencias politico-ideolégicas del actor parti-
dario al frente del gobierno.
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Abstract. This paper analyzes the social expenditure of the government of Montevideo, during the first
three terms in office of the wing-left administrations. It proposes a typology of local social policies that
enable a comprehensive analysis of the components of spending. The whole analysis is based on original
historical series of Social Spending of the Government of Montevideo -by category and components-, and
identifies trend lines, rupture and continuity of its policies. Finally, this article proposes an explanation
of the changes in social spending from two factors: the availability of resources (income) and political-
ideological preferences of partisan actor in office.
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Introduccién

Con el triunfo electoral del Frente Amplio en Montevideo, en las elecciones
de 1989, se inaugurd una experiencia inédita en el pais: la conduccién gubernamen-
tal, en este caso departamental, a cargo de la izquierda. Esta gestién ha sido evaluada
muy positivamente por los montevideanos en sucesivas elecciones, por lo que parece
de utilidad analizar sus peculiaridades y las prioridades reflejadas en ella.

" Este articulo presenta las lineas principales de mi Tesis de Maestrfa en Ciencia Politica en la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica.
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Este trabajo propone investigar el Gasto Social de Montevideo y a esos efectos
afronta la elaboracién de criterios de identificacién y caracterizacién del mismo,
lineas de tendencia, continuidades y rupturas, asi como la eventual vinculacién del
gasto con factores explicativos.

El articulo se organiza en cinco secciones. La primera presenta el estado del
arte en materia de estudios explicativos del gasto social, al tiempo que discute algu-
nas definiciones de politicas publicas y politicas sociales. También en esta seccién
se examinan las viejas y nuevas vulnerabilidades sociales, cuya existencia genera la
necesidad de implementar politicas sociales, asi como el papel de los gobiernos lo-
cales en la implementacién de dichas politicas. En la segunda seccién se presenta una
nueva tipologia de gasto social con el objetivo de analizar la evolucién del mismo en
las administraciones municipales de Montevideo. En esa seccién se discuten también
los criterios metodoldgicos para analizar el gasto, al tiempo que se presenta infor-
macién empirica para el periodo 1988-2004. En la tercera seccidn, se describe el
gasto social en Montevideo a partir de la tipologia presentada. En la cuarta seccién
se propone una explicacién de las variaciones en la evolucién del gasto social a partir
de dos factores principales, la disponibilidad de recursos (ingresos financieros) y las
preferencias politico-ideolégicas del actor partidario. En la quinta y dltima seccién
se presentan las principales conclusiones del estudio.

1. Perspectiva tedrica y precisién de conceptos.

La literatura sobre los determinantes de la politica social es muy extensa.
Los estudios contempordneos sobre el estado de bienestar moderno se desarrollan en
la post guera y buscan explicar creciente gasto social publico de las democracias oc-
cidentales. Wilensky (1975) encuentra que los factores econdémicos y demogréficos
constituyeron las principales raices del Estado de bienestar en Europa. La industria-
lizacién generd nuevas demandas de gasto publico al debilitarse las redes de apoyo
social tradicionales de las sociedades agrarias. En ese contexto, el Estado desarrollé
nuevas funciones para proteger a una poblacién crecientemente asalariada (Kerr et
al., 1960). A su vez, el crecimiento econémico estuvo determinado por fuertes cam-
bios demogréficos derivados de la mayor esperanza de vida, por lo cual los gobiernos
debieron abocarse a construir sistemas de proteccién social que incluian la salud y las
pensiones (Rimlinger, 1971).

Pero estos factores no servian para explicar la existencia de diferentes estruc-
turas del bienestar en las sociedades desarrolladas. Autores como Korpi (1989) o Pal-
me (1990) encuentran que las principales diferencias en los modelos de bienestar de
las democracias capitalistas obedecen a la presion politica que emerge de los procesos
electorales y el accionar de los sindicatos. La ampliacién de la ciudadania politica
posibilitd que un porcentaje de poblacién se muestre favorable a los partidos que
propugnaban transferencias sociales. En general, los gobiernos mds dependientes del
resultado electoral (ya sea por la paridad en la competencia o por las caracteristicas
del sistema electoral), se muestran mds sensibles a cumplir con las demandas de su
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electorado. A su vez, los sindicatos movilizados desarrollaron con eficacia acciones en
favor de los derechos sociales que muchos gobiernos debieron tomar en cuenta.

Sin embargo, otros estudios como los de Grindle y Thomas (1991) o Barba
(2003), llaman la atencién sobre el papel del contexto ambiental (histérico, nacional
e internacional), tanto en el sentido de la coyuntura histdrica concreta, como en el
predominio de uno u otro paradigma en el pais, en la regién o en el mundo, sin des-
cuidar el esquema dominante en los organismos internacionales de crédito, en tanto
agentes con gran capacidad manipuladora de politicas.

Por su parte, Wanderley dos Santos (1979) pone el énfasis en la existencia de
una estructura de escasez, como los recursos financieros (limitados o condicionados);
los recursos materiales (inadecuados, restringidos o inexistentes; los recursos huma-
nos reducidos, no calificados, con intereses especificos); los recursos institucionales
(inadecuados, la normativa incongruente con el programa del oficialismo, los hébi-
tos de funcionamiento asinténicos con la gestion que se pretende implementar) o los
recursos temporales (tiempo finito para la ejecucion, periodo de gobierno, comienzo
de la campana electoral siguiente).

Geddes (1994), Grindle y Thomas (1991) y también Finch (1980) sefialan la
existencia de una cierta (y relativamente amplia) capacidad de maniobra de la conduc-
cién gubernamental sobre las politicas. Los actores individuales y colectivos son impor-
tantes y pueden jugar un papel en el disefio e implementacién de las politicas publicas, as
como pueden “maniobrar” en el contexto, en la estructura de escasez, haciendo pesar las
preferencias partidarias y personales. Hay, en definitiva, espacio para la politica.

Desde esta perspectiva, el actor individual en el ejercicio del gobierno, pa-
sarfa a cumplir un papel fundamental, pues sus preferencias individuales y/o conve-
niencias técticas, pueden hacer una diferencia en materia de gasto. (Geddes 1994,
dos Santos 1979, Finch 1980).

Boix (1996), Lindblom (1992) o North (1990) han sefialado la importancia
de los partidos politicos para comprender el nivel del gasto en politicas sociales. El ar-
gumento estd centrado en que cada partido cuenta con preferencias sustantivas diferen-
tes que influyen decisivamente en el tipo de politicas impulsadas. Las preferencias par-
tidarias en el gobierno se traducen en diferentes fines y medios, son relevantes a la hora
de impulsar una u otra politica social, mantener la vigente o cambiar su direccién.

Finalmente, aparece la trayectoria anterior de las politicas como factor expli-
cativo del curso de accidn vigente. La inercia de las iniciativas previamente aplicadas
serfa determinante, sea por la prictica de un enfoque incrementalista y una cierta
adversion al riesgo de los decisores, sea por la continuidad de las elites gobernantes,
o sea por el mantenimiento de las condiciones contextuales; (Lindblom 1992, dos

Santos 1979, Niskanen 1980)
Precisando conceptos
Gobernar es, bdsicamente, elegir determinados objetivos y determinados me-

dios; ciertas rutas estratégicas de accién y ciertos procedimientos, estableciendo ti-
empos y ritmos de avance, asi como el instrumental a utilizar.
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Asumo la definicién de politicas publicas gubernamentales, como aquellos
cursos de accién con sentido y con cierta pretensién de continuidad, que los gobier-
nos hacen o dejan de hacer a partir de decisiones adoptadas por los actores guberna-
mentales (Aguilar Villanueva, 1992b). Esta concepcién de politicas publicas implica
un curso de accién con sentido, con fundamento normativo, con respaldo politico,
con viabilidad administrativa y con uso consciente de los recursos fiscales.

Es importante enfatizar dos de esos aspectos:

a) Con viabilidad administrativa: esto es, decisiones gubernamentales; de lo
contrario, se habria aprobado una simple expresién de aspiraciones, no
una Politica Pablica.

b) Con uso consciente de los recursos fiscales: es decir, financiamiento del
conjunto de las decisiones; de lo contrario, constituirfa una simple expre-
sién de aspiraciones, no una Politica Pablica.

El Estado moderno destina importantes montos de recursos al manten-
imiento de unos niveles minimos de salud, educacién, vivienda, seguridad, jus-
ticia, etc., asi como al tratamiento de diferentes vulnerabilidades sociales; este
gasto, es el Gasto Publico Social, implementado a través de las Politicas Sociales.

Las politicas sociales buscan, en definitiva, intervenir en el proceso distribu-
tivo resultante -puro y duro- de la accién del mercado, tanto en lo que se refiere
especificamente al reparto de oportunidades, como en lo que se refiere a los activos
sociales. (Esping-Andersen 1990, 2000; Atria 2000)

En este sentido, los resultados de la implementacién de las politicas sociales
implican, o por lo menos persiguen, la generacién de cambios en las oportunidades
y capitales de los individuos, esto es, buscan un impacto redistributivo en ambas
dimensiones. (Atria 2006; Castel 1997; Rosanvallén 1995)

Las politicas anticipatorias intentan mejorar las oportunidades de los sectores
deficitarios, tales como la igualdad de acceso a la educacién o a la salud. Las politicas
de correccién pretenden corregir el balance de activos en la sociedad: transferencias a
los individuos o grupos, becas, canastas alimentarias. En ambos aspectos —igualacién de
oportunidades y correccién de déficits- las politicas sociales implican discriminacién pos-
itiva: los sectores beneficiarios logran -si las politicas son eficaces- una cuota mayor que la
asignada por el mercado, en funcién de su capacidad de pago. Por lo tanto, las politicas
sociales siempre suponen una forma de discriminacién a favor de ciertos grupos.

El objetivo general de las politicas sociales serfa obtener la maxima extensién
de la ciudadania social, para cuya plena vigencia serfa decisivo el ejercicio de la ciu-
dadania politica, incidiendo en las politicas a través de la participacién en los organ-
ismos publicos, ain cuando fuese solo en términos electorales.

En conclusion, la definicidn que se utilizard en este trabajo es: las politicas so-
ciales pueden definirse como aquellos cursos de accién que pretenden disminuir las
desigualdades resultantes de la actividad econémica, instrumentando mecanismos
redistributivos, directos o indirectos, que buscan igualar oportunidades y corregir la
distribucién de activos, atendiendo las carencias criticas de sectores de la poblacién
y propiciando la plena asuncién de su ciudadania social.
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Vulnerabilidades y proteccion social

Desde la perspectiva estrictamente liberal, la proteccién ante los avatares
vitales se obtenia a partir de la propiedad privada de bienes, por ello la funcién
principal del Estado consistia en asegurar la plena vigencia del derecho de propie-
dad y de los contratos.

La construccién de la modernidad organizada permitié superar el escenar-
io de inseguridad de las mayorias no propietarias “[...] concediendo protecciones
fuertes al trabajo; o también: construyendo un nuevo tipo de propiedad concebida y
puesta en marcha para asegurar la rehabilitacion de los no propietarios, la propiedad
social.” (Castel 2004: 41)

Esta propiedad social permitié asegurar proteccién y, por tanto, ciuda-
dania social, a casi todos los miembros de una sociedad moderna, que hasta el
momento s6lo eran suministrados por la propiedad privada.

El mecanismo consiste, bdsicamente, en asociar protecciones y derechos a
la condicién de trabajador; en este sentido el trabajo se convierte en empleo, con
reglas de relacionamiento que incluyen garantias no estrictamente mercantiles,
tales como salario minimo, condiciones fisicas y ambientales, horarios, cobertura
por accidentes, jubilacién. Esta condicion salarial permite “[...] la disposicion de
una base de recursos y de garantias sobre la cual el trabajador puede apoyarse para
gobernar el presente y dominar el futuro [...]” (Castel 2004: 41)

Esta capacidad —por lo menos actitudinal- de dominar el porvenir, es un
concepto central de las politicas sociales de todo momento, de la que surge la
busqueda de nuevas modalidades de proteccién social ante la emergencia de nue-
vas vulnerabilidades.

El papel de los gobiernos locales

En el contexto de debilitamiento de los estados nacionales y de las politicas
sociales cldsicas, tal vez sea imprescindible concebir las nuevas politicas con la par-
ticipacién de los gobiernos subnacionales, en tanto mds cercanos a la gente, con la
participacién en el diseno, implementacién y evaluacién de los involucrados y con
la participacién de la sociedad civil organizada. (Ziccardi 2006, Gallicchio y Pérez
Antén 2002)

Si bien en sus origenes las politicas sociales fueron competencia exclusiva del
gobierno nacional, su operacién se ha ido traspasando —de derecho o de hecho- a los
gobiernos subnacionales, que ha configurado un impulso a la descentralizacién de
funciones gubernamentales que van aumentando las responsabilidades de los gobier-
nos subnacionales —con frecuencia sin la contrapartida de mayores recursos.

Los gobiernos subnacionales en América Latina —provincias, departamentos,
regiones y municipios- tienen poca autonomia presupuestaria y, por eso mismo,
escasas atribuciones en el disefio e implementacién de las politicas sociales. No ob-
stante, es dable percibir un incremento en su incidencia sobre estos temas, tanto por
abandono de los gobiernos centrales en la atencién a sectores situacién de riesgo,
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como por la asuncién de responsabilidades al respecto de diversos gobiernos subna-
cionales, sin perjuicio de sus competencias estrictamente establecidas.

El comienzo de cualquier anilisis sobre la gestién concreta de los gobiernos
departamentales en material social, consiste en identificar y mensurar la magnitud
del gasto afectado. Esta identificacion del gasto social pasa por establecer la imput-
acién social, dentro de la amplia variedad de destinos del gasto total de los gobiernos
departamentales.

Los gobiernos locales, que pueden practicar una politica de cercanias, adqui-
eren mayor relevancia también desde el dngulo de la intensidad democrdtica vigente
en cada sociedad, ya que éstos permiten implementar no sélo la participacién ciuda-
dana, sino también el control mds estrecho sobre los actos de gobierno.

En esta misma direccién argumentaba hace més de doscientos afios Alexis de
Tocqueville (1978), con la percepcion de que el gobierno local seria la mejor escuela
de la democracia al implicar, a través de la participacién en los asuntos locales, que
el ciudadano asuma pricticamente sus derechos y responsabilidades, y se familiarice
con las reglas del juego democrdtico, contribuyendo a la construccién y consoli-
dacién institucional. En este sentido, es en el dmbito local donde el ejercicio de la
ciudadanfa tiene mayores posibilidades de ser efectivo.

Para poder incidir desde el 4mbito de la ciudadania, esfera en la cual todos
son esencialmente iguales por definicidn, los gobiernos de cercanias, como podrian
ser los gobiernos departamentales en Uruguay y, con mayor énfasis, los gobiernos
locales, tienen ventajas especificas. Corresponde sefialar al respecto, que para poder
incidir, es necesario el manejo de informacién adecuada en tiempo y forma, a esos
efectos, algunas de las ventajas especificas serfan las siguientes': a) a medida que el
dmbito ejecutivo se acerca a la gente el volumen de informacién se reduce, con lo
que se facilita su manejo; b) las fuentes de informacién tienen mayor accesibilidad,
por lo que resulta mds eficaz la obtencién de la misma; c) los ciudadanos cuentan
con un bagaje previo mayor sobre las cuestiones mds proximas a su vida cotidiana,
esto es, disponen de mayor informacién previa, por ello pueden procesar mejor la
informacién complementaria; d) en la medida en que las cuestiones que son compe-
tencia de los gobiernos departamentales afectan a los ciudadanos mds directamente,
se genera mayor interés en incidir sobre estas decisiones; ¢) todo lo anterior facilita el
seguimiento mds eficaz y eficiente de la gestién gubernamental.

En Uruguay la responsabilidad de las politicas sociales estd fuertemente central-
izada en el Poder Ejecutivo nacional. Los gobiernos departamentales tienen compe-
tencias restringidas, limitadas sélo a la recoleccién y disposicién de residuos sélidos,
al mantenimiento de caminerfa (que no sean rutas nacionales), y a la iluminacién de
calles y espacios ptblicos (el A, B, C de la gestién, Alumbrado, Basura y Camineria)
que, en el caso de Montevideo, se le suma la responsabilidad del saneamiento.

1 No obstante, deben mencionarse algunos riesgos: 1) con frecuencia los gobiernos subnacionales pre-
sentan déficits institucionales y humanos para afrontar las nuevas responsabilidades; 2) también sufren
restricciones en recursos financieros que viabilicen dicha asuncién; 3) es mayor la permeabilidad a las
presiones de los grupos econémicos.
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No obstante, todos los gobiernos departamentales destinan una parte de los
fondos presupuestales a politicas sociales, ya sea por cuestiones ideoldgicas, como
respuesta a demandas recibidas desde la sociedad, por percepcién de necesidades
sociales o por cdlculo de rédito politico partidario. (Orono 2004a, 2005)

En este sentido, se observa un crecimiento de la importancia de los gobiernos
departamentales en la implementacién de politicas sociales, lo que constituye una
justificacién adicional al presente trabajo, referido al Departamento més poblado y el
tnico que acumula tres administraciones de izquierda en su haber. En consecuencia,
a partir de una mayor gravitacién de los liderazgos departamentales o regionales se
observa, en el periodo post dictadura, un incremento del peso de lo local en la vida
politica y social del pais.

Es importante dar cuenta de la presencia, cada vez més relevante de las inten-
dencias en la vida cotidiana de los pobladores y que, atin al margen de cambios ins-
titucionales formales, este crecimiento ha ganado terreno en el imaginario colectivo
nacional. (Ziccardi, 2006- Albuquerque, 2006- Gallicchio y Pérez Antén, 2002)

En este contexto, se incorporan nuevas formas de gestién municipal, apoyadas
por el protagonismo de los intendentes, sea por razones programdticas, por moti-
vaciones pragmadticas clientelares, o por la necesidad de responder a las demandas
no atendidas por el gobierno central, en el marco de una mayor participacién ciu-
dadana. Por esa razdn, se registra la presencia de los gobiernos departamentales en
dreas reservadas hasta el momento al gobierno nacional, en especial vinculadas a las
politicas sociales y socio-econédmicas, desarrollo productivo, generacién de fuentes
de trabajo y turismo. (Orono, 2005)

Por otro lado, no ha sido menor la incidencia, en este clima de cambio, del
crecimiento sostenido de la izquierda politica y la percepcién de amenaza de las elites
de los partidos histéricos, ante el acceso al gobierno departamental de Montevideo
de esta fuerza politica, y su impulso a un proceso de gestién con fuerte énfasis en la
participacién ciudadana y en la descentralizacién. En este marco se aprueba la refor-
ma constitucional de 1996, que introduce significativas modificaciones referidas a
los gobiernos departamentales. En este sentido, se define la descentralizacién como
politica de Estado, que la constitucionaliza, en cardcter de principio programadtico.
La Carta Magna plantea la descentralizacién como clave de béveda para la ‘reinven-
cién de la politica’ que, en este caso, es conducida por la emergencia de los intenden-
tes como lideres territoriales.

El rol de estos institutos se configura como central para definir las politicas
departamentales, no desde la plataforma de aparatos técnicos de las intendencias
—que no existen, o son muy débiles- sino en clave politica, como tantos otros asuntos
en Uruguay.

2. Tipologia y criterios de medicién del gasto social

Para identificar el gasto social departamental debe considerarse el gasto total del
gobierno, y al mismo tiempo, se deben establecer criterios que permitan imputar o no,
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un efecto social al mismo. Asimismo, debe tomarse en cuenta que el propio gasto social
no presenta un cardcter uniforme. Algunos generan efectos durante largos periodos de
tiempo, otros son de respuesta mds rdpida y sus efectos son de mediano plazo; un tercer
tipo de Gasto Social genera efectos inmediatos, pero que se agotan si se interrumpe el
flujo financiero. Desde otro dngulo, las caracteristicas intrinsecas de cada tipo de Gasto
Social permiten o inhiben la discriminacién de los beneficiarios.

A partir de lo expuesto, se propone una tipologia del Gasto Social Departamen-
tal, que permite agrupar las erogaciones en tres categorias. Esta perspectiva otorga,
en mi percepcién, un marco de gran utilidad para el examen analitico:

a) gasto social estructural, que refiere al que se concreta en bienes de activo fijo
publicos, con las atribuciones, en el sentido de la teoria econémica, de bien piiblico,
de dificil posibilidad de exclusién y de costo marginal nulo o muy bajo. Es el gasto
vinculado, a nivel departamental, con las funciones estatales primarias. Dentro de las
competencias del Gobierno Departamental de Montevideo se incluyen los compo-
nentes de: saneamiento, alumbrado, espacios publicos y dreas verdes. Esta categoria
de gasto social se desembolsa normalmente a lo largo de varios anos, en virtud de su
magnitud, para cada obra o proyecto. La amortizacién es de largo plazo y sus efectos,
atn en condiciones deficitarias de mantenimiento, se mantienen en el tiempo, con
frecuencia en términos de generaciones.

b) gasto social genérico, refiere al que se concreta en servicios o prestaciones per-
sonales no focalizadas. Su desembolso no necesariamente se puede completar en un
solo afio, pero sus efectos se capitalizan por los beneficiarios en el mediano plazo. Es
el gasto vinculado, a nivel departamental, con las funciones estatales secundarias, es
posible, con costo viable la exclusién y tienen un costo marginal apreciable. Dentro
del gasto del se incluyen los componentes de salud, cultura y subsidio al boleto.

¢) gasto social especifico, refiere al que se implementa mediante transferencias
financieras o mediante prestaciones de servicios directamente a sectores o individuos
seleccionados con algtn criterio discriminante. Es el gasto vinculado, a nivel depar-
tamental, con las funciones estatales terciarias, es posible a costo viable la exclusién
por estratos, individuos o por territorio y, por otro lado, presenta costos marginales
significativos. Dentro de esta categoria se incluye a las imputaciones bajo la denomi-
nacién de promocién social, las transferencias a organizaciones sin fines de lucro, las
transferencias monetarias a personas bajo el concepto de becas, el gasto de las diver-
sas comisiones temdticas (Juventud, Mujer, Tercera Edad, Capacidades Diferentes,
Infancia, Guarderia), y las transferencias Directas a empresas o formas asociativas
productivas, con excepcién del subsidio al boleto.

Afrontando la mensura

En Uruguay no se han aplicado criterios de registro uniforme del gasto publi-
co social, por ello es complicada la construccién de estimaciones y también la elabo-
racién de indicadores, tanto para las comparaciones entre distintas agencias estatales,
como entre distintos ejercicios. Constituye entonces, una importante dificultad a
superar.
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No todo lo implicado en cualquier politica ptblica -y en cualquier politica
social en particular- es gasto financiero publico, pero siempre el gasto publico es
elemento primario e ineludible de cualquier anilisis de esas politicas.

Para poder analizar la forma en que se utiliza el gasto, es necesario saber prim-
ero cudnto se gasta, tanto en términos globales, como desagregados; es en esta direc-
cién que pretende avanzar el presente trabajo.

En referencia a cudnto se gasta con destino social, corresponde afrontar la
definicién y metodologia de mensura del gasto piiblico social departamental de Mon-
tevideo, considerando que el procedimiento habitual para estimar la magnitud del
gasto social se basa en la identificaciéon de las partidas presupuestales imputables a
politicas sociales.

A nivel nacional, después de algunos trabajos esporddicos?, se abordé en la 6r-
bita de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), el andlisis del gasto publico
social en el Uruguay. Si bien estos esfuerzos se discontinuaron, se publicaron algunos
de sus resultados’, que fueron tomados por otros autores?, y la propia Intendencia
Municipal de Montevideo avanzé en el tema.

Corresponde senalar que la serie de la OPP es restringida en su extension, y no
refleja adecuadamente las caracteristicas de las categorfas expuestas del gasto social.
Por ejemplo, la OPP cuenta con una categoria residual (“Otros Gastos”) donde se in-
cluye el gasto en cultura, espacios publicos y dreas verdes. Al mismo tiempo, presenta
bajo el agrupamiento “Seguridad y Asistencia Social”, gastos focalizados a sectores
especificos, como el de juventud, mujer, etc., junto a gastos genéricos no localizables,
como el subsidio al boleto’.

Por otro lado, la Intendencia de Montevideo, aplicé un criterio de agru-
pamiento de los gastos segtin fines de los egresos, a ser imputados al drea social, pero
con una apertura restringida que no permite la discriminacién segiin categoria.

Constatadas estas insuficiencias, para los fines del presente trabajo correspon-
de afrontar directamente la construccién de series de indicadores del gasto que abar-
quen todo el periodo (1988-2004) y, a la vez, que reflejen la tipologia propuesta.
A estos efectos, se analizaron en forma pormenorizada cada uno de los Balances de
Ejecucion Presupuestal del periodo 1988- 2004, identificando cada uno de los com-
ponentes del gasto social de acuerdo con la tipologia propuesta®.

2 Davrieux, H. (1987). “El Papel de los Gastos publicos en el Uruguay 1955 — 1984”. CINVE. y Davr-
ieux, H. (1991). “Desigualdad y Gasto Pdblico en los 80”. CINVE

3 OPP-ATPS (2002): “Metodologia para la Medicién del Gasto Publico Social”, Informe Grupo Técnico de
Trabajo; OPP-ATPS (2003): “El Gasto Publico Social, una aproximacién a su estudio y cuantificacion” Se-
gundo informe de avance; OPP-ATPS (2003): “Gasto Puablico Social”, Informe Grupo Técnico de Trabajo.
4 Debe agregarse a los trabajos mencionados el de Bertoni y Azar (2006)

5 Bertoni y Azar encuentran las mismas dificultades en lo referido a los gobiernos departamentales vy,
especialmente al gobierno de Montevideo, cuando utilizan las estimaciones de OPP,

6 Agradezco especialmente la amplia colaboracién recibida de la Contadora General de la Intendencia
de Montevideo (Ctdra. Gabriela Ottonello), de la Sub Contadora General (Ctdra. Rita Belucchi), de la
Ctdra. Maria Eugenia Rolla y de la Ec. Graciela Marieyhara, en las largas jornadas de revision de todos
los Balances de Ejecucién Presupuestal, disponiendo el acceso al material y evacuando consultas que iban
surgiendo en el camino.
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Estas series permiten establecer las eventuales covariaciones del gasto social
con los resultados financieros de cada afio, con el total de ingresos por afo y con
periodos de gobierno, para investigar la eventual incidencia de las variables indepen-
dientes.

La seleccién de 1988 como punto inicial de las series histéricas se justifica, en
primer lugar, porque la informacién existente que discrimina los egresos por 4reas se
remonta sélo a ese ano. En segundo lugar, iniciar la serie en ese ejercicio, y no en el
primero de gestién de la izquierda (1990), permite examinar la gestién del gobierno
anterior a cierta distancia de la restauracién democratica de 1985, por lo cual even-
tuales ‘ruidos’ de la salida politica podrian ser atenuados.

Por otro lado, la utilizacién de la informacién del cuarto ano de gobierno
colorado -ya asentada la primera transicién- permite establecer pardmetros de com-
paracién con los siguientes y cubrir, de todas maneras todos los gobiernos post dicta-
dura. La seleccién del afio 2004 como punto final de la serie se justifica en el objetivo
de abarcar la gestidén de cuatro periodos de gobierno, lo cual permite controlar los
cambios que representa la alternancia partidaria en el ejecutivo departamental como
asi también la rotacién de los Intendentes del Frente Amplio. La serie de tiempo
recortada de esta forma, permite ademds examinar el proceso durante los afos de
recesion e incluir los efectos del crack de la economia nacional en el afio 2002, y las
eventuales acciones gubernamentales al respecto, asi como tomar en cuenta dos ejer-
cicios posteriores caracterizados por la recuperacién de la actividad econémica. Todo
lo cual posibilita la consideracién de cambios en las variables econémico financieras,
y su eventual incidencia en las politicas sociales implementadas.

3. Describiendo el Gasto Social en Montevideo

En este apartado se presenta una serie de caracteristicas de las politicas sociales,
desde la perspectiva del gasto, con la intencién de identificar sus principales dimen-
siones. En primer lugar, se examina la evolucién en todo el periodo del monto total
del Gasto Social Departamental, abierto por categoria y medido en pesos constantes,
a los efectos de visualizar su trayectoria. En segundo lugar, se aborda el anilisis del
peso porcentual en el total del gasto social de cada categoria, a los efectos de identi-
ficar continuidades o rupturas en el periodo a estudio. En tercer lugar, se comparard
la evolucién del gasto social y del gasto total de la Intendencia de Montevideo, a los
efectos de constatar si el criterio general de asignacién se ha mantenido o no en los
tres gobiernos de la izquierda y si, a la vez, es similar o diferente del empleado en la
administracién anterior a cargo del Partido Colorado. En cuarto lugar, se comparard
el Gasto Social Departamental de cada afio, en relacién al ejecutado en el primer ano
de gestién gubernamental del Frente Amplio, para examinar desde otra perspectiva,
los criterios de ejecucién del mismo en las tres administraciones. Finalmente, se ob-
servard la composicién del gasto social segtn funciones (inversiones, funcionamien-
to y retribuciones personales), a los efectos de identificar continuidades o rupturas
entre las diferentes administraciones.
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Trayectoria segiin categoria

Las tres categorias del Gasto Social Departamental muestran, medidas en pesos
constantes, una curva ascendente similar y significativamente pronunciada, que se
constata comparando las respectivas rectas de tendencia, presentadas en el gréfico 1.

Alli puede observarse que la curva del Gasto Social Estructural muestra una
tendencia de crecimiento en todo el periodo, pero con una desviacién de la media
apreciable. Es “timoneada” por el gasto en saneamiento, que tiene una participacién
porcentual promedio del 56%. La incidencia del gasto estructural en el total del gas-
to social es manifiesta, tal como se visualiza por la similitud de sus respectivas curvas
especialmente los puntos de inflexién —al alza- de 1995 y 1998, asi como a la baja,
en 1996y 2001.

Las trayectorias del Gasto Genérico y del Gasto Especifico son crecientes, sin
presencia de puntos de inflexién. La curva del Gasto Social Genérico muestra una
tendencia de crecimiento importante en todo el periodo, con algunos hitos de des-
viacién de menor envergadura que en el gasto estructural. La curva es ‘timoneada’,
a partir de 1995, por el gasto en Cultura, con una media del 44%, mientras que el
componente Salud y el componente Subsidio al Boleto, que se incorpora en 1990 se
mantienen estables. La curva del Gasto Social Especifico también muestra una linea
ascendente, asi como un significativo ajuste con su linea media.

El componente mds relevante es Transferencias a Organizaciones Sin Fines de
Lucro, que incide con fuerza en la curva de toda la categoria, siendo apenas medible
a comienzos del periodo, va adquiriendo mds importancia en cada ejercicio y tiene
un peso porcentual promedio del 50%.

Por otro lado, el componente Promocién Social, que llegé a representar en
los anos 80 la casi totalidad de la categoria, va perdiendo relevancia porcentual a
partir de 1992, para estar durante el resto del periodo, en el entorno del 20% de la
misma.

Corresponde mencionar, para finalizar este inciso que, en un contexto de cre-
cimiento de las tres categorias de gasto social en el periodo analizado, la curva del
Gasto Especifico presenta un claro punto de inflexién en el ano 2001, con un au-
mento del ritmo de crecimiento en plena crisis. Esta observacién parece relevante
para detectar en la gestién concreta, recogiendo las perspectivas tedricas, la efectiva
capacidad de ‘maniobra’ de la conduccién politica: ante un contexto adverso se in-
crement? el gasto social
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Grafico 1. Gasto Social Montevideo 1988-2004
(en miles de $ 2004)
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Fuente: Elaboracién propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

Composicion del Gasto Social

El grifico 2 ilustra sobre los diferentes componentes del gasto social depar-
tamental. El Gasto Especifico presenta una tendencia de crecimiento continua de su
peso proporcional, con un ajuste significativo entre la curva y la respectiva linea de
tendencia media. Mientras tanto el Gasto Estructural y el Genérico exhiben un mar-
cado ‘trade off’ entre si. La desviacién respecto de la respectiva linea media es signifi-
cativa y sus curvas configuran una imagen simétrica. En definitiva, se constata que el
incremento del peso porcentual de una de las categorias en un Ejercicio se refleja en
la disminucidn casi exacta de la otra, y viceversa.

Si las eventuales variaciones estuvieran asociadas a variables econémico fi-
nancieras, podria llegar a identificarse la incidencia externa en las politicas sociales
departamentales; si fuera posible identificar cambios no asociados directamente o,
incluso, asociados en relacién inversa a las variaciones econémico-financieras, podria
constatarse cuantitativamente la ‘capacidad de maniobra™ de las elites gobernantes,

para definir el curso de accién de sus decisiones.
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Grafico 2. Gasto Social Departamental
(en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

Total, Gasto Social y Crecimiento

Si consideramos ahora el Gasto Total Departamental, veremos que el Gasto
Social se ha mantenido en el orden del 40%, con tendencia al crecimiento relativo
de acuerdo a la recta de regresién con pendiente positiva. Es muy significativo el
incremento entre 2001 y 2004, periodo signado por la crisis y sus consecuencias, lo
cual es un indicador concreto del gasto anticiclico desarrollado en la érbita depar-
tamental. Este dato permite inferir que, dentro de las restricciones presupuestales
obvias, las preferencias en materia de gasto de los gobiernos de izquierda, hace una
diferencia, al incrementarlo con el objetivo de enfrentar la problemdtica derivada de

la crisis.
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Grafico 3. Gasto social y Gasto Total
(en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

Para analizar la evolucién del crecimiento del Gasto Social utilizaré el valor del
mismo en 1990 (primer afio de gobierno de izquierda en la capital) como base igual

a 100.
En el grifico 4, se observa un crecimiento constante del Gasto Social, salvo
una leve caida en 2001. Asimismo, la categoria del gasto especifico es la que ha
mostrado un ritmo de crecimiento mas acentuado, incluso acelerando este ritmo a
partir del afio 2001, en otra constatacién de la “capacidad de maniobra” del elenco
de gobierno respecto a la crisis: frente al crack nacional, las politicas especificas son
las de mds rdpida respuesta. El Gasto Especifico tiene, segin este indicador, un ritmo
de crecimiento importante hasta 1999, dos ejercicios de retroceso (2000 y 2001) y
un ritmo vertiginoso entre 2001 y 2004.

El Gasto Estructural muestra hitos altos (1995, 1998 a 2000), asi como una
importante disminucién en el ritmo de crecimiento en los ejercicios 1996 y 2001. El
Gasto Genérico tiene un ritmo de crecimiento pausado pero parejo en todo el periodo

a estudio.
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Grafico 4. . Gasto social de la Intendencia de Montevideo
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Fuente: Elaboracién propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

Inversiones, Funcionamiento y Retribuciones personales

Considerando ahora el Gasto Social Departamental segin funciones, en los dos
afios que corresponden a la administracién del Partido Colorado (1988 y 1989) los
gastos de funcionamiento tuvieron una participacién porcentual muy menor, en el
entorno del 15% del total. En los quince afnos de administraciones de izquierda, las
imputaciones a gastos de funcionamiento se mantienen relativamente estables, mds
que duplicando aquel porcentaje, con una media del 38% del total.

Por otro lado, se observa que las imputaciones del Gasto Social a retribuciones
personales tienen, en todo el periodo, una media general del 35%, sin mayores difer-
encias entre administraciones ni ejercicios anuales.

Los gastos en inversiones muestran diferencias significativas entre la admin-
istracién colorada y las administraciones de la izquierda. A partir de participaciones
del 54% (1988) y del 48% (1989) pasa, en el resto del periodo a una media del 27%
en el total del gasto social.

Parece un dato relevante el peso de los gastos de funcionamiento que son, por
definicién, las imputaciones en implementacién concreta de las politicas. Por otro
lado, el gasto social especifico, por sus caracteristicas, requiere seguramente mayor
proporcién de imputaciones a funcionamiento y tiene respuesta mds rdpida ante la

coyuntura.
Cabe sehalar que esta importancia asignada a la implementacién no estd
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acompanada de incrementos en el peso de los gastos en retribuciones personales, a
pesar del incremento del salario real de los funcionarios que se operé en el periodo,
sino con una disminucién del peso relativo de las inversiones, no obstante el desar-
rollo de los planes de saneamiento, que involucran montos elevados.

Podria deducirse, en una primera reflexién, que las preferencias de las distintas
administraciones, que se orientaban principalmente a las inversiones, al enfatizarse la
ripida respuesta ante la coyuntura a través del gasto especifico generd, por un lado la
disminucién relativa de las inversiones y, por otro lado, el fortalecimiento en imple-
mentacion de las nuevas politicas, a través de las imputaciones a funcionamiento.

4. Explicando el Gasto Social

A partir del examen de “la politica” de “las politicas” sociales departamen-
tales, desde el gasto publico, es ineludible considerar la hipétesis de que los factores
econémico-financieros sean los principales determinantes del mismo. Por esa razdn,
propongo trabajar con dos variables que pueden dar cuenta de esta incidencia: a) los
resultados financieros de cada afo del periodo a estudio -déficit o superdvit- y b) los
ingresos municipales totales por afio.

Gasto Social y Resultados Financieros

El andlisis de las variables Gasto Social y Resultados Financieros resulta im-
portante porque si se observara una correlacién positiva entre ambas, podriamos
inferir que el superdvit genera condiciones para el gasto social.

El grifico 5 presenta informacién sobre la evolucién de las mencionadas va-
riables. Alli puede observarse con claridad la divergencia en las trayectorias de ambas
curvas. La inexistencia de una covariacién positiva entre ellas, en el periodo estu-
diado, conduce a pensar que el aumento del gasto social constatado no se vincula
con la obtencién de un superdvit en las ejecuciones presupuestales. Los resultados
financieros muestran sucesivos déficits de las cuentas piblicas, pero, sin embargo, el
Gasto Social crece afio tras afio. De alguna manera, la evolucién de ambas variables
ilustra sobre una conducta consistente en la gestién de la izquierda en el gobierno de
Montevideo, que prioriza el gasto social por sobre el equilibrio de las cuentas’.

Esta conducta estaria demostrando la “capacidad de maniobra” del gobierno
y, ademds, la traduccién concreta de sus preferencias sustantivas, en términos ideol6-
gicos, en la implementacién del gasto. Mds aun, en el Ejercicio 2001 —que tuvo un
resultado superavitario- el Gasto Social Departamental presenta una disminucién re-
lativa. Por otro lado, en 1998, cuando el déficit se profundizé, sin embargo, el gasto
social se incrementd notoriamente. En los siguientes ejercicios se mantuvo el déficit,
pero también persistié el nivel de gasto social.

7 Aunque el Gasto Social pudiera ser visto también como un factor de déficit en si mismo, no es una
relacién univoca. Si se observa el conjunto de los Departamentos (Orono 2004a) se percibe que en numer-
osos casos con resultados estables, el Gasto Social muestra variaciones anuales significativas.
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Gréfico 5. Ingresos y Gasto Social en Montevideo
(miles de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracién propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

El Gasto social y los ingresos

El gasto social podria también estar vinculado ya no a los resultados financie-
ros, sino al volumen de ingresos de cada ejercicio presupuestal. El incremento de los
ingresos aumentaria asi las disponibilidades y permitirfa un aumento del gasto social
y viceversa, su disminucién generaria la retraccion del gasto social (Orofio, 2004a).

Si se observara una coincidencia o similitud entre las trayectorias de los in-
gresos y las del gasto social se estaria, en mi percepcion, ante una hipdtesis con
capacidad explicativa.

La comparacién entre las curvas del Gasto Social Departamental de Monte-
video y la de Ingresos del gobierno Departamental serfa el mecanismo de contrast-
acion.

Tal como surge del gréifico 6, se observa una significativa covariacién entre
ambas. La evolucién del gasto social estd vinculada a la obtencién de los ingresos
necesarios para su financiamiento. Serfa una condicién necesaria, aunque tal vez
no suficiente ya que, en algunos ejercicios, como por ejemplo en el afo 2001, los
ingresos crecieron pero el gasto social disminuy®é. Esta situacion reflejaria, desde otro
dngulo, la capacidad de maniobra del elenco gobernante a que se alude en la perspec-
tiva tedrica de este trabajo.

Las variaciones porcentuales anuales de los Ingresos Totales y del Gasto Social
Total del Gobierno Departamental de Montevideo, muestran curvas muy similares.
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La Correlacién Pearson de ambas variables presenta un coeficiente positivo del 0,873
con un nivel de significancia del 0,01. En consecuencia, la presente hipétesis tiene
fuerte sustento empirico para el caso del Gobierno Departamental de Montevideo
durante el periodo estudiado, y aporta una alta capacidad predictiva. Por lo expuesto,
es posible afirmar, entonces que la variacién anual de los ingresos estd asociada posi-

tivamente a la variacién anual del Gasto Social.

Grafico 6. Ingresos y Gasto Social en Montevideo
(miles de pesos de 2004)
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Fuente: Elaboracién propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

El ingreso, entonces, seria el factor econémico financiero de mayor incidencia
en el gasto social, aunque pueda ser superado por la “capacidad de maniobra” de las
elites, segin se desprende de los ejercicios en que se detectan variaciones disimiles

entre gasto € ingresos.
De este modo, corresponde a continuacién abordar el andlisis de la explicacién

alternativa o complementaria, esta es, la “capacidad de maniobra” de los gobernan-
tes. Para ello, se presentan dos variables explicativas del gasto: a) el actor individual
al frente del gobierno departamental (Intendente Departamental), y b) el actor par-
tidario a cargo del Gobierno Departamental, en especial las preferencias del partido

politico gobernante.
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El Gasto Social y el actor individual

Los Intendentes de cada departamento disponen de un importante bagaje
de recursos de poder, capacidad de accién y de dmbitos de competencia, estatuidos
constitucional y legalmente. Por lo tanto, estdn en condiciones de desarrollar una
significativa capacidad de accién que incluye la potestad de decidir en las politi-
cas sociales. El factor explicativo principal para las politicas implementadas en un
Departamento, en especial para la magnitud del gasto serfa, segtin esta hipétesis, el
desempefio del actor individual al frente. Esto es, que las politicas dependen de la
persona “Intendente Departamental”™.

De acuerdo a lo presentado en el Gréfico 4 se puede percibir que tanto en
la administracién Tabaré Vizquez (1990-1994) como en la dos de Mariano Arana
(1995-1999 y 2000-2004), en un cuadro general de significativos ritmos de crec-
imiento de cada categoria, el gasto especifico es el que crece con mayor velocidad.

El ranking de los ritmos de crecimiento es el mismo en todos los periodos:
Especifico, Estructural, total del Gasto Social y Gasto Genérico, salvo en 1995 en que el
Especifico crecié menos que el Estructural.

Esta constatacién conduce a la conclusién de que ha habido fuertes continui-
dades entre las tres administraciones de izquierda y que la persona del Intendente
solamente introdujo variaciones menores al respecto. Por tanto, el actor individual
al frente de la Intendencia no es una variable que explique el curso de accién efecti-
vamente implementado.

Sin embargo, antes de emitir una opinién categérica al respecto, conviene
analizar la composicién del Gasto Social Departamental en las distintas administra-
ciones, a los efectos de detectar ruptura o continuidades al respecto

La composicion del Gasto Estructural revela que en las tres administraciones
la mayor participacién le correspondié al Saneamiento, con una media del 52%. El
segundo lugar, sin embargo, muestra variaciones. En la administracién de Vizquez,
el componente Alumbrado y Espacios Pablicos presentan un nivel de participacién
similar, en tanto en la primera administracién de Arana, el segundo lugar lo ocupa
Espacios Pablicos, mientras que en segundo periodo, el componente Alumbrado se
ubica en el segundo lugar. En las tres administraciones de la izquierda el componente
Areas Verdes estd en el cuarto lugar.

Este examen constata que las tres administraciones muestran variaciones y
que Arana modificé levemente sus prioridades entre sus dos periodos de gobierno.
Por tanto, puede confirmarse la conclusién surgida desde otros indicadores, referida
a que la persona Intendente Departamental no constituye una diferencia relevante
sobre el volumen del Gasto Social, aunque si, en la forma de distribucién de los com-
ponentes de las dimensiones del mismo.

La composicién del Gasto Genérico, no obstante, muestra diferencias entre la
administracién de Vdzquez y las de Arana. En la de Vizquez, los componentes Salud
y Cultura tuvieron similar peso porcentual (casi el 30% cada uno), mientras el com-

8 Para un desarrollo mds amplio de esta perspectiva y para examinar su aplicacién en los diecinueve De-
partamentos, ver Orofio, (2004a, 2004b, 2000).
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ponente Subsidio al Boleto representé mds del 40% del total del Gasto Genérico. Bajo
la conduccién de Arana, el peso del componente Subsidio al Boleto bajé al 30%,
el componente Cultura pasé a representar alrededor del 50%, y Salud se situé en el
entorno del 20%.

A la luz del Gasto Genérico, entonces, se constata que, por un lado, existen
diferencias entre Vizquez y Arana. Este tltimo, mostr6 similares preferencias en am-
bos periodos de gobierno. En este caso, o en los temas que involucran a esos compo-
nentes, parece constituirse como relevante el gasto en Cultura, lo cual supondria un
rasgo de impronta personal.

El andlisis del Gasto Especifico constata similitudes entre las tres administra-
ciones de la izquierda, pues se observa una disminucién del peso del componente
Promocién social y un aumento del componente Transferencias a Organizaciones
Sin Fines de Lucro. El matiz de diferencia surge a partir del componente Becas, que
inaugura Mariano Arana en su primera administracién.

En resumen, el “actor individual” al frente del gobierno departamental, si bien
presenta algunos matices, no aporta diferencias sustanciales entre las administra-
ciones de la izquierda, sin embargo, todas ellas se diferencian notoriamente de los
ejercicios de administracién colorada. Por tanto, las evidencias empiricas encontra-
das con los indicadores utilizados, sefialan un fuerte impulso en la direccién del
cambio en la orientacién de la gestién heredada y, simultdineamente, continuidad en
la reorientacién implementada.

En este sentido, entonces, el cambio del titular del gobierno departamen-
tal del Frente Amplio no aporta mayor capacidad explicativa en relacién al cambio
de las politicas. Tampoco la permanencia del mismo Intendente por dos periodos,
aporta evidencia que permita explicar la evolucidn del Gasto Social.

En el marco de continuidades fundamentales, se detecta un espacio para la
politica en la gestién gubernamental, que genera variaciones ante cambios de con-
texto y demostrando, que existe, en definitiva, capacidad institucional para el gobi-
erno.

El Gasto Social y el actor partidario

Las preferencias del partido de gobierno se definen tanto a partir de su pro-
puesta ideolégica como de su proyecto de pais, y se traducen en la seleccién e impul-
so de politicas concretas, y de la magnitud de los recursos financieros orientados a
esos fines. Los partidos politicos tienen preferencias especificas en cuanto a fines, ya
sea respecto a un determinado modelo de sociedad, ya sea a la definicién de sectores
como objetivo de sus iniciativas especificas (Orofio 2004a, 2004b, 2000).

Estas preferencias se traducen normalmente en la seleccién o el descarte de po-
liticas, en decisiones sobre priorizar o relegar la asignacién de fondos presupuestales,
en virtud de su mejor concordancia instrumental con aquellas manifestaciones de
prioridades sustantivas’. Las preferencias del partido de gobierno operarian directa-
mente sobre las decisiones de asignacién y ejecucién presupuestal, e indirectamente

9 Para examinar la trayectoria de esta variable a nivel nacional, ver Orofio, 2004a.
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a través de la mejora en el desempefio de la variable ingresos municipales, que viabi-
lizarfa el financiamiento de las politicas.

A los efectos de afrontar la contrastacién empirica, propongo examinar los
datos discriminados segtin partido politico en el gobierno de Montevideo'’.

Como el periodo a estudio cubre dos ejercicios anuales del Partido Colorado
y quince del Frente Amplio, procederé, para viabilizar las comparaciones, a calcu-
lar los promedios anuales ejecutados por cada partido, en los siguientes rubros: i)
composicion del Gasto Social segin categoria y componentes; ii) magnitud del Gasto
Social, con pardmetro 1990 igual a 100; iii) el Gasto Social como porcentaje de los
ingresos''.

La composicién del Gasto Social segin categoria puede ilustrar sobre las pre-
ferencias del partido de gobierno: si se observaran distribuciones similares, podria
afirmarse que la trayectoria anterior estaria predominando y, por otro lado, si se
constataran variaciones significativas en la composicién por categoria, se estaria com-
probando la ruptura con la herencia recibida, esto es, cambio de orientacién en la
gestion.

En el Grifico 7 se presenta la composicion del Gasto Social segin categoria y
Partido Politico. Segtin este indicador, se comprueba que se implementaron cambios
significativos en su composicién a partir de la asuncién del gobierno de izquierda.
En el Gasto Social Total esto se refleja en el aumento del peso porcentual del Gasto
Genérico vy, especialmente, del Gasto Especifico que, por definicién, se orienta a la
atencion de las nuevas vulnerabilidades.

10 Para lograr una perspectiva nacional serfa necesario contar con los datos de otras Intendencias. Es un
desafio pendiente porque no hay otros casos de gobierno de izquierda; serd posible afrontarlo a partir de
la culminacién de la presente Legislatura, en la que otras siete Intendencias estdn siendo conducidas por
el Frente Amplio.

11 Las series construidas permiten utilizar el promedio de s6lo dos afios de gobiernos colorados, esta
situacion podria introducir un sesgo que se atenuarfa incluyendo mds ejercicios, pero esta ampliacién ha-
cia atrds resulta imposible por la escasa apertura de las Ejecuciones Presupuestales anteriores a 1988, que
impiden la identificacién segtin categoria e, incluso, inhiben la identificacion del Gasto Social.
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Grafico 7. Gasto Social por partido gobernante
(en porcentajes)
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5 8
P.Colorado F.Amplio
M Estructural O Genérico O Especifico

Fuente: Elaboracion propia en base a las Ejecuciones presupuestales de la Intendencia de Montevideo

Debe agregarse que en el Gasto Estructural, también se identifican cambios,
concretados en el incremento del peso porcentual de Alumbrado y Espacios Pabli-
cos, asi como con el surgimiento del componente Areas Verdes, diversificando, en-
tonces, las lineas de accién de las politicas sociales estructurales.

En el Gasto Genérico se identifican tres cambios importantes: la reduccién
del peso porcentual del componente Salud a la mitad, la reduccién del componente
Cultura a aproximadamente dos tercios de la proporcién anterior, en el marco, vale
la pena recalcarlo, de un gran crecimiento en términos absolutos de las asignaciones
presupuestales con tales destinos.

Pero el cambio mds significativo estd constituido por el surgimiento del com-
ponente Subsidio al Boleto, que explica mds del 30% del Gasto Social Genérico y que
tiene una impronta ideoldgica (preferencias sustantivas del partido de gobierno) e
instrumental (subsidio) muy marcada.

El andlisis del Gasto Especifico aporta también la constatacién de cambios sus-
tanciales en la orientacién de la gestién: la reduccién del peso porcentual del compo-
nente Promocién Social, de alguna manera ligado a la implementacién de politicas
asistencialistas; el crecimiento exponencial del componente Transferencias a orga-
nizaciones sin fines de lucro; el surgimiento del componente Becas, que contribuye a
diversificar las modalidades de implementacién del Gasto Especifico.
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Este cambio es relevante, tanto en la direccién de las preferencias sustantivas
(ideolégicas) del partido de gobierno (a quién beneficiar), como en cardcter de in-
dicio de sus preferencias instrumentales —cémo atender a los sectores que se decide
beneficiar-, y también porque es a través de las politicas especificas que se pueden
disefiar mecanismos para contemplar los riesgos emergentes de las nuevas vulnera-
bilidades.

Por otro lado, el Gasto Especifico es el que, de existir voluntad politica guberna-
mental, estaria menos condicionado por la inercia de la trayectoria anterior. Al ser un
tipo de gasto de mds corto plazo en la ejecucién y en la percepcion de sus efectos estd,
de alguna forma, mds libre de ser modificado rdpidamente por un nuevo elenco.

Ademis, en otro sentido, es el gasto de mayor impacto publico, por lo que re-
sulta atractivo adoptar decisiones sobre las politicas especificas desde varios dngulos:
se atiende a sectores plenamente identificables, es posible instrumentar una rdpida
respuesta gubernamental, y se perciben sus resultados inmediatamente (en tiempos
politicos dgiles).

Tomando como base al gasto social de 1990, propongo analizar las variaciones
en la magnitud del gasto, segtn el partido de gobierno. Este procedimiento permi-
tird detectar si han predominado las continuidades o las rupturas en relacién a la
trayectoria heredada.

El promedio del Gasto Social de los dos ultimos afios de la administracién
colorada es 90 y el de las administraciones del Frente Amplio es 154. Las cifras son,
entonces, por demds elocuentes para demostrar la magnitud del cambio operado en
la orientacién de la gestion: el Gasto Social anual promedio en la gestién del Frente
Amplio ha sido 70% mayores que la media anual del Gasto Social en la gestién del
Partido Colorado.

Este incremento tan significativo del Gasto Social Departamental bajo la con-
duccién de la izquierda solamente puede reflejar la traduccidn de las preferencias del
nuevo partido de gobierno.

El Gasto Social como porcentaje de los ingresos segtin partido de gobierno
muestra que el promedio colorado es de 33% y el promedio frenteamplista es de
42%. El porcentaje medio anual del Gasto Social sobre los ingresos ejecutado por la
izquierda es superior al heredado: estd mds de un 25% por encima del implementado
por la administracién colorada.

5. Conclusiones

A partir de la tipologia propuesta, se han identificando tendencias, rupturas y
continuidades del Gasto Social Departamental, en el periodo 1988-2004. Este cami-
no ha permitido comprobar la utilidad de los Balances de Ejecucién Presupuestal,
como fuentes de informacién para el andlisis empirico del ejercicio gubernativo.
La construccién de multiples series histéricas consistentes y relativamente extensas,
brindan utilidad a ésta y a futuras investigaciones, permitiendo echar luz sobre la
discusion sobre el Gasto Social. .
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El anilisis presentado permite concluir que el Gasto Social Departamental
mostr6 un rdpido crecimiento a partir de la asuncién de la izquierda al gobierno de
Montevideo. Ese crecimiento se mantuvo en el contexto de la recesién econémica
iniciado en 1999 y sobre todo, en la crisis de 2002. M4s atin, en el pico de la crisis,
el Gasto Social Especifico mostré un espectacular ritmo de incremento, que permitié
la implementacién de medidas para atender a las nuevas vulnerabilidades.

Las curvas de las tres categorias de gasto social presentan un incremento con-
tinuo de toda la serie, pero muestran un punto de inflexién al aumento en el afio
2001, cuando la crisis se desataba sobre nuestro pais. La evidencia apunta confirma
con claridad la hipétesis de que la conduccién politica pudo generar un espacio de
maniobra relativamente importante en dicho contexto critico.

Desde otra perspectiva, se ha constatado que el crecimiento del gasto se
produjo en dos momentos. Primero con un salto importante hacia arriba en el inicio
de las administraciones de la izquierda (cambiando la orientacién del gobierno ante-
rior). Mds tarde, con una consolidacién del nuevo rumbo, reforzada en el periodo de
crisis. En este sentido, dicha tendencia podria ser caracterizada como una decisién
de eleccién racional sobre las politicas: una variacién radical en un corto periodo de
tiempo.

A partir de entonces, el cambio se mantiene en la misma direccién (crec-
imiento del gasto social) y, en este sentido, podria ser caracterizado como un en-
foque incremental: variaciones menores entre ejercicios, pero consistentes entre si,
que confirman el curso de accién.

La contrastacién permite confirmar la inexistencia de un vinculo entre la evo-
lucién del Gasto Social y la evolucién de los Resultados Financieros. El aumento del
Gasto Social no parece estar vinculado a la obtencién de un superdvit, pero si al au-
mento de los Ingresos Municipales. Aunque no sea posible utilizarlo como hipétesis
explicativa general de los cambios o continuidades del gasto, el incremento en las
disponibilidades brindaria autonomia a los gobiernos para manejar una situacién
donde se combina déficit controlado con aumento del gasto social. Este aspecto,
aunque es una condicién necesaria para incrementar la inversién social, pareciera no
ser una condicién suficiente, pues para ello se requiere también voluntad politica a
partir de las preferencias politico-ideolégicas de los actores al frente del gobierno. El
ingreso seria el factor contextual de mayor incidencia en el énfasis asignado al Gasro
Social, pero es superado por la “capacidad de maniobra” de las elites, segtin se despren-
de de la evidencia aqui presentada.

A su vez, la variable Actor Individual no reporta grandes variaciones para las
tres administraciones de la izquierda, por lo que el individuo al frente del ejecutivo
comunal no representa una variable explicativa sustantiva. Es cierto que se verifican,
por un lado, diferencias entre la administracién Vizquez y la primera administracién
de Arana pero, también se observan diferencias entre las dos administraciones de
Arana (segunda y tercera administracién de la izquierda). No obstante, el andlisis
empirico de la variable Actor Partidario muestra que efectivamente se producen cam-
bios significativos en la composicién del Gasto Social Departamental, cuando el Fr-
ente Amplio reemplaza al Partido Colorado al frente de la Intendencia. Los datos
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muestran que a partir de 1990, se registra una ruptura, pues el Gasto Social anual
promedio se ubica casi en el doble de la media anual de los ejercicios de gestién colo-
rada. Por otro lado, se constat6 que el porcentaje medio anual del Gasto Social sobre
los ingresos ejecutado por la izquierda es superior al heredado en mds de un 25%.

La comparacién entre partidos de gobierno muestra que la media de com-
posicién porcentual por funciones es similar en Retribuciones Personales, pero se
detectan cambios relevantes en el peso porcentual de los Gastos de Funcionamiento
que, con el gobierno del Frente Amplio, duplican su participacién porcentual. En el
rubro Inversiones la administracién de la izquierda, en cambio, reduce a la mitad el
porcentaje recibido del Partido Colorado.

En resumen, el examen efectuado ha permitido registrar la existencia de difer-
encias sustanciales en el Gasto Social desarrollado por el Frente Amplio y el Partido
Colorado, lo cual responde a distintas preferencias politico-ideoldgicas.

También se ha verificado la presencia necesaria de ingresos crecientes para
financiar la expansion del gasto social en el mediano plazo, sin perjuicio de la mal-
tiple constatacién de la efectiva existencia de una amplia capacidad de maniobra de
la conduccién politica para decidir. Esto es, ni mds ni menos, la demostracién de la
vigencia de la politica a la hora de las definiciones vinculadas a la gestién guberna-
mental.

Finalmente, el estudio confirma la importancia del actor partidario a la hora
de decidir la orientacién y la magnitud del Gasto Social o, para ponerlo con otra
formulacidn, todo sugiere que los factores politicos son los que explican las variacio-
nes en este periodo, ya que surge del andlisis realizado que los factores econémicos
financieros tienen mucho menor incidencia que aquellos'.

12 Queda el desafio de indagar otras eventuales relaciones o identificar otros eventuales factores que
podrian intervenir en las variaciones del Gasto Publico Social. Asimismo, permaneceria pendiente indagar
la incidencia de los cambios de paradigmas dominantes sobre las orientaciones ideoldgicas y pragmadticas
de los Partidos Politicos.
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