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Resumen

El proposito de este articulo es indagar sobre la parti-
cipacion de la cultura en el Presupuesto Nacional
mediante un andlisis descriptivo de la evolucion de la
asignacién y su ejecucién en los ultimos dos decenios.
Pese al crecimiento sostenido de la economia urugua-
ya durante los ultimos quince afios, se vera que la
asignacién presupuestal es muy marginal. Ademas
podran identificarse algunos cambios en la institucio-
nalidad que se reflejan significativamente en la evolu-
cién de la asignacién del presupuesto en cultura. Al
mismo tiempo, podra verse un cambio, iniciado en el
2005 e intensificado en el 2015, que muestra una
desconcentracion de la gestion presupuestal en cultu-
ra desde la sede del Ministerio de Educacién y Cultura
hacia el resto de las unidades ejecutoras que forman
parte del nucleo ejecutor de las politicas publicas en
cultura. Finalmente, se muestran los datos de ejecu-
cién presupuestal y se hace una pequefia digresion
tedrica respecto a ella que propone la necesidad de
repensar las formas en que se ven las politicas publi-
cas en cultura, tanto por los decisores presupuestales
como por los gestores culturales.
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Abstract

This paper studies the budget expenditure devoted to culture, through a descriptive
analysis of the evolution of national budget allocation and execution during the last
twenty years. Despite the sustained growth of Uruguayan economy during the last
fifteen years, it will be seen that budget allocation to culture is very marginal. In addi-
tion, changes in the institutional framework, significantly reflected in the evolution of
budget allocation in culture, can be identified. At the same time, deconcentration of
budget management from the Ministry of Education and Culture’s head office to the
rest of the Executing Units operating at the core of culture public policies is evidenced,
throughout a process initiated in 2005 and intensified in 2015. Finally, a small theoret-
ical digression is made according to the budget execution data shown, pointing to-
wards the need to rethink the ways in which public cultural policies are viewed, either
by budget decision-makers or by cultural managers.

Keywords: economics of culture, cultural industry, cultural management, cultural
budgets, Uruguay.

Introduccion

Este trabajo tiene por objeto indagar en torno a los cambios que se presentan en la
asignacioén y ejecucion del Presupuesto Nacional (PN) para el funcionamiento, la inver-
sién y el pago de personal de las instituciones publicas que tienen tareas especifica-
mente dedicadas a la cultura y que se encuentran en la 6rbita del Ministerio de Educa-
cion y Cultura (MEC), es decir, las unidades ejecutoras (UE) especializadas en la materia.

Para ello se trabaja con la linea temporal 1999-2018, por dos grandes motivos.
Por un lado, los datos que se encuentran disponibles para afios previos a 1999 no
cuentan con los niveles de desagregacién necesarios para investigar con la suficiente
profundidad la participacién de las UE en la asignacién y ejecucién del PN. Por otro
lado, este corte temporal permite ver —aunque no es un tema en el que se profundiza-
ra— la evolucion y los cambios presupuestales de los ultimos 20 afios, ejercicio intere-
sante por cuanto abarca el ultimo periodo del Partido Colorado en el Poder Ejecutivo,
una de las crisis econémicas mas fuertes del Uruguay, y los tres periodos del Frente
Amplio en el poder.

Este articulo busca efectuar un andlisis descriptivo de las asignaciones y ejecu-
ciones presupuestales, sus cambios y permanencias en ese periodo, por lo que no pre-
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tende una gran densidad analitica, sino que busca abrir puertas a nuevas investigacio-
nes que permitan avanzar en estos temas que parecen tan ajenos al quehacer de la
gestion cultural.

De las definiciones. La asignacion de presupuesto
en cultura en el Presupuesto Nacional

Lo que se pretende en esta primera seccion es formular algunas definiciones que den
marco al resto del trabajo que aqui se presenta. Posiblemente, una de las primeras
interrogantes que surgen es qué se considerara cultura, ya que sin esa definicion todas
las enunciaciones que vengan después seran mas vulnerables a cuestionamientos. Ya
que lo que se pretende en este trabajo es echar luz sobre qué lugar ocupa la cultura en
el PN, se tomara la definicion de cultura de la Declaraciéon de la UNESCO sobre las Politi-
cas Culturales (aprobada en México en 1982), donde se la entiende como:

[...] el conjunto de los rasgos distintivos, espirituales y materiales, intelectuales y
afectivos que caracterizan a una sociedad o un grupo social. Ella engloba, ademas
de las artes y las letras, los modos de vida, los derechos fundamentales al ser
humano, los sistemas de valores, las tradiciones y las creencias.

La Declaracidn agrega:

La cultura da al hombre la capacidad de reflexionar sobre si mismo. Es ella la que
hace de nosotros seres especificamente humanos, racionales, criticos y éticamen-
te comprometidos. A través de ella discernimos los valores y efectuamos opcio-
nes. A través de ella el hombre se expresa, toma conciencia de si mismo, se reco-
noce como un proyecto inacabado, pone en cuestién sus propias realizaciones,
busca incansablemente nuevas significaciones, y crea obras que lo trascienden.

Si bien es una definicién muy general y dificil de operacionalizar en términos
presupuestales —tarea que no serd desarrollada en este trabajo—, se la elige por ser
producto de un acuerdo entre los Estados miembros del mencionado organismo inter-
nacional, al tiempo que ha sido referente para todos ellos en posteriores declaraciones
o convenciones, asi como para las legislaciones nacionales de muchos, entre los que se
encuentra Uruguay.

Siguiendo esta linea de pensamiento, se requieren algunas definiciones adiciona-
les que permitan comprender el encuadre de este trabajo. La primera es la de politicas
ptiblicas, que seran entendidas como cursos de accién y flujos de informacién relacio-
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nados con un objetivo publico definido en forma democratica, que son desarrollados
por el sector publico, frecuentemente con la participacién de la comunidad y el sector
privado. «Una politica publica de calidad incluirad orientaciones o contenidos, instru-
mentos o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de
sus resultados» (Lahera Parada, 2002).

Para cerrar aun mas el universo de este trabajo y hacerlo mas aprehensible, es
necesario buscar una referencia teérica ain mas precisa, una que defina qué es una
politica cultural. Teixeira Coelho (1997), en su Diccionario critico de politica cultural, 1a
define como:

[...] programa de intervenciones realizadas por el Estado, instituciones civiles,
entidades privadas o grupos comunitarios con el objetivo de satisfacer las nece-
sidades culturales de la poblacién y promover el desarrollo de sus representa-
ciones simbolicas. Sobre este entendimiento inmediato, la politica cultural se re-
presenta asi como un conjunto e iniciativas tomadas por esos agentes, buscando
promover la produccién, distribucidén y el uso de la cultura, la preservacion y di-
fusion del patrimonio histérico y el ordenamiento del aparato burocratico res-
ponsable de ellas. Esas intervenciones asumen la forma de: 1) normas juridicas,
en el caso del Estado, o procedimientos tipificados, en relacion a los demés agen-
tes, que rigen las relaciones entre los diversos sujetos y objetos culturales, y
2) intervenciones directas en el proceso cultural propiamente dicho (construc-
cién de centros de cultura, apoyo a manifestaciones culturales especificas, etc.).
(p-292)

Tomando como base argumental lo expuesto en los parrafos anteriores, salta a
las claras que es el Estado, a través de sus politicas en cultura, el que debe velar por
que ella se ejerza con libertad, creatividad y disfrute.! Por tanto, las politicas publicas
en cultura serdn el «conjunto de principios, practicas y presupuestos que sirven de
base para la intervencion de los poderes publicos en la actividad cultural, radicada en

1 La Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) establece en su articulo 27:
«- Toda persona tiene derecho a tomar parte libremente en la vida cultural de la comunidad, a gozar
de las artes y a participar en el progreso cientifico y en los beneficios que de él resulten.
»- Toda persona tiene derecho a la proteccion de los intereses morales y materiales que le corres-
pondan por razén de las producciones cientificas, literarias o artisticas de que sea autora».
A su vez, en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966), su articulo 6
dispone:
«- Entre las medidas que habra de adoptar cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto para
lograr la plena efectividad de este derecho deberd figurar la orientacién y formacién técnico-
profesional, la preparacién de programas, normas y técnicas encaminadas a conseguir un desarrollo
econémico, social y cultural constante y la ocupacién plena y productiva, en condiciones que garanti-
cen las libertades politicas y econdmicas fundamentales de la persona humana».
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su jurisdiccion territorial, con el objeto de satisfacer las necesidades sociales de la
poblacion, en cualquiera de los sectores culturales» (UNESCO, 1982).

Estos son los principales fundamentos tedricos que dan la base a la tarea que se
pretende llevar adelante en este trabajo. Incluso partiendo de una definicion muy
general de cultura, es impensable el desarrollo cultural de un pais por fuera del accio-
nar estatal. Ese accionar se basa en las politicas publicas en cultura, que lleva adelante
un conjunto especifico de instituciones que forman parte del Estado, a las que ademas
se les asigna un presupuesto para su correcto desempefo. Aqui veremos solo una
porcién de las politicas publicas en cultura, la que corresponde al vinculo entre Presu-
puesto Nacional y la asignacion presupuestal a las instituciones publicas con especifi-
cidad en la materia.

Existen dos formas de ver los datos financieros del Presupuesto Nacional en
Uruguay. Una es aquella que los ordena desde una perspectiva funcional. Alli el presu-
puesto es asignado segun areas programaticas (AP), funciones superiores que realiza el
Estado que van mas alla de los periodos concretos de cada gobierno. A su vez, cada AP
estd compuesta por programas presupuestales, que son el conjunto de actividades o
politicas mediante las cuales el Estado procura alcanzar un objetivo en un periodo
estipulado, para lo que puede contribuir una institucién o varias (opp, s/f.b).

Uruguay tiene 18 areas programaticas. La relativa a la cultura es «Cultura y de-
porte», que

[...] comprende la administracién y prestacion de tres diferentes tipos de servi-
cios:

1. servicios culturales, los que ademas se supervisan y regulan. Dentro de ellos
se incluye la gestidén o apoyo de instalaciones para bibliotecas, museos, galerias
de arte, teatros, salones de exposicién, monumentos, edificios y lugares histori-
cos, asi como actos culturales de conciertos, producciones teatrales y cinemato-
graficas, exposiciones de arte, entre otros;

2. asuntos relacionados con Servicios Editoriales, de Radio y Televisién. No in-
cluye la supervisién ni la regulacion de estos servicios prestados por privados, y,
por ultimo;

3. servicios recreativos y deportivos, asi como la supervisién y regulacion de
instalaciones y actividades deportivas. (0PP, s/f.a)
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Figura 1. Asignacion presupuestal por area programatica
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https://transparenciapresupuestaria.opp.gub.uy/inicio/presupuesto-nacional/a-d%C3%B3nde-van-
nuestros-impuestos.

A su vez, esta AP se descompone cuatro programas, de los que para este trabajo
solo interesan dos:

1. Bienes y Servicios Culturales: Aumentar el nivel de produccién y disfrute de
los bienes y servicios culturales por parte de los ciudadanos, en todo el territorio
nacional, protegiendo y promoviendo el desarrollo de los derechos culturales, la
calidad y la diversidad cultural.

2. Institucionalidad Cultural: Contribuir al desarrollo, a la preservacion y a la di-
fusion del acervo cultural de las instituciones culturales publicas y privadas, asi
como el estimulo de la interaccién publico-privado. (opp, s/f. a)?

2 Los otros dos programas son Deporte Comunitario y Deporte Federado.
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Figura 2. Asignacion presupuestal por programa
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Esta primera perspectiva tiene la ventaja de dar informacién sobre dreas que
trascienden la institucionalidad especifica en tal o cual materia. El punto mas impor-
tante que muestran los datos de esta area programatica es que promedialmente, entre
el 2011 y el 2018 —que es el periodo en el que funciona esta perspectiva de asigna-
cién presupuestal—, el 99,3% del presupuesto asignado a estos dos programas que
refieren a la cultura —Bienes y Servicios Culturales e Institucionalidad Cultural— se lo
lleva el Ministerio de Educacién y Cultura (MEC),3 en tanto el 0,07 % restante le es asig-
nado al Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP) solo en el programa de Bie-
nes y Servicios Culturales. Aqui se confirma algo que, por obvio en cuanto a misién y
cometidos, pocas veces se justifica desde lo presupuestal: el MEC es el 6rgano rector en
materia cultural. Sin embargo, el presupuesto para el accionar en esta materia es mu-
cho mas grande que el de estos dos programas, por lo que es necesario considerarlo
desde la otra perspectiva.

La segunda forma de ver los datos financieros del Presupuesto Nacional es cono-
cida como la perspectiva institucional.

Segun ella el presupuesto se asigna, en un primer nivel, por categorias llamadas
Incisos. La mayoria de los Incisos corresponde a organismos, como ministerios o
agencias del gobierno nacional, asi como al Poder Judicial y organismos de con-

3 Ya sea por asignacion directa o mediante las categorias Diversos créditos y Subsidios y subvenciones.
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tralor electoral, financiero y administrativo. El segundo nivel de esta clasificacion
lo representan las Unidades Ejecutoras. Estas son subunidades organizativas cu-
yo jerarca tiene potestades de gestiéon de recursos financieros (ordenador del
gasto). (opp, s/f.b)

Las instituciones, correspondientes a unidades ejecutoras dentro del MEC, que se

han elegido para este trabajo son:

Direccién General de Secretaria (n.° 1)

Direccién Nacional de Cultura (DNC) (n.° 3)

Museo Histdrico Nacional (n.c 4)

Museo Nacional de Historia Natural y Antropologia (n.° 6)

Archivo General de la Nacién (n.c 7)

Comisidn del Patrimonio Cultural de la Nacién (n.° 8)

Museo Nacional de Artes Visuales (n.c 10)

Direccidn General de la Biblioteca Nacional (n.° 15)

Servicio Oficial de Difusiéon, Radiotelevision y Espectaculos (Sodre) (n.c 16)
Servicio de Comunicacién Audiovisual Nacional (n.c 24).4

Como todo recorte de la realidad, el que se presenta aqui es arbitrario y por fue-

ra de él queda una infinidad de posibilidades. Asi, solo a manera ilustrativa, han que-

dado fuera de este andlisis aspectos como las bandas militares, los coros que funcionan

en algunos ministerios, los bachilleratos artisticos o los distintos tipos de talleres que

implican lo artistico-cultural y que existen entre las acciones que llevan adelante las

diversas instituciones publicas de los organismos implicados en el Presupuesto Nacio-

Dos aclaraciones son fundamentales. La primera es que, dado el recorte temporal con el que se trabaja
y los datos de los que se dispone, se incluye la Unidad Ejecutora Direccidon General de Secretaria en su
totalidad, a sabiendas de que es una decision cuestionable. Sin embargo, no incluirlo seria tan cuestio-
nable como hacerlo, dado que hasta 2008 su presupuesto incluia practicamente todas las tareas y fun-
cionarios de la Direccién de Cultura, asi como de otras direcciones y unidades ejecutoras (muchos fun-
cionarios son de esa UE aunque desempeflen tareas en otras, asi como muchos de los que alli trabajan
realizan tareas vinculadas al quehacer cultural). La decisiéon de incluir todo el presupuesto asignado a
esta UE se hace con la intencién de minimizar lo negativo que podria tener el no poder desagregar, por
falta de datos, todas las actividades y los gastos de personal en cultura que ella ha tenido a lo largo de
la serie que se propone estudiar.

La segunda aclaracion es que no esta incluida como unidad ejecutora la Direccién de Centros MEC (su
numero es el 05), creada por el articulo 120 de la Ley de Rendicién de Cuentas y Balance de Ejecucion
Presupuestal correspondiente al ejercicio 2016 (ley 19.535), aprobada y publicada en setiembre de
2017. Los datos presupuestales de esta alin no se encuentran disponibles, ya que los recursos huma-
nos, financieros y materiales y los créditos presupuestales asignados a la Direccién de Centros MEC en
la unidad ejecutora 001, Direccién General de Secretaria, atin no han finalizado su proceso de transfe-
rencia de una a otra.
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nal, entre muchos otros ejemplos posibles. La imposibilidad de llegar a esos niveles de
desagregacion en los datos —para lo cual habria que hacer casi una tarea de arqueolo-
gia— también habilita una ventaja comparativa: la de intentar centrar el foco en aque-
llos espacios que se dedican especificamente a la labor de las politicas culturales en la
orbita estatal del Poder Ejecutivo.5

Esta perspectiva permitira ver con mayor fidelidad la relacién de la cultura con
el Presupuesto Nacional, en tanto habilita a mirar cémo ha sido su asignacion y ejecu-
cion por cada UE, mas alla del drea programatica y los programas en particular. Esto es
asi porque muchas de esas UE llevan adelante politicas publicas en cultura y acciones
que les implican mas de un drea programatica, ya que, por ejemplo, muchas de las accio-
nes que esas UE desarrollan implican el cruce de presupuestos de dos y tres areas.®

Como fue dicho en la introduccion, si bien existen datos de los tres tipos de gasto
—funcionamiento, inversién y personal— hasta 1961, la informacién solo llega al nivel
de desagregacidn de cada inciso (el MEC en este caso). En cambio, hasta 1999 si existen
datos de estos tres tipos de gasto desagregados para cada unidad ejecutora. Como lo
que se propone este trabajo es vincular el presupuesto a las politicas publicas en cul-
tura tal cual fueron definidas, esta informacion es la que se utilizara, en tanto dice
cuanto fue asignado y ejecutado presupuestalmente por cada unidad ejecutora vincu-
lada al desarrollo de esas politicas.

Sumado a esto, un corte que permita ver la evolucién y los cambios presupuesta-
les en los ultimos 20 afios ya salta a los ojos como un ejercicio mas que interesante,
especialmente cuando se comprueba que el punto de partida es el afio de inicio de una
de las crisis econémicas mas fuertes que sacudieron al pais, abarca el ultimo periodo
de gobierno del Partido Colorado y los tres del Frente Amplio. Aunque no sera el foco

5 Otras aclaraciones también son fundamentales para entender el encuadre de este trabajo. En primer
lugar, quedan por fuera de este analisis todos aquellos gastos, inversiones, apoyos y/o esponsorizacién
que realiza cualquiera de los entes auténomos y servicios descentralizados, por la misma razén: la im-
posibilidad de llegar a ciertos niveles de desagregacién de la informacién que hace casi imposible la ta-
rea para una persona sola. Aunque la informacién existe y esta disponible, se requiere de un equipo
que pueda recolectar datos de la forma mas minuciosa posible, cruzando gastos e inversiones que a
priori no son estrictamente culturales dado que esas instituciones no lo fundamentan de esa forma en
términos presupuestales.
En este sentido ;quién podria decir que el Antel Arena no es una infraestructura cultural y por tanto
esa construccion es una inversion en cultura? Sin embargo, los montos de dinero destinados a ese fin
posiblemente nunca seran contados como tal. Hay cientos de ejemplos similares, como la organizacién
de festivales, la esponsorizacion o el apoyo a eventos de distinto tipo; pero también hay un sinfin de
actividades mintsculas y de montos que pasarian practicamente inadvertidos por cualquiera que se
proponga semejante tarea, como puede ser la bajada de luz o el alquiler de generadores por UTE para
las fiestas tradicionales, festejos de las localidades o celebraciones barriales.

6 Algunas de estas unidades ejecutoras tienen presupuestos de las areas programaticas: Educacién,
Servicios publicos generales, Ciencia, tecnologia e innovacién y Desarrollo productivo.
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de trabajo aqui presentado, vale la pena tenerlo presente como contexto politico gene-
ral en el que se dieron los cambios que se mostraran en las préximas paginas.

El foco del trabajo es un andlisis descriptivo del lugar que ocupa la cultura en el
Presupuesto Nacional a través de un repaso en la evolucidén de la asignacion y la ejecu-
cién presupuestal en cultura segin la perspectiva institucional, tomando las UE men-
cionadas mas arriba para delimitar el campo de estudio.

De la asignacion a Cultura

La primera aproximacion a la asignacion total que tiene la cultura —segin hemos
definido— dentro del Presupuesto Nacional consiste en observar su evolucién a lo
largo de los 20 afios que se propone este trabajo. Para ello se ha pasado la asignacién a
pesos constantes con base en el 2010.

Grafico 1. Presupuesto en cultura (en pesos constantes con base 2010)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccién de Gestién y Evaluacién (AGEV) de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (0PP) de Presidencia de la Republicay el Instituto Nacional de Estadistica
(INE).

En el grafico 1 se puede ver claramente una baja muy abrupta con la crisis eco-
némica 1999-2002 que afect6 a la sociedad uruguaya, con la que era dable esperar una
merma significativa en la asignacién presupuestal en cultura —al igual que en otros
muchos sectores—. A partir del 2005 se advierte una recuperacion, con un pico fuerte
que llega en el 2008 y es acompafiado de una baja en el 2009 y una recuperacion gran-
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de a partir del 2011 hasta el 2014, que es el punto mas alto de la serie; desde alli co-
mienza un nuevo periodo de baja que sigue hasta el 2017.

Los afios de mayor asignacion presupuestal para la cultura en la serie aqui pre-
sentada fueron el 2000 y el 2014, este apenas 2,62% mayor que aquel. Quiza el apunte
mads importante de esta informacidn es que a Uruguay le llevé 14 afios alcanzar una
asignacién presupuestal en cultura similar a la que habia cuando se iniciaba la crisis
econémica mencionada (cuyos impactos mas sobresalientes y notorios fueron en el
2002), pero que pasado un afio no pudo sostenerla y la asignacion volvié a caer duran-
te tres afios consecutivos.

Aunque el grafico anterior provee de informacién crucial a los efectos de este
trabajo, una lectura clave y sumamente interesante es la que vincula la asignacion
presupuestal a cultura con el producto interno bruto (PiB). Esta da la pauta de si la
primera ha acompafiado los momentos de declive y auge econémico por los que ha
pasado el pais desde 1999 hasta el 2017.

Grafico 2. Asignacion presupuestal a cultura como porcentaje del PIB (en pesos corrien-
tes de cada afo)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de AGEV y el Banco Central del Uruguay (BcU).

Posiblemente lo primero que salte a la vista es el muy bajo porcentaje de asigna-
cion presupuestal para la cultura en relacion con el PIB a lo largo de toda la serie histo-
rica. El afio 2000 fue el mejor, aunque la asignacidn ni siquiera lleg6 a representar el
0,3% del PIB de ese afio. Si a esto se suma que aproximadamente desde el 2002 la UNES-
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€0 recomienda que el presupuesto publico en cultura sea del 1% del PIB, estos valores
se hacen aiin mas bajos.

Saliéndonos en parte de esta cuestion, que desde siempre ha sido un reclamo del
sector cultural, llaman la atencién tres momentos en el periodo en los que la asigna-
cién presupuestal fue bastante mayor que en el resto: los afios 1999 y 2000 son los de
mayor asignacién con relacién al piB, luego viene un declive hasta el 2005, cuando
encuentra su punto mas bajo (0,128% del PIB), un repunte que alcanza su pico mas
alto en el 2008 (0,222%) y una baja que se transforma en una especie de meseta entre
el 2009 y el 2015, con valores entre 0,170% (afio 2010) y 0,202% (afio 2012); a partir
de alli se hay una baja que llega a 0,158% en el 2017.7

Era esperable que la crisis econémica 1999-2002 afectara la asignacién presu-
puestal en cultura; sin embargo, llama mas la atencién que entre el 2003 y el 2017, con
15 afios de crecimiento del PiB, que en promedio fue del 4,34%, la asignacion a la cul-
tura haya tenido esas oscilaciones y ademas nunca haya recuperado los valores pre-
vios a la crisis.

Yendo un poco maés allg, la mirada complementaria es la del lugar que ocupa la
asignacion presupuestal a las UE especializadas en cultura en el Presupuesto Nacional.
La intencién con ella es mirar el lugar que ocupa la cultura dentro del marco general
de asignacion presupuestal.

Grafico 3. Asignacién presupuestal a cultura en el Presupuesto Nacional
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Fuente: Elaboracién propia con datos de AGEV.
7 Cabe apuntar que los datos sobre PIB disponibles para los afios 2016 y 2017 por el Banco Central del

Uruguay ain son preliminares al escribir este articulo.
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Posiblemente salte a la vista que la forma de este segundo grafico es muy similar
a la del porcentaje del PIB que representa la asignacién presupuestal a cultura. Desde el
2001 hasta la fecha, la asignacion presupuestal a cultura no ha llegado a constituir el
1% del total de asignacion del Presupuesto Nacional. Ademads, se observan los mismos
momentos de auge presupuestal (1999, 2000 y 2008), asi como se comprueban casi
los mismos momentos de declive, con la gran salvedad del 2017, que presenta nime-
ros por debajo del peor momento histérico de la serie (2003), en pleno proceso de
recuperacion de la crisis econdmica mencionada.

Si bien esto no debe generar una alarma sin asidero en la realidad, puesto que la
Ley de Rendicién de Cuentas del 2017 atiin no esta aprobada, si debe alertarse acerca
de un proceso de baja pronunciada en el presupuesto asignado a la cultura desde el
2015 al 2017. Aunque los niimeros de este ultimo afio sean algo mejores que lo aqui
expresado, las diferencias no seran lo suficientemente significativas para contradecir
el proceso de baja; incluso el aumento que se percibe en el 2018 esta por debajo de la
asignacion que tuvo la cultura en el 2016 (0,58%).

La asignacion presupuestal en cultura:
una mirada al reparto interno

Tomando como punto de partida la afirmacién de que el MEC es el 6rgano rector en mate-
ria de politica publica en cultura, con la fundamentacién presupuestal que sumamos en
términos de dreas programadticas, una mirada al reparto presupuestal dentro de dicho
ministerio permite comprobar que no solo es el érgano rector, sino que en términos
presupuestales es un Ministerio de Cultura y muchas otras cosas. Aunque no en términos
de presupuestos, sino de tareas, politicas y acciones, algo de esto decia Gonzalo Caram-
bula en su texto «La institucionalidad cultural ptblica como problema» (2011).

En 16 de los 20 afios que se trabajan en este documento, salvo en el periodo de
recuperacién econémica poscrisis (2003-2007), la asignacién a cultura en el presu-
puesto del MEC ha sido siempre superior al 50% del total, con un promedio del 61%
entre el 2008 y el 2018, cuando ha encontrado una especie de meseta con oscilaciones
poco pronunciadas.

Sin embargo, y como es ldgico, no todas las UE tienen la misma participacién en
esas asignaciones totales de montos presupuestales. El grafico 5 presenta los porcen-
tajes de asignacién que ha tenido cada UE en los ultimos 20 afios sobre el presupuesto
total asignado a cultura.
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Grafico 3. Asignacion presupuestal a cultura en el presupuesto asignado al MEC
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la opP de Presi-
dencia de la Republica.

Grafico 5. Asignacion presupuestal a cada unidad ejecutora respecto al total de la asig-

nacion a cultura
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Nota: Cada niimero corresponde a una unidad ejecutora: 1) Direccién General de Secretaria;

3) Direccién Nacional de Cultura; 4) Museo Histérico Nacional; 6) Museo Nacional de Historia Natural y
Antropologia; 7) Archivo General de la Nacién; 8) Comision del Patrimonio Cultural de la Nacién;

10) Museo Nacional de Artes Visuales; 15) Direccién General de la Biblioteca Nacional; 16) Sodre;

24) Servicio de Comunicacién Audiovisual Nacional.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la opP de Presi-
dencia de la Republica.
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La Direccion General de Secretaria (UE 1) es histéricamente la que mayor asigna-
cion presupuestal ha tenido, con un promedio de 37,1% en los dltimos 20 afios; sin
embargo, como fue dicho mas arriba, los datos sobre ella no discriminan lo que es
especificamente cultural (es decir, contempla otras tareas mas alla de las culturales, ya
que no es posible desagregarlas). Muy de cerca lo secunda el Sodre (UE 16), con un
promedio de 36,3% en las dltimas dos décadas; esto es sumamente significativo por su
caracter multifacético en el ejercicio de las politicas culturales. Tanto que el servicio de
television publica estaba inserto en las tareas que desarrollaba el Sodre, hasta que en
el 2003 se cred la UE 24, primero para el Canal 5 TVEO, que luego devino en el Servicio
de Comunicacién Audiovisual Nacional (SECAN), de acuerdo con la ley 19.307, de di-
ciembre del 2014, que lo cre6.8

Como dice Maria Inés de Torres (2015), histéricamente el disefio del Sodre ha si-
do muy peculiar. Ella lo llama «de doble via», por cuanto supuso la instalacién al mis-
mo tiempo de la radio y del Estudio Auditorio,® por lo que podria decirse que recién a
partir de la creacion del SECAN el Sodre se ha concentrado en su Estudio Auditorio
(cuerpos estables,!? Archivo de la Imagen y la Palabra, escuelas de formacion artistica
y los auditorios).

El mayor porcentaje de asignacién presupuestal para la UE del Sodre se registré
en el 2001, con el 50,8%, pero, como fue dicho, en ese momento el servicio de televi-
sién publica estaba inserto en él, por lo que ese porcentaje no admite una comparacion
temporal. En 2008, con la UE 24 ya creada, el Sodre tuvo una asignacion del 44,2%
sobre el total, pero el servicio de Radiodifusién Nacional de Uruguay atun funcionaba
dentro de él Por tanto, los mejores datos para comparar son los del 2015 en adelante,
ya creado el SECAN. Desde entonces, el afio de mayor asignacién presupuestal para el
Sodre fue el 2017, con el 32,5%, y también fue el de mayor asignacién para la UE 24
(SECAN), con el 17,8%. Ese afio también fue el de mayor asignacién para la DNC (UE 3)
desde su creacidn, en el 2007, y su primera asignacién presupuestal, en el 2008, con
un 12,6%.

Las cuatro UE mencionadas —Direccién General de Secretaria (1), Direccion Na-
cional de Cultura (3), Sodre (16) y SECAN (24)— explican el 89,5% del presupuesto
asignado a cultura en el 2018; de ahi su destaque en el parrafo anterior. Sin embargo,
tanto el Museo Nacional de Artes Visuales (UE 4), con un promedio de asignacion pre-
supuestal de 1,2%, el Archivo General de la Nacién (UE 7), con un promedio de 3,9%, la

8 Conformado entre otros por Televisién Nacional de Uruguay (TNU, antes TVEO) y la Radiodifusién
Nacional de Uruguay (RNU, antes Radios Publicas del SODRE).
9 Recordemos que fue creado en diciembre de 1929 por la ley 8.557. En abril de 1930 hizo la primera

emision radial y solo un afo después se cred la Orquesta Sinfdnica, el primer cuerpo estable.
10 Orquesta Sinfénica, Ballet Nacional, Coro Nacional, Conjunto de Mtsica de CaAmara y Coro Nacional de
Nifios.
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Comisién del Patrimonio Cultural de la Nacién (UE 8), con un promedio de 2%, y la
Direccidon General de la Biblioteca Nacional (UE 15), con un promedio de 4,6%, han
tenido una permanencia de largo aliento en la institucionalidad cultural y presupuestal
del pais y todo parece indicar que asi seguird. La excepcién entre ellos es el Museo
Histérico Nacional (UE 4), que paulatinamente ha pasado a funcionar en la 6rbita de la
DNC, en un proceso iniciado en diciembre del 2012 a partir de la ley 19.037, que creo el
Sistema Nacional de Museos, y es coordinado por dicha direccidn segun establece el
decreto reglamentario 295/14 de la Presidencia de la Republica.'!

Si tomamos la definicién de institucionalidad cultural como el «conjunto de los
organismos publicos y privados, como los instrumentos legales, financieros, de infra-
estructura y de gestién que tanto el Estado como la sociedad civil crean y ponen al
servicio del desarrollo artistico y cultural y de la conservacion y difusion del patrimo-
nio cultural del pais, tanto en los niveles internacional, regional, nacional, comunal y
barrial en que se desenvuelve la vida de las personas [...] [aunque] en sentido estricto,
se utiliza para aludir inicamente a los organismos publicos y privados que cumplen
funciones y procuran conseguir objetivos en el campo cultural» (Carambula, 2011), y
nos concentramos en los organismos publicos, a priori pensariamos en cierta inamovi-
lidad de las estructuras. Sin embargo, algo que se vislumbra en los datos presentados
es que esa inamovilidad es solo aparente y que en los dltimos 20 afios las instituciones
publicas con especificidad en lo cultural se han ido modificando e intentando adaptarse a
los tiempos actuales. Esta idea se refuerza si se observa que el MEC ha procurado descon-
centrar sus labores tramitando mayores asignaciones presupuestales a sus UE que estan
por fuera de la érbita central, es decir, por fuera de la Direccion General de Secretaria.

Ahora bien, con una mirada al tipo de gasto que han tenido estas UE es posible
hacerse una idea general de en qué se ocupa ese porcentaje presupuestal del MEC tan
alto que lo hace eminentemente cultural.

Como se menciono, el Presupuesto Nacional distingue tres tipos de gasto: en per-
sonal, en funcionamiento y en inversion. Los primeros son las remuneraciones, inclui-
dos los aguinaldos, cargas legales y prestaciones sociales. El gasto en funcionamiento
comprende todas las compras y arrendamientos de bienes y servicios no personales
que sirven para el funcionamiento cotidiano de los organismos; también las erogacio-
nes por suministros prestados por las empresas publicas o paraestatales (agua, lineas
telefénicas, electricidad, combustible, etcétera), asi como las subvenciones, subsidios y
otras transferencias a otros sectores. Por gasto en inversion se entiende toda aplica-
cion de recursos a cualquier tipo de bien o actividad que incremente el patrimonio

11 El articulo 16 de dicho decreto establece que el Comité Coordinador del Sistema Nacional de Museos es
presidido por el director nacional de Cultura.
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fisico de los organismos comprendidos en el Presupuesto Nacional, los estudios de
inversion y excepcionalmente también la capacitacién de los funcionarios.?

Grafico 6. Presupuesto en cultura segun el tipo de gasto
(en pesos constantes con base 2010)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la 0PPy del INE.

Los datos expresados en este grafico dan cuenta de tres fendmenos interesantes.
El primero es que el presupuesto de las UE especializadas en el quehacer cultural asig-
nado para hacer inversiones tuvo su pico en el 2008, luego una baja significativa, una
pequeiia recuperacion en el 2011 y de alli en adelante una baja continuada, aunque
menos pronunciada que las que anteriores. Este fenémeno es el que explica el pico
presupuestal en cultura como porcentaje tanto del PIB (0,222%) como del Presupuesto
Nacional (0,84 %) para el 2008, asi como parte de la meseta y la tendencia a la baja que
se registra a partir del 2011 en ambos casos.

El segundo fenémeno es que el gasto en funcionamiento aument6 progresiva-
mente entre el 2005 y el 2015 (con excepcion del 2012) y a partir de alli ha tenido una
merma bastante considerable, lo que contribuye también a explicar una parte de la
baja presupuestal general presentada como porcentaje del PIB y como porcentaje del
Presupuesto Nacional.

12 Para ampliar esta informacion, se sugiere consultar la «<Nota Metodolégica - PN» disponible en el Portal
de Transparencia Presupuestaria de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(www.transparenciapresupuestaria.opp.gub.uy).
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El tercer fendmeno es que los gastos en personal aumentaron progresivamente,
también desde el 2005, con un salto incremental a partir del 2010 y una baja a partir
del 2015, todo lo cual redunda también en la meseta con tendencia a la baja en la asig-
nacion presupuestal a cultura como porcentaje del PIB y como porcentaje del Presu-
puesto Nacional.

Por su parte, la baja en los gastos de funcionamiento a partir del 2015 y el salto
incremental y baja del gasto en personal a partir del 2011 y el 2015 respectivamente
son fendmenos intimamente relacionados. El primero se explica a partir de una situa-
cion que comienza con el segundo. Es decir, con la Ley de Presupuesto Nacional
18.719, aprobada en diciembre del 2010 (articulos 498 y 501) y los decretos presiden-
ciales 52, 53 y 55, de febrero del 2011, que corrigen las formas de «contrato artistico»,
crean el «contrato laboral» y el «contrato temporal de derecho publico»,13comienza un
proceso de regularizacion contractual de diversas situaciones que tenian muchos afios
en las UE especializadas en cultura. Este proceso de regularizaciéon alcanzé su punto
mas alto en el 2015, cuando se produjo un ingreso definitivo a la presupuestacion,
mediante pruebas y/o concursos (internos o abiertos), de la mayor parte del personal
que venia arrastrando situaciones contractuales irregulares, defectuosas o contradic-
torias con los mencionados decretos; esto, entre otras cosas, implicé que se liberara y
bajara el gasto en funcionamiento, al tiempo que se mantuvieran iguales los montos
corrientes del gasto en personal (por ello al ponerlo en pesos constantes se puede ver
una baja menos pronunciada que para el gasto en funcionamiento).

Si miramos la asignacién presupuestal en funcionamiento por unidad ejecutora
vemos los siguientes datos segun el grafico 7.

13 Para ver estos decretos en detalle se sugiere ingresar al siguiente link: https://www.onsc.gub.uy/
onscl/index.php?option=com_content&view=article&id=150:se-aprueban-decretos-reglamentarios-
sobre-vinculos-laborales-y-el-sistema-de-reclutamiento-y-seleccion&catid=1:latest-news (30 de mar-
zo de 2018).


https://www.onsc.gub.uy/onsc1/index.php?option=com_content&view=article&id=150:se-aprueban-decretos-reglamentarios-sobre-vinculos-laborales-y-el-sistema-de-reclutamiento-y-seleccion&catid=1:latest-news
https://www.onsc.gub.uy/onsc1/index.php?option=com_content&view=article&id=150:se-aprueban-decretos-reglamentarios-sobre-vinculos-laborales-y-el-sistema-de-reclutamiento-y-seleccion&catid=1:latest-news
https://www.onsc.gub.uy/onsc1/index.php?option=com_content&view=article&id=150:se-aprueban-decretos-reglamentarios-sobre-vinculos-laborales-y-el-sistema-de-reclutamiento-y-seleccion&catid=1:latest-news
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Grafico 7. Asignacion a funcionamiento por UE respecto al total de asignacion
a funcionamiento en Cultura
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Nota: Cada niimero corresponde a una unidad ejecutora: 1) Direccién General de Secretaria;

3) Direccion Nacional de Cultura; 4) Museo Histérico Nacional; 6) Museo Nacional de Historia Natural
y Antropologia; 7) Archivo General de la Nacidn; 8) Comision del Patrimonio Cultural de la Nacion;
10) Museo Nacional de Artes Visuales; 15) Direccién General de la Biblioteca Nacional; 16) Sodre;

24) Servicio de Comunicacién Audiovisual Nacional.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la opp de Presi-
dencia de la Reptblica.

Con estos datos se puede ver que las UE que explican el mayor porcentaje de
asignacion presupuestal son en general también las que tienen los mayores porcenta-
jes de asignacién en funcionamiento. Las cuatro contratan diversos tipos de profesio-
nales en las artes y la cultura, otorgan premios, financian eventos y organizan los su-
yos; todos estos son gastos de ese tipo (entre otros).

Aqui también se puede apreciar el fendmeno de desconcentracion presupuestal
que viene llevando adelante el MEC desde la Direccion General de Secretaria hacia otras
UE. Asi por ejemplo, en 1999 la asignacién presupuestal a la UE 1 era del 73,3% del
total, y en el 2018 es del 21,3%; se puede ver ademas que este fenémeno es mas pro-
fundo a partir de la Ley de Presupuesto Nacional 19.355, aprobada en diciembre del
2015. Esto es fundamental por cuanto el gasto en funcionamiento es el principal para
la gestion de las politicas, ya que es uno de los dos tipos de gasto més flexibles (el otro
es inversion); o sea, es de los que con mayor facilidad se pueden asignar a ciertas ac-
ciones durante un periodo, en el marco de esas politicas, y luego asignarlo a otro tipo
de acciones durante otro periodo sin que ello implique grandes complicaciones (Be-
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rretta, 2004).1* Es el mas significativo tanto en términos relativos como en términos
absolutos.

Otro fenémeno que también se advierte en este grafico y que tiene continuidad
con lo mencionado en los apartados anteriores es que el Sodre es la UE que tiene el
mayor porcentaje de asignaciéon. Esa mayoria sobre todo se debe a un aumento pro-
gresivo en la asignacion entre el 2008, cuando tenia un 19,9%, y el 2018, cuando tuvo
un 45% del total.

Un punto que llama la atencidn es la falta de asignacion presupuestal adicional
para la Biblioteca Nacional en el 2016, bicentenario de su fundacion. La asignacion fue
del 1,5% del total, por debajo de su promedio de los ultimos 20 afios, que ha sido de
2,4%.

Grafico 8. Asignacion a inversion por UE respecto al total de asignacién a inversion en cultura
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Nota: Cada niimero corresponde a una unidad ejecutora: 1) Direccién General de Secretaria;

3) Direccién Nacional de Cultura; 4) Museo Histérico Nacional; 6) Museo Nacional de Historia Natural
y Antropologia; 7) Archivo General de la Nacidn; 8) Comisién del Patrimonio Cultural de la Nacién;
10) Museo Nacional de Artes Visuales; 15) Direccién General de la Biblioteca Nacional; 16) Sodre;

24) Servicio de Comunicacién Audiovisual Nacional.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la opp de Presi-
dencia de la Republica.

14 Sin lugar a dudas, el tipo de gasto presupuestal mas rigido es el de personal, dado que se trata de
salarios en la érbita publica, donde los funcionarios presupuestados tienen entre sus derechos la
inamovilidad del cargo.
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Viendo el gasto en términos de inversidn, se comprenden algunos puntos que
llamaron la atencién en paginas anteriores, al tiempo que aparecen algunos fen6me-
Nnos nuevos.

Lo primero —un fenémeno ya recurrente— es que la UE del Sodre es la que his-
toricamente ha tenido la mayor asignacién presupuestal en términos de inversién, con
un promedio de 52,5% del total en los ultimos 20 afios. Entre 1999 y el 2001, los nu-
meros explican el primero de los picos de la asignacion presupuestal total, presenta-
dos como porcentaje del PIB y como porcentaje del total del Presupuesto Nacional, por
las obras de la Sala Hugo Balzo y la culminacidn del llamado cerramiento actustico de la
sala principal (Eduardo Fabini) del Auditorio Adela Reta. El pico del 2008, que también
se ha visto en graficos anteriores, se explica en buena medida por la asignacién para la
culminacién de la obra del mencionado auditorio. El fenémeno de la desconcentracion
se mantiene, aunque esta vez el movimiento es desde el Sodre al resto de las UE.

A su vez, las tareas de la Comision del Patrimonio Cultural de la Nacion (UE 8) ex-
plican cierto destaque en este tipo de gasto, con un pico de 9,2% en el 2016 y un pro-
medio de 5,2% en el total de la serie.

Destacables son los altos porcentajes de asignacién para la UE 24 entre el 2005 y
el 2007 (38,6%, 43,3% y 24,4% respectivamente), que se explican por un proceso de
actualizacion TNU que incluyd obras en los estudios de television y compra de equipa-
miento. Algo similar, aunque en menor medida, se podria verificar a partir del 2015
con la creacion del SECAN. El promedio de la UE 24 desde su creacidn en el 2002 es del
15,6% del total del presupuesto asignado para inversiones, lo que la ubica en el se-
gundo lugar detras del Sodre.

La Biblioteca Nacional de Uruguay (UE 15) tuvo su inyeccién mas fuerte de dinero
para inversion en el 2010, con un 14,1% del total, > al comienzo del segundo periodo
de gobierno del Frente Amplio. Se procuraba cubrir un largo periodo de desatencion
edilicia, por lo que la asignacién fue sobre todo para reparaciones (techos, claraboyas,
sistema de ventilacion, etcétera), reforma (construccién de rampa para la accesibilidad
universal) y actualizacion informatica, entre otras.1¢

El ultimo punto es el de la DNC, que a partir del 2011 ha tenido un paulatino cre-
cimiento en su asignacion presupuestal en este tipo de gasto. Buena parte de este cre-
cimiento se explica por la trasposicidn, en el 2011, de la asignacidn presupuestal del
Fondo para el Desarrollo de Infraestructuras Culturales en el Interior del pais desde la

15 Su promedio en los tltimos 20 afios es del 5,4% del total en este tipo de gasto.
16 Algo de la informacién de este proceso esta disponible en: http://www.bibna.gub.uy/innovaportal/v/
35628/4/mecweb/la_biblioteca_nacional?parentid=29757 (marzo, 2018).


http://www.bibna.gub.uy/innovaportal/v/35628/4/mecweb/la_biblioteca_nacional?parentid=29757
http://www.bibna.gub.uy/innovaportal/v/35628/4/mecweb/la_biblioteca_nacional?parentid=29757
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Direccion General de Secretaria hacia la DNC, que es la institucién que lo gestiona y
ejecuta.l’

El ultimo tipo de gasto que destaca es el de personal, que basicamente muestra
movimientos que se han venido verificando en las paginas anteriores.

Grafico 9. Asignacion a personal por UE respecto al total de asignacién a personal en
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Nota: Cada nimero corresponde a una unidad ejecutora: 1) Direccion General de Secretaria;

3) Direccion Nacional de Cultura; 4) Museo Histérico Nacional; 6) Museo Nacional de Historia Natural y
Antropologia; 7) Archivo General de la Naci6on; 8) Comisién del Patrimonio Cultural de la Nacién;

10) Museo Nacional de Artes Visuales; 15) Direccién General de la Biblioteca Nacional; 16) Sodre;

24) Servicio de Comunicacién Audiovisual Nacional.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la OpP de Presi-
dencia de la Republica.

El Archivo General de la Nacién, que hasta ahora practicamente no aparecia, es
una de las UE mds intensivas en presupuesto de personal en funcién de las politicas
que desarrolla, con un promedio de asignacién del 6,9% en los ultimos 20 afios.

Otro punto que llama la atencion es el de la UE 24 del SECAN, que en el 2018 se lle-
v6 un 20,8% de la asignacion presupuestal. Esto también se explica en que las institu-

17 La otra parte grande de este tipo de gasto en la DNC es inversion en «equipamiento y mobiliario de
locales culturalesy.
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ciones que lo componen y el servicio que se brinda a la ciudadania son sumamente
intensivos en gastos de personal con las estructuras actuales.

Otro punto destacable es que la UE 1, Direccion General de Secretaria, tiene el
mayor promedio de asignacién presupuestal en personal a lo largo de toda la serie,
con 38%, secundada por la UE 16, Sodre, con un 33,6%. En el caso de la primera, la
razon es que buena parte de los trabajadores de la cultura son de esa UE (la 1) aunque
desempeiien tareas en otro lugar; en el caso de la segunda, su estructura y dimensio-
nes de antafio explican su cuantioso porcentaje promedio de gasto en personal, que en
el 2018, en su momento mas bajo, alcanza el 24,2% del total. Recordemos que el Sodre
conserva sus cuerpos estables, los técnicos asociados a ellos y al auditorio, y tiene en
sus filas distintos tipos de gestores y profesionales de la cultura.

De la ejecucion presupuestal

Un punto aparte debe considerarse para la ejecucion. Partiendo de la base de que ella
nos habla de la eficiencia de ese inciso o unidad ejecutora para llevar adelante sus
politicas en términos de presupuesto, una mirada a lo que ha hecho el MEC y en parti-
cular las unidades ejecutoras de cultura que reciben mas asignacion presupuestal es lo
que se propone en este breve apartado.

Grafico 10. Ejecucién presupuestal en relacién con la asignacién presupuestal
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Nota: Cada niimero corresponde a una unidad ejecutora: 1) Direccién General de Secretaria;

3) Direccién Nacional de Cultura; 4) Museo Histérico Nacional; 6) Museo Nacional de Historia Natural y
Antropologia; 7) Archivo General de la Nacién; 8) Comision del Patrimonio Cultural de la Nacién;

10) Museo Nacional de Artes Visuales; 15) Direccién General de la Biblioteca Nacional; 16) Sodre;

24) Servicio de Comunicacién Audiovisual Nacional.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Portal de Transparencia Presupuestaria de la opp de Presi-
dencia de la Republica.
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Todas las UE que se han trabajado en este articulo tienen promedios de ejecuciéon
del 77% en adelante; de hecho, solo tres se encuentran por debajo del 80%. La de mas
baja ejecucién es el Museo Nacional de Historia Natural y Antropologia (UE 6), que en
el 2002 y el 2003 tuvo solo un 38% y un 41% de ejecucidn respectivamente, lo que le
baja muchisimo la media.18

Los otros porcentajes de ejecuciones mas bajos los tienen el Sodre (78%) y la Di-
reccién General de Secretaria (79%). Esto se explica sobre todo por el tipo de gasto en
personal, donde las vacantes dejan a la vista el espacio de no ejecucion, ya que ese tipo
de gasto es el mas inflexible y menos sujeto a cambios.

El mejor porcentaje de ejecucién lo tiene la DNC, con el 91%, seguido por el Mu-
seo Nacional de Artes Visuales (UE 10), con el 89%, pero recordemos que a partir del
2011 el segundo pasé a ser parte de la primera, por lo que no tiene més presupuesto
propio.

Ahora bien, tomar estos datos de ejecucion presupuestal como base para hablar
de la eficiencia de las politicas culturales seria un error garrafal, pero no hacerlo es
una omisién que quienes hacen gestion cultural no pueden permitirse.

La primera parte de la afirmacion se funda en que, por la manera que se arma el
Presupuesto Nacional uruguayo, la eficiencia en la ejecucién estd asociada a una serie
de objetivos y metas que son estipulados o propuestos por los organismos que llevan
adelante las politicas en cuestion. A su vez, esos objetivos y metas tienen una serie de
indicadores, también propuestos por esos organismos, que deben ser mensurables
cuantitativamente. La dificultad para medir la eficiencia de las politicas en estos tér-
minos es justamente la determinacion de qué es lo mensurable. Establecer que las
politicas culturales son mas eficientes por tener cierta cantidad de actividades de cir-
culaciéon cultural, enviar un determinado nimero de artistas al exterior, hacer un nu-
mero preestablecido de funciones para nifios/as, agrandar o actualizar en tecnologia
un auditorio u otro es algo muy discutible.

Aunque es de Perogrullo y aparece como voz insistente en el sector cultural, y sin
pretender que estas lineas se apeguen a la idea del buonismo de la cultura, que entien-
de «que todo aquello vivo o inerte que consigue adjudicarse el epiteto de cultural es
bueno» (Rausell, Abeledo Sanchis, Carrasco Arroyo y Martinez Tormo, 2007, p. 21), si
es fundamental dejar en claro que hay una dimensién inconmensurable de lo cultural y
en particular de la eficiencia o no de una politica cultural. Esa dimensién trasciende
por mucho cuanto presupuesto de ella se ejecuta y el numero de actividades que eso
supone, y tiene mucho mdas que ver con la ampliacién de derechos (culturales) y las

18 A partir de 2011 dejo de tener presupuesto propio y a partir de 2015 pas6 de la érbita de la Direccién
de Innovacion, Ciencia y Tecnologia a la de la Direccion Nacional de Cultura.
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posibilidades de la ciudadania para ejercerlos de las mas diversas formas (Lépez Bor-
bén, 2010).

Sin embargo —y aqui es donde entramos en la segunda parte de la afirmacion
inicial—, creer que porque existe esa dimensién inconmensurable de lo cultural no
deben establecerse metas, objetivos e indicadores de resultados es un contrasentido
absoluto con la gestién cultural. Es necesario, imperioso, pensar los proyectos de ges-
tion cultural teniendo en cuenta estas dimensiones (Heras, 2008; Ander-Egg y Aguilar
Ibafiez, 2000), especialmente cuando se habla de politica publica en cultura, donde los
gastos que se hacen deben responder a los ciudadanos. Sumado a esto, como fue des-
tacado por Gonzalo Carambula (2011), también es necesario porque persiste un abis-
mo de comunicacién entre los hacedores de politicas culturales y los decisores presu-
puestales; se hablan lenguajes distintos y por tanto es necesario tender puentes desde
ambas orillas para enriquecer —no en términos econémicos— las acciones que se
llevan adelante.

Notas finales

Como se dijo a lo largo de este trabajo, no se ha pretendido hacer un analisis minucio-
so de los hechos que estan detras de los cambios y permanencias en las asignaciones y
ejecuciones presupuestales en cultura, sino hacer una descripcidon analitica de esos
cambios y permanencias. La diferencia entre una cosa y otra es clave a la hora de to-
mar este trabajo como cuestién cerrada o como una aproximacién al problema que
posibilite su instalaciéon y preocupacion, sobre todo por los involucrados en el sector
cultural. El espiritu ha sido el segundo y, por tanto, las reflexiones que se plantean a
continuacién buscan bosquejar algunos fendmenos relacionados con lo hecho en poli-
ticas culturales, generar interrogantes hacia el futuro y nuevas lineas para investigar,
vinculando la toma de decisiones en lo presupuestal con la gestién de las politicas
publicas en cultura.

En relaciéon con el armado de lo estrictamente presupuestal, sin lugar a dudas la
perspectiva funcional es de lo mds interesante, puesto que se propone trabajar por
areas programaticas y programas que buscan miradas transversales sobre las acciones
de los organismos comprendidos dentro del Presupuesto Nacional. Sin embargo, para
la tarea aqui planteada la perspectiva institucional ha sido de mayor utilidad en el
entendido de que se busco6 indagar sobre los organismos que tienen injerencia directa
en el quehacer de las politicas publicas en cultura dentro del 6rgano rector en la mate-
ria, el Ministerio de Educacidén y Cultura.

En tal sentido, se mostré que el presupuesto real (o pasado a pesos constantes)
asignado a la cultura solo pudo igualarse al que habia en el afio 2000 después de 14
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afios, y luego de eso no pudo mantenerse y volvié a bajar. Ademas, el total asignado a
estos organismos es sumamente marginal con relacién al PIB uruguayo y al total del
Presupuesto Nacional: tuvo sus mejores registros en el 2000, cuando representd el
0,285% del primero y el 1,22% del segundo.

Alo largo de estas paginas se procuré mostrar algunos fendmenos que han suce-
dido en los ultimos 20 afios. Por una parte, que la inamovilidad de la institucionalidad
cultural es solo aparente porque se han dado cambios significativos que se reflejan
fuertemente en la forma en que se han asignado las partidas presupuestales. Posible-
mente esto estd fuertemente emparentado con el caracter aluvial de la institucionali-
dad de todo el MEC, ya destacada por Carambula (2009 y 2011). Asimismo, se puede
ver un cambio paulatino, aunque sumamente marcado, de desconcentraciéon de la
gestion en términos presupuestales desde la Direccién General de Secretaria —el or-
ganismo mas cercano al/a ministro/a— hacia las otras UE. Si se sigue el razonamiento
de Cardmbula, sin duda el primero de estos fendémenos es un sintoma de falta de plani-
ficacién sistémica y sistematica para emprender los asuntos culturales del pais con
una vision de largo plazo, mientras que el segundo es un muy buen sintoma en procura
de formatos mas saludables y autébnomos de gestiéon menos vertical y jerarquica.

Otra cuestion que pudimos abordar es la confirmacién de que el Sodre, por su
histérica impronta polifuncional, ha sido la UE que mayores porcentajes de asignacion
ha tenido por fuera de la centralidad de la Direccién General de Secretaria. En tercero
y cuarto lugar destacan el SECAN y la DNC respectivamente. A su vez, cada una de las UE
trabajadas en este articulo muestra una mayor o menor flexibilidad en su asignacion
presupuestal segun los tipos de gasto mds coincidentes con las politicas publicas en
cultura que desarrollan. Por ejemplo, Sodre, SECAN, DNC y Direccién General de Secreta-
ria (particularmente CMEC) son los que mas gasto en funcionamiento tienen, lo cual es
l6gico por el tipo de acciones que despliegan. Lo mismo sucede en la Biblioteca Nacio-
nal y el Archivo General de la Nacion, que son muy intensivos en personal, asi como en
la Comision del Patrimonio Cultural de la Nacién con el gasto en inversién.

Finalmente se mostraron, con el espiritu de promover que se indaguen con ma-
yor precision y pericia, los datos generales de la ejecucion de esas UE en los dltimos 20
afios. La intencién no era medir la eficiencia de esos organismos en la ejecucion de sus
politicas, sino plantear la necesidad de repensar ambas caras de la forma en que se
gestiona la ejecucidn de los presupuestos en cultura. Es decir, poner sobre la mesa que
las formas en que se presentan las metas, los objetivos y los indicadores —impuestas
por el formato en que deben presentarse el Presupuesto Nacional y las Rendiciones de
Cuentas— tal vez no sean las adecuadas para los hacedores de politicas publicas en
cultura; asi como proponer a los gestores culturales una adecuacion de sentido, procu-
rando traducir sus acciones al lenguaje de los decisores presupuestarios. Alfons Marti-
nell decia:
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La gestion reclama una capacidad de definir objetivos y disefiar proyectos como
eje y metodologia de la accién. La gestion exige cierto gusto por la autonomia pa-
ra decidir el curso de la accion y libertad para resolver problemas que emergen
en la ejecucion. La gestidon se aproxima a una cierta creatividad en la bisqueda
de alternativas e innovacion con una gran sensibilidad de atencién al exterior y a
los procesos de su contexto. Y especificamente en el sector cultural, gestionar
significa una sensibilidad de comprensién, analisis y respeto por los procesos so-
ciales en los cuales la cultura mantiene sinergias importantes [...] La gestion de la
cultura implica una valoracién de los intangibles y asumir la gestién de lo opina-
ble y subjetivo circulando entre la necesaria evaluaciéon de sus resultados y la
viabilidad de sus aspectos cuantitativos. (2001, p. 12)
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