INsTITUTO DE CIENCIA
POLITICA DE LA
FAcuLTAD DE CIENCIAS
SOCIALES DE LA
UNIVERSIDAD DE LA
REPUBLICA.
MONTEVIDEO,
URUGUAY.

SEBASTIAN GOINHEIX, MARTIN FREIGEDO Y
MATIAS Ruiz Diaz
Propuesta para la aplicaciéon y
adaptacion del indice de autonomia
local subnacional en Uruguay

DOCUMENTO ON LINE N2 [01/2020]
DICIEMBRE, 2020

de trabajo

ISSN: 1688-5058

TITULO-CLAVE: DOCUMENTO DE TRABAJO (INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA. MONTEVIDEO)
TITULO-CLAVE ABREVIADO: DOC. TRAB. (INST. CIENC. POLIT., MONTEV.)



PROPUESTA PARA LAAPLICACION
Y ADAPTACION DEL INDICE DE
AUTONOMIA LOCAL SUBNACIONAL
EN URUGUAY"

Sebastian Goinheix ™ - Martin Freigedo™ - Matias Ruiz Diaz

“ El documento es resultado de una investigacién que conté con financiamiento de la Agencia Nacional
de Investigacion e Innovacion (ANII) de Uruguay a través del Fondo Sectorial de Equidad Territorial (N°
2017 1 136123).

™ Doctor en Ciencias Sociales, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires. Profesor
Adjunto en el Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion de la
Universidad de la Republica (UdelaR). Email: goinheix@iecon.ccee.edu.uy

“ Doctor en Ciencias Sociales, FLACSO-México. Profesor Asistente en el Departamento de Ciencia
Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica (UdelaR).
Email: martin.freigedo@cienciassociales.edu.uy

“ Maestria en Politicas Publicas (en curso), Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica
(UdelaR). Email: matiasruizd@gmail.com



mailto:goinheix@iecon.ccee.edu.uy
mailto:martin.freigedo@cienciassociales.edu.uy
mailto:matiasruizd@gmail.com

1. Introduccion

La construccion del concepto de autonomia y su forma de medirlo ha llevado a
una importante acumulacién en las ciencias sociales, dado que es un eje fundamental
para analizar los procesos de descentralizacion que atraviesan los Estados. En este sen-
tido, en Europa se implementd un ambicioso proyecto para la medicion de la autonomia
local municipal a nivel nacional, permitiendo la comparacion entre diversos paises en
un periodo de tiempo relativamente extenso. El indice de Autonomia Local (en adelante
LAI por sus siglas en inglés), elaborado y aplicado para el caso europeo, constituye un
importante antecedente para la medicion de la autonomia a nivel iberoamericano, aun-
que las particularidades de los casos hacen necesaria su adaptacién, conceptual y meto-

doldgica, tomando en cuenta la realidad politico-institucional de cada pais.

En el contexto general de la adaptacion del LAI a los paises iberoamericanos, el
presente informe tiene como objetivo plantear la discusién metodoldgica de la construc-
cion del LAI para el caso uruguayo a nivel subnacional.’ Esto supone una importante
diferencia con la acumulacion precedente, ya que requiere desarrollar una perspectiva
que permita captar la autonomia tomando como unidades de analisis los gobiernos
subnacionales, en lugar de tomar como unidad de analisis los paises. Debe diferenciarse
el objeto de andlisis (la autonomia de los gobiernos locales o subnacionales) de la uni-
dad en que este fendmeno es analizado: paises, gobiernos del segundo o tercer nivel, ya
que la autonomia local, referida a los gobiernos subnacionales, puede medirse como una

caracteristica de cada gobierno subnacional o del pais en general.

El caso particular, asi como el esfuerzo por dar cuenta de las diferencias subna-
cionales, y, por tanto, medido para cada gobierno departamental, exigen tener en cuenta
varias particularidades que se detallaran en este informe, relacionadas con las unidades
de anélisis y las fuentes de informacion disponibles.

En el presente documento se presenta una sintesis de la reflexiéon metodoldgica
que surgi6 de la adaptacion del LALI al caso uruguayo, con el objetivo de avanzar hacia
la conceptualizacion y medicion de la autonomia real con la que cuentan los gobiernos
departamentales en el pais. En este sentido, en primer lugar, se expone una discusion
conceptual sobre la autonomia local. El resto del documento presenta, en primer lugar,

el detalle de los indicadores que se pueden medir —directamente o de forma aproximada-

! Los resultados de la aplicacion del LAI al caso uruguayo a nivel nacional pueden consultarse en Frei-
gedo y Goinheix (2019).



a partir de informacion existente, y aquellos para los que no se pueden calcular, ya sea
porque no tiene sentido su inclusion debido a que no reportan variacion departamental o

porgue no se cuenta con informacion.

2. La autonomia local y su medicion

La autonomia local ha sido identificada como un aspecto relevante para distintos
resultados de los procesos de desarrollo regional y de descentralizacién, desde la des-
centralizacion fiscal a las capacidades de gobernanza. Sin embargo, a pesar de su rele-
vancia, no existen acuerdos sobre la definicion de la autonomia local ni sobre los indi-
cadores que permitan medirla de forma valida y confiable en términos comparativos en
distintos contextos nacionales (Hansen y Klausen, 2002; Ladner, Keuffer y Baldershe-
im, 2015). Esto se debe sobre todo a las limitaciones de disponibilidad de datos en dife-

rentes paises (Rodriguez Pose y Ezcurra, 2010).

Para afrontar este desafio, a pedido de la Comision Europea, se realiz6 un impor-
tante esfuerzo para la medicién de la autonomia local en Europa dando lugar a una in-
vestigacion que propuso la aplicacion del LAI para un total de 39 paises europeos para
el periodo 1990-2014. Este trabajo constituye el principal antecedente del presente pro-
yecto.

El LAI permite medir el grado de autonomia local en una perspectiva comparada a
partir de una variedad de indicadores que fueron tomados de diferentes fuentes (Ladner
et al., 2015; 2016). El esquema de codificacion del indice propuesto por Ladner y coau-
tores se baso en consideraciones teoricas, estudios empiricos, asi como ideas basicas de
la Carta Europea de Autonomia Local. Dicho estudio discrimina la autonomia segin 11
variables que dan cuenta de dos dimensiones: por un lado, el autogobierno (self-rule) y,
por otro, la regla interactiva que caracteriza las relaciones entre el gobierno local y los

niveles superiores.

La dimension de autogobierno esta compuesta por ocho indicadores que se deta-

llan a continuacion:

1- Profundidad institucional, refiere al grado en que el gobierno local es formal-
mente autdbnomo y puede optar qué actividades realizar. Su rango de valores va
desde 0, cuando las autoridades locales solo pueden realizar tareas mandatadas

por otros niveles, hasta 3, cuando tienen completa libertad para elegir cualquier ti-



po de actividad no realizada por otros niveles de gobierno (“competencias residua-

les™).

2- Alcance de la politica publica, entendido como el rango de politicas en que
efectivamente se desempefia el gobierno local en la provision de servicios (con
fuentes de financiamiento propias o con su propio personal). Las politicas publi-
cas relevadas son las de educacion primaria, asistencia social, servicios de salud
primaria, uso de la tierra, transporte publico, vivienda, policia y funciones de cui-
dado.

El indice valora el cumplimiento de diversos servicios en esas politicas de forma
total o parcial. Los servicios identificados en el caso europeo son 12: 1- construc-
cion y/o mantenimiento de edificios escolares, 2- empleo y pago de los maestros,
3- prestacion de servicios de socorro a la pobreza, 4- otros servicios de proteccion
social, 5- construccion y/o mantenimiento de centros de salud (no incluye hospita-
les o servicios sanitarios especializados), 6- administrar los permisos de construc-
cion, 7- empleo y pago del personal médico, 8- administrar la zonificacion, 9- los
servicios de transporte publico, 10- la vivienda y el desarrollo de la ciudad, 11-
policia, 12- prestacion de funciones de cuidado. Los valores de este indicador va-
rian entre 0 (“en absoluto”), 0,5, (“parcialmente”) y 1 (“responsabilidad total”), en

cada una de las actividades.

Sobre este indicador es necesario realizar una adaptacion especifica de los items
que lo componen, ya que los servicios que incluye se definen por las funciones de
los gobiernos locales europeos e incluyen un rango mas amplio que lo general-

mente se presentan en los casos latinoamericanos y particularmente el uruguayo.

3- Discrecionalidad politica efectiva, refiere al grado de influencia del gobierno
local sobre los 12 aspectos de servicios brindados, referidos en el punto anterior
(alcance de la politica). En otras palabras, remite a la posibilidad que tienen los
gobiernos locales de decidir aspectos asociados a la provision de estos servicios o
al ejercicio de estas funciones. Con la misma escala del anterior indicador (0 a 1)
se puntua el grado de incidencia como “nula”, “en algiin grado” y “auténtica” to-

ma de decisiones.

4- Autonomia fiscal, refiere al grado en que el gobierno local puede definir im-

puestos de forma independiente. Sus valores van desde 0, cuando las autoridades



locales establecen la base o la tasa de los impuestos menores, a 4, cuando los go-
biernos locales toman decisiones sobre los impuestos mayores (ingreso personal,

corporativo, valor afiadido, propiedad o impuesto sobre las ventas).

5- Sistema de transferencias financieras, mide la proporcion de transferencias fi-
nancieras que son incondicionales en las transferencias financieras totales recibi-
das por el gobierno local desde otros niveles de gobierno. Los valores que asume
la variable varian entre 0 y 3. Se asume valor 0 cuando las transferencias incondi-
cionales representan menos del 40% del total de transferencias y 3 cuando entre

las transferencias incondicionales representan méas del 80% de las transferencias.

6- Autonomia financiera, es la proporcion de ingresos derivados de fuentes pro-
pias (como impuestos, tasas, etc.) en el total de ingresos del gobierno local, que
varia debido a las diferencias en las capacidades de los gobiernos locales en mate-
ria de recaudacion. Su valor varia entre 0, cuando las fuentes propias producen

menos del 10% de los ingresos totales, y 3 cuando producen mas del 50%.

7- Autonomia para endeudarse, remite a las restricciones que imponen las autori-
dades del nivel central para solicitar préstamos. Su rango también va de 0 a 3. El
valor 0 implica que los gobiernos locales no pueden endeudarse y el valor 3 que lo
pueden hacer sin ninguna restriccion por parte de las autoridades de otros niveles

de gobierno.

8- Autonomia organizacional: alude a la medida en que el gobierno local es libre
de decidir sobre su propia organizacién y sobre su sistema electoral. Cuando las
autoridades locales son designadas por autoridades de nivel superior y no pueden
determinar los elementos béasicos de sus sistemas politicos, como los distritos
electorales, el numero de escarios o el sistema electoral, la variable asume valor 0.
Por el contrario, si los gobernantes locales son directamente elegidos por los ciu-
dadanos, pueden decidir algunos elementos del sistema electoral, asi como contra-
tar a su propio personal, fijar salarios, elegir su estructura organizativa y estable-
cer entidades juridicas y empresas municipales. La variable asume un valor ma-

ximo de 4.

Por su parte, los indicadores que refieren a la interaccion entre niveles de go-

bierno son los siguientes:



9- Proteccidn legal, remite a la existencia de medios legales que aseguren la auto-
nomia local. Su rango de valores va desde 0 a 3. Asume valor 0 cuando no existe
recurso legal para la proteccion de la autonomia local y 3 en las situaciones en que
existen clausulas constitucionales que definen recursos a interponer ante el siste-
ma judicial, ademéas de otros medios, en caso de que los gobiernos locales consi-

deren que su autonomia es lesionada por otros niveles de gobierno.

10- Supervision administrativa, alude a la existencia de mecanismos de control
por parte del nivel central hacia los actos administrativos de los gobiernos locales.
Sus valores varian desde 0 -cuando existe una fuerte supervision de la legalidad y
de la conveniencia de los actos administrativos- hasta 3 -en las situaciones en que

dicha supervisién es muy limitada.

11- Acceso central o regional, mide el grado de influencia de las autoridades loca-
les sobre las politicas de los gobiernos de nivel superior. Los valores van desde O -
cuando las autoridades locales no son consultadas por los gobiernos de mas alto
nivel al disefiar las politicas y cuando no hay mecanismos formales de representa-
cion de los gobiernos locales en los espacios de definicion de politicas-, hasta 3,
cuando las autoridades locales son consultadas o tienen acceso a la toma de deci-
siones de nivel superior mediante representacion formal en los &mbitos en los que

esas decisiones son adoptadas.

3. Adaptacién del indice de autonomia local al caso uruguayo

En este apartado se propone una adaptacion de las dimensiones del LAI descriptas
anteriormente para su aplicacion al caso uruguayo. Para ello es necesario considerar
cuatro aspectos. El primero es que el indice tiene por objeto evaluar el grado de auto-
nomia de los gobiernos del tercer nivel, pero para el célculo del indice de autonomia
local en Uruguay se optd por hacerlo para el segundo nivel, es decir, aplicarlo a los go-
biernos departamentales. Esta decision se sustenta en que los municipios (tercer nivel de
gobierno) son de reciente creacion y no cuentan con un desarrollo relevante, en tanto
sus funciones suelen ser muy acotadas, dependiendo de la poblacion del municipio en
cuestion y, sobre todo, de la relacion del municipio con las autoridades departamentales.
Particularmente las competencias de los municipios dependen, en gran medida, de las

decisiones del gobierno departamental. Por otro lado, no existe informacion sistematica



sobre la mayoria de los aspectos que mide el indice, lo que vuelve practicamente impo-

sible su célculo.

En todo caso, en Uruguay es relevante evaluar la autonomia a nivel departamental
ya que los gobiernos departamentales tienen fuertes restricciones, en tanto el gobierno
central desarrolla funciones que en otros paises son desarrolladas por gobiernos subna-

cionales.

El segundo aspecto a tener presente es que la metodologia del indice original fue
disefiada para producir informacion agregada a nivel nacional, con el objetivo de com-
parar paises. La unidad de andlisis definida por el proyecto Iberoamericano (y también
el proyecto europeo original) son los paises, tendiendo a la generacion de un valor Unico
para cada pais en los indicadores propuestos. Es por ello que la mayoria de los indicado-
res se dirigen a relevar aspectos normativos de la relacion del gobierno central y los
gobiernos subnacionales. Estos aspectos normativos no varian a nivel subnacional, dado

que en paises unitarios como Uruguay, se aplican a todo el territorio nacional.

La aplicacion del LAI original en paises unitarios presenta falta de variabilidad in-
terna, dado que en ellos la legislacion es homogénea en todo el territorio, a diferencia de

los paises federales que permiten la existencia de heterogeneidad normativa.

Por lo tanto, para dar cuenta de las diferencias entre los gobiernos departamentales
es necesario ir mas alla de aspectos normativos. Es asi que la adaptacion de esta meto-

dologia para aplicarla a una medicién subnacional, genera algunos desafios importantes.

En este sentido, el tercer aspecto relevante de la propuesta de adaptacién del indi-
ce esta en el cambio de enfoque, pasando desde uno que incorpora dimensiones forma-
les a otro que excluye los aspectos normativos, focalizdndose exclusivamente en la au-
tonomia real —no formal-. Esto se justifica con lo argumentado en el punto anterior, es
decir, la necesidad de contar con variacion en los valores de los indicadores a nivel
subnacional. Dado que en Uruguay la legislacion referida a las competencias de los go-
biernos departamentales es uniforme, por tratarse de un pais unitario, los aspectos nor-

mativos no brindan informacion de utilidad para el indice uruguayo.

Existe suficiente acumulacion tedrica para pensar que en Uruguay se pueden en-
contrar diferencias internas en el ejercicio de la autonomia, pese a que formalmente las
normas constitucionales aplican de igual forma para todos los gobiernos departamenta-

les. En el plano econémico, algunas investigaciones recientes sefialan la existencia de



importantes diferencias intra-nacionales en cuanto a diversos aspectos relacionados con
la descentralizacién y la autonomia. Se han identificado diferencias en cuanto a resulta-
dos fiscales, niveles de gasto e ingresos -tanto propios como de transferencias- y en el
potencial recaudador de los gobiernos departamentales (Muinelo-Gallo, Urraburu Bor-
don, y Castro Scavone, 2017). Muinelo-Gallo (2019) sefiala que persisten importantes
diferencias entre los departamentos que dan por resultado una importante heterogenei-

dad fiscal entre los niveles de gasto e ingresos.

También se han constatado importantes diferencias de desarrollo departamental a
través de un indice de desarrollo regional (Rodriguez, Vial Cossani, Parrao y Martinez,
2018) y de un indicador sintético de desarrollo departamental (Aboal, Lanzilotta, Perey-
ra y Queraltd, 2018). Incluso existe evidencia de que ha aumentado la divergencia glo-
bal entre los departamentos, medido a través de un indicador multidimensional de desa-
rrollo regional, aunque existen algunos grupos de departamentos que tendieron a la con-

vergencia (Aboal, Lanzilotta, Pereyra y Queraltd, 2020).

Otros estudios dan cuenta de las diferencias que existen a nivel politico. A modo
de ejemplo, Rodriguez (2012) muestra que hay diferencias claras entre los departamen-
tos a nivel de estructura organizativa, gestion de los recursos humanos, estructura pre-
supuestal y sistema de pesos y contrapesos. Ello tiene como consecuencia la existencia
de distintos niveles de transparencia, diferentes capacidades para incorporar una légica
participativa a las politicas, heterogeneidad en el tipo de vinculo con la sociedad civil y

en las caracteristicas de cada sistema de partidos departamental.

Sobre este Gltimo punto, Cardarello y Freigedo (2016) ofrecen una reflexion sobre
como ha cambiado el panorama politico subnacional desde que se aprobé la reforma
constitucional de 1996 que, entre otras cosas, separ6 en el tiempo las elecciones depar-
tamentales de las nacionales. Los autores muestran que la dindmica politica departamen-
tal adquirié mayor autonomia y provocé una nueva distribucion de poder en territorio.
Los escenarios resultantes en materia de fragmentacion, volatilidad, nacionalizacion y

congruencia difieren en cada departamento.

Desde 1984 a la fecha, ocho departamentos han presentado escenarios competiti-
vos —Canelones, Maldonado, Rocha, Salto, Paysandu, Florida, Artigas y Rio Negro-,
mientras que seis departamentos presentan sistemas de partido predominantes —Cerro

Largo, Colonia, San José, Flores, Durazno y Tacuaremboé-. A este Gltimo grupo se su-



man Lavalleja, Soriano y Montevideo si se considera el periodo a partir de 1989. En el
resto de los departamentos se han alternado dos partidos (Cardarello y Freigedo, 2017).

Maés alla de estas caracteristicas de caracter estructural, entre los gobiernos depar-
tamentales también es posible observar una desigual distribucién de las practicas de
patronazgo como instrumento de movilizacién politica (Carneiro, 2009), diferencias en
las capacidades para la instrumentacion de mecanismos de incidencia ciudadana
(Abrahan, 2012), distintas capacidades para legislar (Cardarello, 2009) y para establecer
relaciones intergubernamentales cooperativas (Freigedo, Milanesi y Rodriguez, 2019).
Estos antecedentes muestran diferencias en factores econdémicos y politicos, permitien-
do conjeturar la existencia de diferencias en el ejercicio real de la autonomia entre los
19 gobiernos departamentales, mas alla de los aspectos formales que dictan las reglas de
juego constitucionales. Por esta razon, se torna relevante adaptar el LAI centrado en
aspectos formales a indicadores que den cuenta de como ejerce la autonomia cada go-
bierno departamental.

Finalmente, como cuarto aspecto deben sefialarse las restricciones en la disponibi-
lidad de datos, sobre todo para aquellas dimensiones del LAI original que se pueden
expresar en términos subnacionales con relativa facilidad. Aqui surge nuevamente la
necesidad de encontrar variables alternativas que puedan informar sobre la autonomia

local de los gobiernos departamentales.

3.1 Definicién de autonomia y clasificacion de las dimensiones

Como se describid precedentemente, en la definicién de autonomia del LAI euro-
peo tienen un importante peso los aspectos normativos. En la tradicion europea se veri-
fica una alta congruencia de lo normativo respecto de las funciones efectivamente reali-
zadas. Sin embargo, este no es el caso para los paises latinoamericanos, que muchas
veces presentan grandes discrepancias entre las facultades consagradas normativamente

y las efectivamente realizadas.

Lo anterior justifica que un esfuerzo de aplicacion del LAI para Uruguay desde
una perspectiva subnacional deba adoptar una vision alternativa de la autonomia, enten-
dida como autonomia efectiva. Es decir, traducir la autonomia en términos de capacida-
des efectivas para la realizacion de las actividades o las funciones a que refiere cada

dimensidn, en lugar de medirla a través de los aspectos normativos. Asi, implica definir-



la como el ejercicio o capacidad de ejercicio de la autonomia por parte de los gobiernos

departamentales.

En realidad, la metodologia propuesta originalmente por el LAl europeo combina
indicadores que dan cuenta de aspectos normativos con otros que dan cuenta de la auto-
nomia real o efectiva. Para las dimensiones 3, 5, 6, 8, 9 y 11, se busca dar cuenta de la
autonomia de hecho. Mientras que las restantes dimensiones se definen como autono-

mia normativa.

A continuacion, se presenta una primera propuesta para indicadores alternativos
de varias dimensiones del LAI original. Estas alternativas se justifican por dos motivos:
0 bien porque algunas dimensiones de ser aplicadas tal como lo propone el LAI asumi-
rian indicadores invariantes a nivel departamental; o bien porque no pueden ser medidas

debido a restricciones de las fuentes de datos.

Teniendo en cuenta lo sefialado, pueden clasificarse las 11 dimensiones en aque-

Ilas en las que:
1. puede contarse con informacion para su calculo (dimensiones 5 y 6)
2. se requieren alternativas para su medicion (dimensiones 3, 8,9y 11)
3. no se puede calcular un valor que dé cuenta del ejercicio real de la auto-

nomia (dimensiones 1, 2, 4, 7'y 10).

Como resultado, en los proximos capitulos se detallan cada una de estas alternati-

vas.

4. Dimensiones (5 y 6) con informacién disponible para su calculo

En esta seccidn se presentan las dimensiones y los respectivos indicadores para
aquellos aspectos en que existe informacion a nivel departamental tal como fueron defi-
nidos por la propuesta original del LAI. Estas son las dimensiones 5y 6, referidas a la

autonomia financiera, que operacionalmente se construyen con datos disponibles en el

2 Para la revision de fuentes y seleccion de indicadores se realizaron entrevistas con informantes califica-
dos de organismos que generan informacion sobre los gobiernos departamentales.
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Observatorio Territorio Uruguay (en adelante OTU) de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP)°.

4.1 Dimensidn 5: Sistema de transferencias financieras
Proporcion de transferencias financieras incondicionales en el total de transferencias

recibidas por el gobierno local.

Esta dimension estad definida como la proporcion de transferencias financieras
incondicionales en el total de transferencias recibidas por el gobierno local. Refiere al
grado en que las transferencias financieras son incondicionales, es decir, aquellas en que
los gobiernos locales pueden decidir sin ninguna restriccion el objeto del gasto a que se
dedicaran. Esta forma de definir la dimension, lejos de ser formal, considera el ejercicio
de la autonomia y permite encontrar diferencias entre los gobiernos departamentales. Al
definir el indicador de esta forma, no es necesario encontrar formas alternativas para

medir el ejercicio de la autonomia.

En Uruguay existen varios tipos de transferencias que el gobierno nacional realiza
a los gobiernos departamentales. Las transferencias no condicionadas son las realizadas
en el marco de lo establecido en el articulo 214 de la Constitucién de la Republica. Este
articulo establece que un porcentaje de los recursos del Presupuesto Nacional se destina-
ra a los gobiernos departamentales. Es asi que en la Ley N° 19.355 de Presupuesto se
dispuso que se destine a los gobiernos departamentales el 3,33% del total de los recur-
sos del presupuesto nacional, siendo el Ministerio de Economia y Finanzas el que reali-
za las transferencias mensualmente. Esta transferencia es la Unica que puede clasificarse
como no condicionada. Las restantes transferencias son condicionadas a programas

concretos.

El indicador, tal como esta definido por el LAI, se puede calcular a partir de varias
bases de datos disponibles en OTU. En primer lugar, la “Base de transferencias del go-
bierno nacional a los gobiernos departamentales” presenta el monto transferido men-
sualmente desde el gobierno nacional a cada gobierno departamental para cada tipo de
transferencia. A partir de alli es posible calcular qué porcentaje representan las transfe-

rencias realizadas por articulo 214 de la Constitucion de la Republica sobre el total de

* El Observatorio publica diversas bases de datos con informacién estadistica sobre diversos aspectos
politicos, econémicos y sociales, desagregada por distintas unidades territoriales (regiones, departamen-
tos, municipios y localidades). Puede consultarse en el sitio: http://www.otu.opp.gub.uy/
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transferencias. En segundo lugar, la “Base de ingresos de los gobiernos departamenta-
les”, divide los ingresos de origen nacional segin su naturaleza (“origen constitucional”,
“destino especifico”, “otras disposiciones”). En la categoria “origen constitucional”

pueden desagregarse las transferencias obtenidas por articulo 214.

La Base de transferencias del gobierno nacional a los gobiernos departamentales
estd construida con un criterio de caja. Las transferencias refieren al momento en que
las mismas se hacen efectivas desde el gobierno nacional. Por este motivo, los datos
acumulados anuales no coinciden con los del Balance de Ejecucion Presupuestal del
gobierno nacional publicados por el Ministerio de Economia y Finanzas cada afio, ya

que el mismo expone estas transferencias como un gasto con criterio de lo devengado.

La informacion més confiable y pertinente es aquella que proviene de las rendi-
ciones de cuentas realizadas por el Poder Ejecutivo, dado que minimiza cualquier tipo
de sesgo que puede tener las declaraciones de los gobiernos departamentales. Los cua-
dros de transferencias a los gobiernos departamentales estan expuestos en los informes
de Rendicion de Cuentas y Balance de Ejecucion Presupuestal disponibles en el sitio
web de la Contaduria General de la Nacion (CGN). En la seccion de indicadores, OTU
tiene disponible el valor de las transferencias por articulo 214 a partir de estos datos,
calculado en funcion de la informacidon presentada en la “Base de ingresos de los go-
biernos departamentales”. El indicador “Montos transferidos a los gobiernos departa-
mentales, en millones de pesos constantes a 2005, presenta las transferencias realizadas

por el gobierno central, segun la informacidn presentada en rendicion de cuentas.

4.2 Dimension 6: Autosuficiencia financiera
En qué medida los recursos econdémicos locales provienen de recursos propios (impues-

tos, tasas, pagos por servicios).

Esta dimension esta definida como la medida en que los recursos econémicos
locales provienen de recursos propios (impuestos, tasas, pagos por servicios). La defini-
cion conceptual de la autosuficiencia financiera lleva a que operacionalmente sea nece-
sario considerar los recursos propios en términos relativos con el total de recursos de los
gobiernos locales. La manera mas adecuada para medir esta dimension seria a traves de
la proporcion de recursos propios del gobierno local en el total de recursos de los que

dispone.
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En Uruguay, los gobiernos departamentales tienen potestades tributarias defini-
das en la Constitucion de la Republica. Entre los tributos més importantes de los go-
biernos departamentales se puede destacar la contribucion inmobiliaria urbana y subur-
bana, que se grava mediante una alicuota definida por los gobiernos departamentales de
forma auténoma e independiente en su jurisdiccion sobre los inmuebles urbanos y sub-
urbanos. Si bien el valor catastral es proporcionado por la Direccién Nacional de Catas-

tro (DNC), los gobiernos departamentales tienen la potestad de tomar o no este valor.

Un segundo tributo es la contribucién inmobiliaria rural que, a diferencia del
impuesto urbano, su valor catastral de la tierra rural es fijado por ley. Por tanto, si bien
los gobiernos departamentales son los que reciben lo recaudado por el tributo, no tienen

potestades de fijar las alicuotas.

El tercer tributo de la estructura fiscal correspondiente a los gobiernos departa-
mentales es el de la patente de rodados. En 2011, por medio del Congreso de Intenden-
tes y en coordinacion con el Poder Ejecutivo, se logré un acuerdo para que todos los
gobiernos departamentales fijaran un aforo Unico para la patente de rodados y lo recau-
dado fuese repartido proporcionalmente de acuerdo a algunos parametros de referencia.
Esto no siempre funciond de esta forma, sino que antes de este acuerdo las Intendencias
Departamentales tenian la potestad de fijar de manera autonoma e independiente el va-
lor de aforo de los vehiculos privados matriculados en su jurisdiccion. El aforo se esta-

blecia mediante lista publicada en funcion del afio, marca y estado del vehiculo.

Si bien estos tres son los ingresos propios mas importantes de los gobiernos de-
partamentales, existe una amplia variedad de ingresos departamentales que correspon-
den a otros impuestos, tasas, precios, resultado de la actividad comercial e industrial,
contribuciones por mejoras, concesiones, ingresos financieros, multas y recargos, entre

otros tipos de ingresos.

El indicador, tal como esta definido por LAI, esta disponible en OTU. La “Base
de ingresos de los gobiernos departamentales” pone a disposicion informacion de todos
los gobiernos departamentales con formato homogéneo. Uno de los datos que presenta
es el origen de los diferentes ingresos que tienen los gobiernos departamentales, esta-
bleciendo dos categorias para clasificarlos: nacional y departamental. Dicha informa-
cion ha sido recabada de las Rendiciones de Cuentas que fueron enviadas a la OPP por

los gobiernos departamentales, siendo esta version la enviada al Tribunal de Cuentas
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para expedir su dictamen. A partir de este dato, es posible calcular el porcentaje que
representan los ingresos de origen departamental en el total del ingreso de cada go-

bierno departamental.

5. Propuestas de indicadores alternativos para las dimensiones 3, 8,9y 11

En este grupo pueden clasificarse cuatro dimensiones en que los indicadores se
pueden traducir en términos de autonomia efectiva y existe informacion para poder ha-
cerlo. Sin embargo, dicha traduccion es problematica, siendo que dan cuenta parcial-
mente de los aspectos sefialados por el LAIL. No obstante, su inclusion es sumamente
relevante para una medicion que se dirija a dar cuenta de la multidimensionalidad del
concepto de autonomia. En lo que sigue se explicitan diferentes esfuerzos por generar y

procesar informacién que dé cuenta de estas dimensiones.

5.1. Dimension 3: Discrecionalidad politica efectiva
Medida en que el gobierno local tiene una influencia real (puede decidir aspectos de los
servicios) en las 12 funciones anteriores en que efectivamente se desempefia para la provi-

sion de servicios.

En Uruguay, a pesar de que los gobiernos departamentales cuentan con una impor-
tante autonomia formal, existe un conjunto de leyes que limita el rango de actividades
que los gobiernos departamentales pueden realizar, no s6lo en los hechos sino también
formalmente. De lo anterior se desprende la relativa poca amplitud de las acciones que

Ilevan a cabo los gobiernos departamentales.

Para la evaluacion del alcance de la politica publica el LAI considera nueve areas
de politicas: educacion, asistencia social, servicios atencion primaria a la salud, uso de
la tierra, transporte publico, vivienda, policia, funciones de cuidado y servicios basicos.
Existen areas en que los gobiernos departamentales no tienen capacidad de accién y
otras en las que si, con diferentes grados de actividad. La discrecionalidad efectiva se
expresa como la medida en que el gobierno local tiene una influencia real (puede decidir
aspectos de los servicios) en las funciones anteriores en que efectivamente se desempe-

~

na.

El alcance de la politica publica remite al hecho de cumplir funciones en cada area
de politica, en cambio la discrecionalidad en el desempefio de las funciones refiere a la

capacidad de decision que tienen los gobiernos locales en el cumplimiento de cada una
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y, por ende, al ejercicio de la autonomia en cada una de ellas. La capacidad de inciden-
cia real da cuenta del ejercicio de la autonomia sobre cada una de las areas de politica

en que los gobiernos locales desemperfian provision de servicios.

Salvo en educacion formal, donde no tienen alcance alguno, en el resto de las
areas de politica los gobiernos departamentales tienen cierto margen de incidencia. El
desafio por encontrar diferencias en el grado de incidencia pasa por encontrar un indi-
cador valido que sea capaz de captar como los gobiernos departamentales inciden en

cada area de politica en la que proveen servicios.

Una opcion es aproximarse al ejercicio de la autonomia mediante una variable
continua que exprese el porcentaje de egresos destinados a estas funciones. Se sostiene
gue cuanto mayor es el porcentaje de egresos destinado a una funcion, mayor autonomia
tiene el gobierno departamental sobre los servicios que provee en esa arena de politica.
Recuérdese que el alcance de la politica esta definido como el rango de funciones en
que el gobierno local efectivamente se desempefia en la provisién de servicios con fuen-
tes de financiamiento propias. La influencia real del gobierno departamental en estas

funciones puede captarse a través del esfuerzo que realiza para su desempefio.

El alcance de la politica también esta definido como el rango de funciones desem-
pefiadas por el gobierno local con su propio personal. Por ello, se propone la medicion
del ejercicio de la autonomia a través de una variable que exprese el porcentaje de re-
cursos humanos destinados a cada una de estas areas de politica. Hipotéticamente,
cuanto mayor es el porcentaje de recursos humanos destinado a una funcion, mayor au-
tonomia tiene el gobierno subnacional para proveer ese servicio. El hecho de destinar
recursos propios —sea econdémicos o humanos- a determinadas funciones, da a cada go-
bierno departamental el derecho a elegir como provee los servicios, hacia quiénes, bajo
qué modalidades y condiciones de acceso. Si los gobiernos departamentales cumplieran
estas mismas funciones, pero con recursos del gobierno nacional, el margen de autono-

mia para decidir estos aspectos se reduciria considerablemente.

Sin embargo, la informacién disponible para medir estos indicadores tiene impor-
tantes problemas. En primer lugar, se intent6 realizar un procesamiento de la “Base de
egresos de los gobiernos departamentales” de OTU-OPP para construir el indicador
porcentaje de egresos destinados a estas funciones. Dicha base contiene los gastos de

cada gobierno departamental, clasificados por programas presupuestales y por grupos
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del gasto, desagregados por afio. La heterogeneidad existente en la manera de estructu-
rar los egresos en los gobiernos departamentales (algunos por programas, otros por di-

recciones y otros por territorio) impidio construir el indicador propuesto.

Por su parte, tampoco existen fuentes de datos secundarias que den cuenta del
porcentaje de recursos humanos dedicados a cada area de politica. Una alternativa es
observar el presupuesto destinado al rubro remuneraciones en las unidades organizativas
que ejecutan cada una de las politicas, a partir de la “Base de egresos presupuestados de
los gobiernos departamentales”. No obstante, la heterogeneidad en la manera de estruc-

turar el presupuesto no permite obtener el indicado para todos los departamentos.

En ambos casos existe una forma de dar cuenta del ejercicio real de la autonomia.
El problema esté en la existencia de fuentes. A partir de relevamientos primarios podrian
construirse los datos necesarios, esta fue la opcion realizada en el marco del proyecto

“Indice de autonomia local en Uruguay”.

5.2 Dimensién 8: Autonomia organizativa

En qué medida el gobierno local es libre para a) decidir sobre su propia organizacion y
sistema electoral y b) contratar a sus empleados, fijar sus salarios, decidir sobre su
estructura institucional y establecer entidades legales (empresas publicas, etc.).

El LAI define la autonomia organizativa considerando dos grandes subdimensio-
nes. Si bien no es posible encontrar indicadores para cada uno de los aspectos definidos,

algunos de ellos pueden medirse para el caso uruguayo.

En primer lugar, en lo que refiere a la capacidad de decision sobre su propia orga-
nizacién y sistema electoral, en Uruguay el sistema electoral a nivel subnacional esta-
blece que la eleccion de los cargos representativos de los gobiernos departamentales
seré en elecciones directas cada cinco afios. En este sentido, el articulo 271 de la Consti-
tucion establece que:

Los partidos politicos seleccionaran sus candidatos a Intendente mediante elec-
ciones internas (...) Para la eleccion de Intendente Municipal se acumularan por
lema los votos en favor de cada partido politico, quedando prohibida la acumu-
lacion por sublema. Correspondera el cargo de Intendente Municipal al candida-
to de la lista mas votada del partido politico méas votado.
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Como se observa, normativamente no existe posibilidad de que las autoridades
subnacionales modifiquen el sistema electoral, ni tengan incidencia sobre el mismo, lo

que hace imposible establecer diferencias entre los gobiernos departamentales.

Diferente es el caso de la subdimension referente a la organizacion interna y se-

leccion de personal, dado que el articulo 62 establece que:

Los Gobiernos Departamentales sancionaran el Estatuto para sus funcionarios
(...) Alos efectos de declarar la amovilidad de sus funcionarios y de calificar los
cargos de caracter politico o de particular confianza, se requeriran los tres quin-

tos del total de componentes de la Junta Departamental.

Esto marca una clara autonomia a la hora de establecer los criterios de contrata-
cion de sus funcionarios, tanto en sus tareas como en sus remuneraciones, y establecer
los escalafones de su estructura organizacional. La autonomia en términos normativos
es la misma para todos los gobiernos departamentales. No obstante, en el ejercicio de la
autonomia es posible encontrar variedad, utilizando algunos indicadores que den cuenta

de la capacidad de auto-organizacion interna de cada gobierno departamental.

Uno de los aspectos centrales cuando se analiza los efectos de las decisiones que
se adoptan a la hora de establecer una pauta organizacional es el resultado en la calidad
del gobierno que tengan los gobiernos locales. En la literatura la calidad de gobierno ha
sido asociada a la capacidad de organizacion interna. Autores como Cejudo y Zabaleta
(2009) han definido a la calidad de gobierno considerando aspectos que van mas alla de
la arquitectura institucional y el control entre poderes, sino que lo han hecho conside-
rando la capacidad de gestién, especialmente en aspectos vinculados a la gestion finan-
ciera, la gestion de recursos humanos, la gestion de la informacion y la gestion estraté-
gica. De esta forma, incrementar o no la capacidad de gestion los gobiernos a nivel
subnacional esta marcada por la autonomia organizativa que tienen, es decir por la ca-

pacidad de contratar personal calificado, establecer sueldos acordes a las tareas, etc.

Para el caso uruguayo es posible contar con mediciones sobre estos aspectos a
partir del uso de datos secundarios. En un trabajo orientado a encontrar evidencia que
vincule descentralizacion fiscal y disparidades regionales, Muinelo Gallo y Rodriguez
Miranda (2014) miden calidad de gobierno utilizando tres indicadores: resultado fiscal
del gobierno departamental, porcentaje de funcionarios presupuestados sobre el total de

funcionarios del gobierno departamental y salario publico medio del gobierno departa-
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mental. Estos Gltimos dos indicadores podrian dar cuenta de los aspectos de la dimen-
sion autonomia organizativa y de las diferencias en el ejercicio de la autonomia por par-

te de los gobiernos departamentales.

5.3 Dimension 9: Proteccion legal
Existencia de medios legales o constitucionales para hacer valer la autonomia local.

La proteccion legal de la autonomia esta claramente definida por la Constitucion
en su articulo 283, donde se establece que “Los Intendentes o las Juntas Departamenta-
les podran reclamar ante la Suprema Corte de Justicia por cualquier lesion que se infiera

a la autonomia del departamento, en la forma que establezca la ley”.

En este sentido todos los gobiernos departamentales tienen la autonomia de plan-
tear una demanda ante un 6rgano superior si sienten lesionada su autonomia. La auto-
nomia a nivel normativo es igual para todos los casos. Sin embargo, es posible profun-
dizar sobre la capacidad que han tenido para hacer uso de esa facultad. Dado que las
violaciones de autonomia denunciadas por los gobiernos departamentales generalmente
refieren a politicas nacionales, la cantidad de sentencias emitidas por la SCJ ante recla-
mos por violacion de autonomia es un indicador que permite captar el grado en que cada

gobierno departamental utiliza el recurso y realiza una defensa de su autonomia.

Para construir el indicador es posible relevar todas las sentencias de la SCJ ante
reclamos presentados por los gobiernos departamentales tomando como base el articulo
283 de Constitucién de la Republica, considerando los datos arrojados por la Base de
Jurisprudencia Nacional Publica (BJNP) de Poder Judicial.

5.4 Dimension 11: Acceso al gobierno central o regional
En qué medida las autoridades locales son consultadas para influir en los procesos deciso-

rios de niveles superiores de gobierno.

Uno de los cambios fundamentales que se realizaron en el marco de la Reforma
Constitucional de 1996 fue la creacion de la Comision Sectorial de Descentralizacion,
que es una unidad que tiene como cometido planificar la intervencion de los diferentes
niveles de gobierno en los departamentos. En este sentido, el articulo 68 de la Constitu-
cion de la Republica establece que:

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistira al Poder Ejecutivo en la for-

mulacion de los Planes y Programas de Desarrollo, asi como en la planificacion
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de las politicas de descentralizacién que seran ejecutadas: A) Por el Poder Ejecu-
tivo, los Entes Autonomos y los Servicios Descentralizados, respecto de sus co-
rrespondientes 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 in-
tegrada por delegados del Congreso de Intendentes y de los Ministerios compe-
tentes, la que propondra planes de descentralizacién que, previa aprobacion por
el Poder Ejecutivo, se aplicaran por los organismos que corresponda. Sin perjui-
cio de ello, la ley podra establecer el nimero de los integrantes, los cometidos y

atribuciones de esta Comision, asi como reglamentar su funcionamiento.

Por otro lado, se debe destacar la existencia del Congreso de Intendentes, aunque
su incidencia es mas informal y de dificil evaluacion. Este 6rgano estd compuesto por el
total de Intendentes Departamentales, y funciona de manera regular con personal propio
que lleva adelante la agenda. En general, la incidencia de este actor es fundamental a la

hora de pensar en asuntos que tengan impacto en el territorio.

En términos normativos, las autoridades locales son consultadas y tienen acceso a
niveles superiores de gobierno a través de 6rganos de representacion formal y su in-
fluencia es sustantiva. No obstante, las dificultades se presentan al momento de intentar
medir el ejercicio de la incidencia sobre el gobierno nacional, con el objetivo de identi-
ficar diferencias entre los gobiernos departamentales. La participacion en la Comisién
Sectorial de Descentralizacion y en el Congreso de Intendentes es comdn a todos los
gobiernos departamentales, no pudiéndose identificar diferencias en el grado de inci-

dencia que tiene cada uno en estos ambitos.

Existen diversas alternativas para dar cuenta de cémo los distintos gobiernos de-
partamentales inciden en las politicas llevadas a cabo por el gobierno nacional. Desde la
participacion de los gobiernos departamentales en espacios de coordinacion de politicas
creados por el gobierno nacional, la cantidad de convenios firmados entre los gobiernos
departamentales y el gobierno nacional para implementar politicas, hasta la cantidad de
programas sociales nacionales que tienen participacién los gobiernos departamentales

como coejecutores.

Estas alternativas fueron validadas por los expertos consultados durante el proce-

s0. No obstante, el acceso a fuentes de informacion es distinto para cada uno de estos
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indicadores. La cantidad de programas sociales nacionales que tienen participacién de
los gobiernos departamentales como coejecutores es el indicador cuyo célculo presenta
mayor viabilidad, dado que la informacidon para calcularlo se encuentra disponible en el
Observatorio Social de Programas e Indicadores del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES). No obstante, esta decision implica que para esta dimension solo se considere
el acceso al gobierno nacional restringido a una arena de politica particular: las politicas
sociales. De esta forma, se debe tener presente el sesgo de tal informacién que no per-

mite medir el acceso al gobierno nacional para influir en otras areas de politicas.

6. Dimensiones (1, 2, 4, 7 y 10) sin capacidad de medir autonomia real

En este Ultimo capitulo se detallan aquellas dimensiones para las que no existe in-
formacion o en las que la informacion existente no permite traducir razonablemente el
concepto en indicadores en términos de autonomia efectiva, o porque no existe posibili-
dad de medir autonomia efectiva. Por este motivo, se propone excluirlas de una medi-

cion del LAI aplicado al caso uruguayo.

6.1 Dimension 1: Alcance institucional
En qué medida el gobierno local es formalmente autonomo y puede elegir las tareas

que puede llevar a cabo.

Esta dimension ha sido descartada dado que no existen diferencias entre los casos
cuando se analiza la autonomia desde lo formal. En este sentido, el articulo 262 de la
Constitucion de la Republica faculta a los gobiernos departamentales a todas las accio-
nes excepto seguridad publica. Por otro lado, existe una gran cantidad de excepciones a
este articulo: desde regulaciones en energia, transporte, actividades productivas, hasta
las politicas y la provision de servicios publicos en areas como la salud, la educacion,
los cuidados personales, etc. Sin embargo, estas excepciones no plantean diferencias
entre gobiernos departamentales, es decir que las restricciones estan impuestas a todos
los gobiernos subnacionales. Por tanto, dado el total grado de homogeneidad existente a
nivel normativo, no es posible desagregar esta dimensién de autonomia en términos

reales.

6.2 Dimension 2: Alcance efectivo de la politica
Rango de funciones en que el gobierno local efectivamente se desempefia en la provi-

sion de servicios con fuentes de financiamiento propias o con su propio personal.
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Como se observa, la definicion de esta dimension no es exclusivamente formal o
normativa, sino que hace referencia al ejercicio concreto de los gobiernos locales res-
pecto a un conjunto de politicas predeterminadas. Sin embargo, no existe informacion
sistematizada sobre las funciones que cumplen los gobiernos departamentales. Si bien
es posible advertir que la mayoria de las intendencias cumplen ciertas funciones en tér-
minos generales, no es posible identificar cudntos programas, ni la densidad de los
mismos para cada caso, dado que no se cuenta con informacion al respecto. En este sen-
tido, una alternativa puede construirse a partir de un relevamiento minucioso de las ac-

ciones de politica de los 1o0s gobiernos departamentales.

6.3. Dimension 4: Autonomia fiscal
Grado en que el gobierno local puede gravar independientemente a su poblacion.

El grado de autonomia que presentan los gobiernos departamentales a la hora de
gravar a su poblacion es homogéneo en todos los casos, y por eso tampoco es posible
profundizar sobre esta dimension. En este punto se debe destacar que los gobiernos de-
partamentales tienen potestades tributarias definidas en la Constitucion de la Republica,
aungue también se contempla la posibilidad de crear leyes tributarias que se originan en
la potestad constitucional del Poder Ejecutivo con el fin de promover la gestién publica
de los gobiernos subnacionales. Por tanto, los gobiernos departamentales no cuentan
con autonomia para establecer nuevos tributos de manera autonoma y los tributos que

son definidos desde el nivel central son generales a todos ellos.

Una excepcion esta dada por distintos impuestos o tasas de servicios municipales
que los gobiernos departamentales pueden imponer. Sin embargo, es dificil comparar el
uso que efectivamente realizan los distintos gobiernos de estas herramientas, debido a
que en muchos casos se trata de impuestos que gravan las mismas actividades o servi-
cios pero que tienen una mayor o menor desagregacion (cantidad de impuestos) segun el
departamento en cuestion. Por tanto, un indicador de la cantidad de impuestos no permi-
tiria captar el uso de la autonomia fiscal, asi como tampoco lo haria la consideracion del
monto total recaudado, que depende de la cantidad de poblacion que utiliza el recurso,
mas que de la decision de establecer o no mecanismos impositivos por parte del go-

bierno departamental.
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6.4 Dimension 7: Libertad para endeudarse
En qué medida el gobierno local puede endeudarse.

Esta dimension también ha sido descartada porque la normativa que regula esta
dimension es homogénea para todos los gobiernos departamentales. El articulo 116 de la
Constitucion de la Republica, en el apartado dedicado a los gobiernos departamentales

establece que:

Los Gobiernos Departamentales no podran emitir titulos de Deuda Publica De-
partamental, ni concertar préstamos ni empréstitos con organismos internaciona-
les o instituciones o gobiernos extranjeros, sino a propuesta del Intendente,
aprobada por la Junta Departamental, previo informe del Tribunal de Cuentas y
con la anuencia del Poder Legislativo, otorgada por mayoria absoluta del total de
componentes de la Asamblea General, en reunion de ambas Camaras, dentro de
un término de sesenta dias, pasado el cual se entendera acordada dicha anuencia.

De acuerdo a dicho articulo, los gobiernos departamentales estan limitados a la
hora de emitir deuda publica y también endeudarse con otros gobiernos u organismos
internacionales. Por tanto, no es posible identificar diferencias en el ejercicio de la auto-

nomia entre los mismos.

6.5 Dimension 10: Supervision administrativa
Control administrativo no limitante de la accién local.

En Uruguay, el control administrativo y de gastos de recursos es ejercido por el

Tribunal de Cuentas de la Republica. El articulo 211 de la Constitucion destaca que:

Compete al Tribunal de Cuentas: A) Dictaminar e informar en materia de presu-
puestos. B) Intervenir preventivamente en los gastos y los pagos, conforme a las
normas reguladoras que establecera la ley y al solo efecto de certificar su legali-
dad, haciendo, en su caso, las observaciones correspondientes. Si el ordenador
respectivo insistiera, lo comunicara al Tribunal sin perjuicio de dar cumplimien-
to a lo dispuesto. Si el Tribunal de Cuentas, a su vez, mantuviera sus observacio-
nes, dara noticia circunstanciada a la Asamblea General, 0 a quien haga sus ve-
ces, a sus efectos. En los Gobiernos Departamentales, Entes Autdbnomos y Servi-
cios Descentralizados, el cometido a que se refiere este inciso podréa ser ejercido

con las mismas ulterioridades, por intermedio de los respectivos contadores o0
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funcionarios que hagan sus veces, quienes actuaran en tales cometidos bajo la
superintendencia del Tribunal de Cuentas, con sujecion a lo que disponga la ley,
la cual podra hacer extensiva esta regla a otros servicios publicos con adminis-
tracion de fondos. C) Dictaminar e informar respecto de la rendicion de cuentas
y gestiones de todos los érganos del Estado, inclusive Gobiernos Departamenta-
les, Entes Autdnomos y Servicios Descentralizados, cualquiera sea su naturaleza,
asi como también, en cuanto a las acciones correspondientes en caso de respon-
sabilidad, exponiendo las consideraciones y observaciones pertinentes (...) E)
Intervenir en todo lo relativo a la gestion financiera de los 6rganos del Estado,
Gobiernos Departamentales, Entes Autobnomos y Servicios Descentralizados, y
denunciar, ante quien corresponda, todas las irregularidades en el manejo de
fondos publicos e infracciones a las leyes de presupuesto y contabilidad. F) Dic-
tar las ordenanzas de contabilidad, que tendran fuerza obligatoria para todos los
6rganos del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Autdbnomos y Servicios

Descentralizados, cualquiera sea su naturaleza (...)

De alli se desprende que dicho organismo puede dictaminar e informar, pero no
puede establecer prioridades de gasto sobre los gobiernos departamentales. En otras
palabras, solo puede analizar la legalidad del gasto, pero no el mérito del mismo. Por
tanto, no existe un control directo sobre las prioridades de gasto ni sobre las decisiones

municipales. La supervision administrativa solo se dirige al control de legalidad.

En primera instancia, para dar cuenta de la varianza entre gobiernos departamen-
tales en términos de ejercicio de la autonomia para esta dimension se planted utilizar
como indicador la cantidad de veces que el Tribunal de Cuentas sefiala algin tipo de
observacién. Segun el articulo 211 de la Constitucion, si el TCR mantiene las observa-
ciones sobre un gasto reiterado por un gobierno departamental, debera dar noticia cir-

cunstanciada a la Asamblea General.

En los informes del organismo hay informacion disponible sobre licitaciones, con-
trataciones directas y procedimientos especiales de contratacion observados. No obstan-
te, durante la consulta a expertos que se realizo6 en junio de 2018 con el objetivo de vali-
dar los indicadores seleccionados en primera instancia, se sugirié no incorporar dicho
indicador en la medicion. Se planted que los indicadores dispuestos en las memorias
anuales del TCR presentan un problema de validez interna, en virtud de que no estan

midiendo ejercicio de la autonomia, sino la cantidad de veces que se observo a los go-

23



biernos departamentales. En este caso, el indicador operaria como proxy, pero con debi-
lidades de validez respecto a la dimension a la que hace referencia. Tomando en cuenta

la opinion de los expertos consultados se descarto su utilizacion.

7. En sintesis

El indice de autonomia local propuesto por la metodologia del LAI se dirige a
medir diferencias nacionales en la autonomia que asumen sus gobiernos locales, toman-
do como centro de interés el tercer nivel de gobierno. En dicha propuesta, lo normativo
tiene un peso relevante en la definicion de la autonomia, en tanto se refiere a las compe-
tencias atribuidas y desempefiadas por los gobiernos del tercer nivel. Ademas, supone
un fuerte correlato de los aspectos normativos respecto de la realidad, ya que en el mar-
co europeo es dificil encontrar situaciones de fuerte discrepancia entre las atribuciones

legales y las efectivamente desempefiadas.

En cambio, en el caso latinoamericano esto no es tan lineal. Se presentan marcos
normativos desactualizados en donde las competencias reales de los gobiernos locales
muchas veces exceden las atribuciones normativamente establecidas en diversas arenas
de politicas, mientras que también existen areas en que tienen responsabilidad legal,
pero sin un desempefio de funciones reales. Al menos en algunos aspectos, el caso uru-

guayo presenta estas caracteristicas.

Lo anterior plantea importantes desafios para la aplicacion de dicho indice al caso
uruguayo. Es por ello que se propone una definicion que considera la autonomia como
autonomia efectiva, en términos de capacidades efectivas para la realizacion de las acti-
vidades o las funciones a que refieren las dimensiones del concepto. La propuesta reali-
zada permitiria medir el ejercicio o capacidad de ejercicio de la autonomia de los go-
biernos departamentales. De este modo, la autonomia no se mediria privilegiadamente a

través de los aspectos normativos, sino a través de indicadores sobre su ejercicio.

Asi, la definicion de autonomia propuesta en este trabajo implica la adopcion de
una perspectiva multidimensional, incorporando aspectos no sélo econémicos y finan-
cieros sino también aspectos politicos e institucionales. También implica un énfasis en
las capacidades de ejercicio de la autonomia, mas que en la existencia formal de reglas

de juego que amplian o limitan la autonomia de cada gobierno.

En el presente trabajo se describieron algunos desafios metodolégicos para tradu-

cir las dimensiones normativas en dimensiones que reflejen las capacidades de ejercicio
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real. Ademas, se discutieron los problemas que emergen para construir indicadores a
partir de las fuentes secundarias existentes. El trabajo evidencia que existe un amplio
terreno por transitar para generar informacién confiable que permita comparar qué tan
autonomos son los gobiernos departamentales en el pais y contribuir al desarrollo de las
politicas de descentralizacion. Queda todavia un campo de investigacion abierto para
continuar profundizando sobre los aspectos metodoldgicos que son necesarios explorar

con el fin de evaluar la autonomia de los gobiernos subnacionales en Uruguay.
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