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Resumen: El presente trabajo examina la realidad imperante en materia de financia-
cion de infraestructuras publicas, mediante modalidades contractuales que suponen una
forma de endeudamiento diferente al tradicional empréstito o préstamo. Frente a esta rea-
lidad, se analizan los limites al endeudamiento piiblico para la financiacién de infraes-
tructuras, en el entendido de que estas modalidades contractuales no pueden convertirse
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en un mecanismo de hipoteca de los recursos del Estado a largo plazo, exento de cual-
quier tipo de control.

Palabras clave: financiamiento de infraestructuras, deuda publica, regla fiscal, con-
tratos de participacion publico privada.

Abstract: This work examines the prevailing reality in terms of financing public
infrastructure, through contractual modalities that involve a form of debt different from the
traditional loan or loan. Faced with this reality, the limits to public debt for infrastructure
financing are analyzed, with the understanding that these contractual modalities cannot
become a long-term mortgage mechanism for State resources, exempt from any type of
control.

Keywords: infrastructure financing, public debt, fiscal rule, public-private participation
contracts

Resumo: Este trabalho examina a realidade vigente em termos de financiamento de
infraestrutura publica, através de modalidades contratuais que envolvem uma forma de
divida diferente do empréstimo ou empréstimo tradicional. Perante esta realidade, sdo
analisados os limites a divida publica para financiamento de infraestruturas, entendendo
que estas modalidades contratuais ndo podem tornar-se num mecanismo de hipoteca de
longo prazo de recursos do Estado, isento de qualquer tipo de controlo.
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. PLANTEO

Tradicionalmente, cuando los Estados han pensado en la obtencién de recursos
para la financiacion de sus actividades, se han valido principalmente de los ingresos
de indole tributaria. Dicho de otra forma, la recaudacion de tributos ha sido, durante
mucho tiempo, la principal fuente de ingresos de los Estados para solventar el cumpli-
miento de sus cometidos®.

Sin embargo, de un tiempo a esta parte, la deuda ptiblica como una forma alterna-
tiva de obtener recursos, ha ido ganando terreno en la mayor parte de los Estados® al
punto tal de que, su dimensién cuantitativa y temporal, comenzé a preocupar a las na-
ciones que se empezaron a preguntar si no existia un dilema ético en dejar endeuda-
das a las proximas generaciones en busca de satisfacer las necesidades de las
actuales®. En este sentido, se ha sefialado con gran claridad que “No es necesario re-
cordar los efectos que hacia el futuro genera la deuda publica en cuanto compromiso
de gasto trasladado a ejercicios posteriores. Pero si el crédito ptiblico se asemeja, co-
mo asi se ha dicho, a un impuesto diferido que compromete recursos futuros para
atender amortizaciones de créditos o intereses, debe estar fuertemente limitado a fin
de no hipotecar futuras decisiones sobre politicas de gasto® ©.”

En reaccion a dicha situacion, los estados han intentado controlar la dimension de
la deuda publica mediante reglas fiscales de la mas diversa indole. En efecto, no son
pocos los paises que, para darle estabilidad y continuidad a dichas reglas fiscales, han
optado por incluir este tipo de topes directamente en la Constituciéon®, con el fin de
dejarlas a salvaguarda de los gobiernos de turno y con el objetivo de que dichos limi-
tes para el gasto constituyan un limite a la discrecionalidad de todos los Poderes de
Gobierno, incluyendo al Poder Legislativo y al Judicial®.

Sin embargo, en un repaso general de este tipo de limites al gasto publico, se ob-
serva que el foco esta generalmente puesto sobre las formas de endeudamiento mas ti-
picamente conocidas. Esto es, el contrato de empréstito y el de préstamo®. Y
asimismo, se constata que las Constituciones nacionales si regulan este tipo de contra-
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tos pero nada dicen sobre otro tipo de acuerdos, tendientes a obtener, por ejemplo, fi-
nanciacion para infraestructuras. En efecto, si bien la mayor regulacion constitucional
estd dedicada a los ingresos tributarios, hay algtin tipo de control sobre los ingresos
derivados de la contratacion de deuda publica. Pero no asi, de los contratos para la fi-
nanciacion de infraestructuras que por su onerosidad y por los extensos periodos de
amortizacion que insumen, también ameritarian controles en tanto suponen el com-
promiso de recursos financieros del Estado a largo plazo que exceden ampliamente
los mandatos gubernamentales®.

Y en cierta medida, dicha omisién es logica en tanto para el Constituyente del Si-
glo XX, resultaba casi imposible imaginar que las primeras restricciones en materia
de control de la deuda publica podian tener como consecuencia, que el espacio fiscal
para la financiacién de infraestructuras disminuyera en favor de la atencion de los de-
nominados “gastos de funcionamiento”(1%del Estado y que para poder continuar con
el desarrollo imprescindible de este tipo de infraestructuras(!V, fuera necesario acudir
a figuras de participacion publico privada que permitieran no quedar condicionados al
espacio fiscal para poder llevar adelante este tipo de emprendimientos.

Mas dificil atin, resultaba pensar en contratos de colaboracion ptiblico privada en
los que el Estado, a cambio de financiacion para infraestructuras publicas, asumiera la
obligacion de otorgar importantes renuncias fiscales, pagos a largo plazo, conceder la
explotacion de bienes del dominio ptblico o fiscal por extensos periodos de tiempo y
hasta otorgar gravosas garantias, en muchos casos, por varias décadas(!? que permi-
tiesen justificar tales inversiones de capital.

Sin embargo, la celebracion de este tipo de contratos para financiacién de infraes-
tructuras es una realidad extendida por todo el mundo y que hoy ya nadie discute, su-
pone, asimismo, una forma de endeudamiento(?, diferente al tradicional empréstito o
préstamo, pero también susceptible de “mover la aguja” de los niveles de endeuda-
miento y compromiso de recursos del Estado a largo plazo(4.

Es por ello, que hemos elegido el tema de los limites al endeudamiento para la fi-
nanciacion de infraestructuras en el entendido de que se impone pensar en esta moda-
lidad de contratacion como una nueva forma de obtencién de recursos mediante
endeudamiento, que requiere limites a los efectos de no convertirse en un mecanismo
de hipoteca de los recursos del Estado a largo plazo exento de cualquier tipo e control.
Al desarrollo de estos conceptos nos dedicaremos seguidamente.
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Il. LA DEUDA PUBLICA COMO FORMA DE FINANCIACION
2.1 Concepto de Deuda publica

Para poder seguir adelante en el andlisis de este tema se impone llegar a un con-
senso acerca de a qué nos referiremos por deuda publica. Ello en tanto existen distin-
tas acepciones y alcances de dicho concepto. A modo de ejemplo, deuda publica
puede ser estrictamente aquella referida a los contratos que como contrapartida de un
financiamiento generan obligaciones de devolver sumas de dinero o puede englobar,
otro tipo de compromiso de recursos del Estado como la cesion de créditos futuros,
renuncias fiscales, garantias de contratos publicos, etc.

En sentido estricto, podemos decir que el concepto tradicional de deuda ptiblica
es aquél que la define como una forma de obtencién de ingresos para el Estado me-
diante la celebracion de contratos de préstamo con terceros. Como puede verse, el
concepto de deuda publica tradicionalmente estuvo acotado, primero a los ingresos
que se obtenian mediante el contrato de préstamo y posteriormente, también se inclu-
y0 a los generados por los empréstitos(16).

Sin embargo, en un sentido mas amplio, la deuda ptiblica es definida, ya no por
el tipo de contrato que la genera, sino por la obligacion de restituir el financiamiento,
extremo que la diferencia de otras formas de obtencion de recursos como las deriva-
das de los ingresos tributarios o de las derivadas de los bienes del Estado. En efecto,
mientras que los ingresos devenidos de tributos o de bienes del Estado, no deben ser
devueltos, los obtenidos por deuda ptblica si. En funcién de ello, esa obligacion de
devolucion paso a ser la nota distintiva de la deuda publica que, conforme a este nue-
vo concepto, permitia incluir, no solo al endeudamiento derivado de créditos o em-
préstitos, sino también “a cualquier forma de ejercicio del crédito publico, es decir, a
cualquier manifestacion de la actividad de los entes publicos en cuya virtud éstos ob-
tienen caudales que ingresan en el Tesoro y respecto a los cuales asumen una posicion
deudora”. (1)

Esta nocion mas amplia de deuda publica “tiene la virtualidad de ampliar conside-
rablemente el tipo de recurso que estamos analizando y, consecuencia de ello, facilita
la correcta adscripcién de figuras o formas de endeudamiento que quedarian sino fue-
ra de esta rama de nuestra disciplina. Criterio que ademas de resultar plenamente vali-
do es, como se ha advertido, especialmente titil desde el plano cientifico en la medida
en que elimina los problemas de ubicacion sistematica, derivados de la adopcion de
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un criterio contractualista puro en la delimitacion de la Deuda publica, de ciertas figu-
ras como los empréstitos forzosos, la Deuda emitida en garantia de contratos publi-
cos, etc., en las que falta la nota de la voluntariedad, esencial al préstamo, pero que
también se someten, en todo o en parte, al mismo régimen juridico que la Deuda pu-
blica en sentido estricto” (19,

En funcién de lo anteriormente sefialado, en el presente trabajo nos referiremos a
deuda publica englobando todos aquellos recursos de los que el Estado se haga con la
finalidad de obtener financiacion para el cumplimiento de sus cometidos, no con ca-
racter definitivo sino con animo de devolucion. De tal forma, que el concepto de deu-
da publica no estara limitado a los ingresos obtenidos mediante créditos o
empréstitos, sino también a otros mecanismos de financiacion que queden vinculados,
luego de su obtencion, a la generacién de un pasivo para el Estado.

2.2 El Estado liberal y el principio de equilibrio presupuestal

La ampliacion del concepto de deuda publica responde a una realidad que es, no
solo el aumento de los niveles de endeudamiento desde el punto de vista cuantitativo,
sino también al aumento de las formas de endeudamiento y/o mecanismos de finan-
ciacion de los que se han venido valiendo los Estados modernos para cumplir con sus
cometidos.

En efecto, el recurso de la deuda ptiblica como forma de solventar el gasto publico
no siempre fue aceptado en los Estados modernos, que entendian que el gasto pu-
blico debia tener una correspondencia directa con los ingresos no crediticios. Esto es,
que debia existir una equivalencia entre el gasto y el ingreso tributario u otros tipos de
ingresos no sujetos a la obligacion de devolucion.

Resulta un ejemplo sumamente interesante de ello, la Constituciéon de Weimar
(1919) que en su art. 85 sefiala: “Todos los ingresos y gastos del Imperio han de ser
previstos y fijados para cada afio economico en el Presupuesto. Este sera aprobado
por una ley antes de comenzar el afio econdmico. Los gastos se autorizaran ordinaria-
mente por un afio, pero en casos especiales se podran autorizar por mayor plazo. Por
lo demas la Ley de Presupuestos no contendra disposiciones cuya vigencia exceda la
del ejercicio econémico o que no se refieran a los ingresos y gastos del Imperio y a la
a administracion de ellos. En el proyecto de Presupuesto no podra el Reichstag au-
mentar los gastos u crear otros nuevos sin consentimiento del Reichsrat. Este consen-
timiento puede suplirse conforme a las prescripciones del articulo 74” (19,
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Luego de ello, y especificamente sobre el crédito publico sefiala en su art. 87:
“Solo podra acudirse al crédito para la obtencién de recursos en caso de necesidad
extraordinaria, y, por lo general, unicamente para fines reproductivos. No podran
contraerse empreéstitos por el Imperio, ni ofrecer garantias, sino por una ley. ?0”

Tal como puede advertirse, el crédito esta limitado a situaciones de “necesidad ex-
traordinaria” y la emision de titulos de deuda y el ofrecimiento de garantias, unica-
mente en caso de que la ley lo autorice, lo cual demuestra, una concepcion de la
deuda publica como recurso excepcional y no como una forma habitual de obtencion
de recursos.

En este sentido, se ha sefialado que: “El Estado liberal de Derecho, a finales del
siglo XVIII, en el siglo XIX y primera parte del XX, se basaba principalmente en el
equilibrio presupuestario material. Se entendia que el gasto publico se debia financiar
con los tributos y otras rentas estatales, y no se permitia el recurso de la deuda salvo
en circunstancias excepcionales, como las guerras. La Constitucion de Weimar, por
ejemplo, solo admitia el endeudamiento en circunstancias de necesidad extraordinaria
(Medina, 2012, pp. 132-133). El Estado se abstenia de actuar salvo respecto a sus
cometidos esenciales y se admitia en general y sin mayores problemas las doctrinas
propias del liberalismo econémico. El Estado social de Derecho, con los derechos de
segunda generacion y el rol mas intervencionista del Estado, sumado a la doctrina de
Keynes que reconoci6 un rol mdas activo a la politica fiscal (el recurso del
endeudamiento en momentos de recesién podia ser beneficioso, partiendo de que el
déficit sera compensado en la fase expansiva del ciclo econémico), cambi6 los
paradigmas anteriores y el déficit fiscal y el endeudamiento dejaron de ser
excepcionales. Hasta entrado el siglo XX, entonces, la deuda publica era un
mecanismo proscrito y que el Estado no podia usar salvo en casos muy especiales.
Debia haber una relaciéon muy clara entre recursos y gastos. Pero en los afios setenta,
el problema que ya venia agudizandose lleg6 a extremos insostenibles en materia de
desequilibrio fiscal y aumento de deuda ptblica” @b,

2.3 El Estado social, el Keynesianismo y el incremento de la deuda
publica

Como es de toda evidencia, el pasaje del Estado liberal al Estado social de dere-
cho trajo aparejada mayor intervencion del Estado y en consecuencia, también mayo-
res gastos y mayor necesidad de ingresos para poder cubrir las finanzas publicas.
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Es por ello, que la mirada reticente del Estado liberal a la deuda publica como for-
ma de hacerse de ingresos, comenzo a ser vista con mejores ojos por los estadistas de
todas partes del mundo, deviniendo en un proceso de escala mundial de aumento de la
deuda publica de las naciones.

Asimismo, dicho incremento de deuda también conté con un marco teérico de
enorme prestigio académico como fueron las teorias keynesianas y poskeynesianas
que veian a la deuda publica, no ya como algo negativo, sino como una de las mejo-
res herramientas con las que contaba el Estado para poder hacer frente a los recesos
econdmicos a través del incremento del gasto publico®?.

En efecto, a partir de estas teorias econdmicas se pusieron en cuestion los paradig-
mas que postulaban el principio de equilibrio presupuestal como una verdad absoluta.
En este sentido, con gran claridad y poder de sintesis sefiala BLANCO que conforme
a esta concepcion econémica, el principio de equilibrio presupuestal parte de la falsa
suposicion de que el Estado tiene que hacerse de dinero para luego gastar, partiendo
de una erronea analogia con la economia privada, donde el gasto de un sujeto esta
condicionado por ingresos que obtiene de terceros, o bien en la creencia de que el di-
nero debe tener algun tipo de “respaldo”. Sefiala que la analogia con los sujetos priva-
dos es erronea, ya que el Estado puede crear dinero, cosa que no pueden hacer la
mayoria de los sujetos privados que dependen de terceros para su obtencion. Asimis-
mo, afirma que “la suposicion de que el dinero tiene que contar con alguna especie de
“respaldo” previo es falsa: el dinero se crea literalmente de la nada, como un puro po-
der de compra fundado s6lo en la aceptacion social como medio de pago, y/o en la
propia autoridad del Estado. Pero incluso en la economia privada hay un sector que
puede crear dinero tanto como el Estado: el sector financiero, especialmente los Ban-
cos. De la misma manera que el Estado, los Bancos conceden créditos literalmente de
la nada: no es necesario que en sus bévedas existan billetes 0 monedas por montos
equivalentes a dichos créditos. El dinero que circula en la economia, creado por los
Bancos o por el Estado, debe luego tener un reflujo hasta un punto en que deje de cir-
cular y se anule, para que la masa monetaria no crezca indefinidamente y provoque
inflacion de los precios monetarios. Ese reflujo se materializa en la cancelacion de las
deudas bancarias, y en la recaudacion de tributos. Por lo tanto, y dado que es el gasto
publico el que aumenta el poder de compra, toda regla que imponga su contraccion o
restrinja su aumento necesariamente opera en contra del uso de la politica fiscal con
fines de evitar o revertir las recesiones, e incluso en contra del uso de la politica fiscal
con fines de redistribucion del ingreso. Por lo tanto, si se asume que el gasto publico
es una herramienta util para evitar las recesiones, o para redistribuir el ingreso, no
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puede aceptarse una politica fiscal en la que los ingresos sean iguales o superiores al
gasto. Este rechazo del equilibrio presupuestal como politica fiscal se convierte en un
argumento dogmatico en contra de su admisién como un limite a la legislacion, de la
misma manera que los que impulsan el principio también lo fundamentan directamen-
te como una concepcion de politica fiscal” 23,

Conforme a este marco tedrico, fueron muchos los estados que se valieron de la
deuda publica para hacer frente al creciente gasto ptiblico, para cumplir con sus co-
metidos y con los derechos econémicos y sociales e incluso, para hacer frente a las re-
cesiones economicas y para redistribuir la riqueza.

2.4 El Estado constitucional y la tendencia a limitar el gasto publico
mediante Reglas Fiscales

El importante incremento de las deudas publicas mundiales referidos anteriormen-
te, generd a finales del Siglo XX y a principios del Siglo XXI, el comienzo de un pro-
ceso de limitacion al gasto publico y el retorno al principio de equilibrio presupuestal,
que en muchos casos estuvo signado por la creacion de reglas fiscales tendientes a la
contencién del gasto publico.

En cuanto a su contenido, podemos decir que el alcance de las diferentes reglas
fiscales y sus niveles de estabilidad, varian sustancialmente de una legislacion a otra.
En efecto, algunas establecen limites a todo el gasto publico, otras simplemente limitan
la deuda ptblica en sentido estricto (créditos y empréstitos), otras establecen parame-
tros fijos en referencia a indicadores como el producto bruto interno, otras disponen de
parametros variables, algunas estan reguladas en la Constitucion y otras simplemente
poseen rango legal; algunas son generales y otras especificas, por ejemplo, para el en-
deudamiento derivado de contratos de financiamiento de infraestructuras.

Al respecto, se ha sefialado que “La expresion regla fiscal puede tener una acep-
cion amplia: se puede denominar genéricamente de esa forma a toda limitacion o res-
triccion permanente a algin componente de las finanzas putblicas de un pais o un
conjunto de paises, como la deuda publica, el gasto publico en general, ciertos tipos
de gasto publico, el déficit o superavit ptiblicos (esto es, la diferencia entre gastos e
ingresos del Estado), etc. Una caracteristica importante de estas “reglas fiscales”,
cualquiera sea su tipo, es que sélo califican como tales las restricciones que sean per-
manentes y estables” 4,
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Tal como puede apreciarse, existen diversos tipos de reglas fiscales con los mas
amplios contenidos. Sin embargo, hay algunas notas definitorias de este tipo de
instrumento que son comunes a casi todas las normas de esta categoria.

En primer lugar, se trata de normas juridicas que imponen un limite o bien al gasto
publico en general, o bien a la deuda ptiblica en sentido estricto. Asimismo, dicho limi-
te siempre se establece en relacion a otra variable, que puede ser el producto bruto in-
terno (PBI), el nivel de ingresos netos de ese estado, etc. En este sentido, se ha
sefialado que por lo general las reglas fiscales establecen “un limite cuantitativo para el
aumento anual del gasto publico total, que puede ser una relacién con un elemento ex-
terno al gasto (por ejemplo, el porcentaje del incremento esperado del producto bruto
interno para el afio entrante, una parte de ese porcentaje, etc.), o bien una relacion in-
terna de las finanzas ptblicas (por ejemplo, una relacion entre ingresos y gastos en los
cuales estos ultimos no superan en un cierto porcentaje los primeros, etc.)” ),

En segundo lugar, este tipo de reglas estan dotadas de cierto nivel de estabilidad.
Dicha estabilidad, hace referencia a la facilidad con que un gobierno u otro puede
modificar dicha norma, por lo que entendemos que cuando hablamos de reglas fisca-
les, nos referimos a reglas estables en la medida que no pueden ser modificadas por el
gobernante de turno. Intentan consagrar una politica de Estado en la materia, un com-
promiso perdurable en el tiempo, que obligue no solo al Poder Ejecutivo, sino tam-
bién al Legislativo y al Judicial. Es por ello, que muchos paises han optado por incluir
sus reglas fiscales directamente en la Constitucion, a los efectos de salvaguardarlas,
inclusive, de los legisladores de cada periodo. En efecto, las politicas de equilibrio fi-
nanciero no pueden mirarse al corto plazo, ya que de nada sirve que un Gobierno
mantenga un equilibrio financiero si el que le sigue, toma otro rumbo diferente. Es
por ello, que la tendencia natural es a dotar a este tipo de normas de rango supralegal.

En consonancia con lo anterior, resulta ejemplificante el art. 3.2 del Pacto Fiscal
de 2012 de la Unién Europea que, luego de establecer que la situacién presupuestaria
de los estados parte sera de equilibrio o superavit, establece que “Las normas estable-
cidas en el apartado 1 se incorporaran al Derecho nacional de las Partes Contratantes
a mas tardar un afio después de la fecha de entrada en vigor del presente Tratado me-
diante disposiciones que tengan fuerza vinculante y sean de caracter permanente, pre-
ferentemente de rango constitucional, o cuyo respeto y cumplimiento estén de otro
modo plenamente garantizados a lo largo de los procedimientos presupuestarios
nacionales”.
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En tercer lugar, se entiende que para que exista una regla fiscal su incumplimien-
to debe aparejar algtn tipo de sancion para las autoridades que la violenten, ya que,
de lo contrario, estariamos frente a una norma tinicamente programatica pero que no
surtiria el efecto deseado de constrefiir a las autoridades publicas a respetar los limites
por ella sefialados.

En cuarto lugar, por lo general se prevén mecanismos de excepcion en los que se
permiten aumentar los limites cuantitativos de gasto ptblico para atender emergencias
sanitarias, catastrofes naturales, importantes recesos de la economia, etc. En esos ca-
sos particulares y mientras dure la situacién de emergencia, se le permite al gobierno
gastar mas alla de lo establecido por la regla fiscal.

En cuanto a su pertinencia, puede sefialarse que no existe consenso en cuanto a
la eficacia del instrumento y la necesidad de su adopcién. En efecto, la discusion
acerca de la adopcién de una regla fiscal como una restriccion al crecimiento del gas-
to publico, contiene una discusién teérica previa que es si la contencién del gasto pu-
blico es buena o mala para la economia. En efecto, no existe acuerdo en la teoria
econdmica, ni siquiera, acerca de que deba existir un correlato entre el gasto ptiblico y
los ingresos.

Al respecto, se ha sintetizado con gran claridad que: “La contencién del gasto pu-
blico es una propuesta de la corriente econdmica neoclasica, para la cual el gasto pu-
blico tiene un efecto distorsionante, ya que supone que las personas lo interpretan
como un aumento de la deuda ptblica y de los impuestos para solventar dichos incre-
mentos. Por lo tanto, dicha corriente sostiene que la restriccion al crecimiento del gas-
to publico favorece la inversion y el consumo. Esta creencia es fuertemente
contestada desde el poskeynesianismo, que considera al gasto ptiblico como un com-
ponente de la demanda que favorece el consumo y la inversién, y mas especificamen-
te como el tnico componente de la demanda que puede ser utilizado como
herramienta contra las recesiones. Desde este dltimo punto de vista, las reglas fiscales
no serian deseables en absoluto, ya que limitan la capacidad de los gobiernos de
adoptar politicas de combate a la recesion y el desempleo” %),

En cuanto a la tendencia a nivel mundial, podemos sefialar que la posicién ma-
yoritaria es la de considerar que el gasto publico debe ser contenido y debe guardar
algun tipo de relacion con los niveles de ingreso, sin perjuicio de la existencia de val-
vulas de escape que permitan hacer shocks de gasto publico en situaciones excepcio-
nales. Escapa a mi formacion la posibilidad de tomar postura por una u otra teoria
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econdmica, pero si es posible sefialar que la tendencia a nivel mundial ha sido adoptar
reglas fiscales a los efectos de contener el gasto ptiblico.

En este sentido, la Union Europea a través del Tratado de Maastricht en 1992,
estableci6 los objetivos de deuda y déficit ptiblicos y fijo los requisitos para acceder a
la moneda unica. Asimismo, al Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) de 1997,
también estableci6 un limite a la deuda publica que se fijo en un 60% del PIB y un
tope para el déficit piblico de 3,0% del PIB?”).

Sin perjuicio de lo anterior, se ha criticado que dichos mecanismos carecen de la
flexibilidad suficiente para adaptarse al ciclo economico y a la realidad de cada
Estado, razén por la cual se fueron realizando cambios a dichas reglas en procura de
dotarlas de la maleabilidad suficiente para poder sobrevivir diferentes periodos
economicos.

Asi, los Estados de la Unién Europea aprobaron el Tratado de Estabilidad, Coor-
dinacion y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria de2 de marzo de 2012,
en el cual, entre otras cosas, acordaron incluir el principio de equilibrio presupuestal
en sus Constituciones®®. Asi, los Estados parte comenzaron un periodo de constitu-
cionalizacién de este tipo de clausulas, que en el caso de Suiza (1999) y Alemania
(2009), ya habian comenzado incluso antes del mencionado tratado. Sin perjuicio de
ello, este camino lo siguieron después los demas estados partes comenzando a incor-
porar este tipo de clausulas en su constituciont®®,

Actualmente y desde 2020, el referido Pacto Fiscal Europeo se encuentra suspen-
dido a raiz de la grave crisis generada por la Pandemia causada por el Sars Cov 2
(Covid 19) y las importantes necesidades de gasto publico imprevisto que la misma
ha traido aparejadas.

Por su parte, Latinoamérica tampoco ha permanecido ajena a este proceso®0,
existiendo también reglas fiscales incorporadas en los ordenamientos nacionales prin-
cipalmente a través de leyes. Asi, Perti incorpor6 su regla fiscal en 1999, Chile en
2011, Panama en 2006, México en 2006, Colombia en 2003, Paraguay en 2013, el
Salvador en 2016 y Uruguay en 2019GD,

En definitiva, mas alla de las divergencias en sus contenidos, de su estipulacion en
la Constitucion o en la ley y de la discusion de fondo atin abierta sobre su pertinencia,
la realidad demuestra que en los tltimos afios ha existido un crecimiento exponencial
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de la cantidad de paises que han incorporado reglas fiscales en sus respectivos
ordenamientos, partiendo de la base de que el equilibrio presupuestario es un objetivo
deseable que genera mayor crecimiento econémico. En efecto, segin el Fondo
Monetario Internacional (FMI), en 1990 sélo 9 paises contaban con una regla fiscal,
cifra que aument6 a 96 en el afio 2015.

ll. LA FINANCIACION DE INFRAESTRUCTURAS COMO FORMA DE
ENDEUDAMIENTO PUBLICO A LARGO PLAZO

Como hemos visto, las economias nacionales han vivido un proceso bastante si-
milar, por el cual pasaron de estar financiadas casi en su totalidad por ingresos tributa-
rios, a pasar a valerse cada vez mas en mayor medida, de la deuda publica como
mecanismo de obtencion de ingresos para la financiacion de los cada vez mas amplios
cometidos estatales.

Dicha intervencion estatal, sumada a la necesidad de desembolsar cada vez mas di-
nero para poder dar cuamplimiento a los derechos humanos de segunda y tercera gene-
racion, desembocaron en situaciones presupuestales deficitarias en donde comenzo a
visualizarse la necesidad de imponer limites al endeudamiento crénico de los Estados.

Concretamente, la cuestion bajo debate paso a ser si era sostenible seguir tomando
deuda mas alla de los periodos de gobierno y mas aun, si era ético dejar condicionados
futuros ejercicios de gobierno a manos de deudas publicas cada vez mas abultadas.

En funcion de ello, comenzé una tendencia global a limitar el gasto publico con el
fin de controlar los niveles de endeudamiento. Sin embargo, la pregunta que nos con-
voca ahora es si esos controles deberian alcanzar o no a otros mecanismos de en-
deudamiento tales como los derivados de la obtencion de financiamiento para la
construccion, ejecucion y explotacion de infraestructuras publicas. Asimismo,
también corresponderia preguntarnos si este tipo de contratos efectivamente generan
un endeudamiento para el Estado o por el contrario, estamos frente a otro tipo de
mecanismo de financiaciéon que no genera un incremento de la deuda publica y que
por tanto, tampoco merece ingresar dentro de los controles que tradicionalmente mi-
ran las reglas fiscales que observan la deuda.

Al desarrollo de tales conceptos nos dedicaremos seguidamente, adelantando des-
de ya que, a nuestro entender, este tipo de contratos para la financiacion de infraes-
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tructuras pueden suponer en muchos casos, un verdadero incremento de la duda pu-
blica en sentido amplio.

En efecto, como ya se adelanto, la doctrina ha avanzado hacia un concepto mas
amplio de deuda publica englobando todos aquellos recursos de los que el Estado se
haga con la finalidad de obtener financiacién para el cuamplimiento de sus cometidos,
no con caracter definitivo sino con animo de devolucion. De tal forma, que el concep-
to de deuda publica no estara limitado a los ingresos obtenidos mediante créditos o
empréstitos, sino también a otros mecanismos de financiacion que queden vinculados,
luego de su obtencion, a la generacién de un pasivo para el Estado.

Pues bien, tal como se desarrollara seguidamente, muchos de los contratos de fi-
nanciamiento de infraestructuras, ingresan perfectamente dentro del concepto de deu-
da publica en sentido amplio y requieren, por tanto, estar incluidos dentro de los
mecanismos de control que justifican la implantacion de reglas fiscales.

En primer lugar, los contratos de financiamiento de infraestructuras tienen
como objeto hacerse de fondos para poder afrontar las inversiones que los paises
requieren para poder seguir desarrollandose. En efecto, el crecimiento del Estado y el
ctimulo de cometidos que se le han ido agregando, ha traido aparejado también el in-
cremento de los denominados “gastos de funcionamiento” a manos de los cuales, han
quedado relegados las denominados “inversiones” 32. Es por ello, que los estados,
enfrentados a la obligacion de alcanzar equilibrios presupuestales, se han visto obliga-
dos a valerse de capitales particulares para obtener los recursos tendientes a financiar
dichas inversiones.

En segundo lugar, la financiacion es para cumplir con los cometidos estatales
en tanto no se solicita financiacion para otra cosa mas que para la ejecucion de una
obra de infraestructura que el Estado tiene el deber de llevar adelante para cumplir
con sus fines.

En tercer lugar, el caracter con el que se obtienen los recursos para el finan-
ciamiento no es definitivo, sino que esta sometido en casi todas las oportunidades, a
alguna forma de reembolso del capital y obtencion adicional de ganancias. En efecto,
parece obvio que la empresa particular no financia una obra de infraestructura publica
en forma gratuita, sino que lo hace a cambio de una ganancia que obtendra adicional-
mente al reembolso del capital invertido. Al respecto, se advierte con facilidad que no
existe una diferencia ontologica en materia de endeudamiento entre que el Estado pi-
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da un préstamo para hacer una obra publica u obtenga la financiacion mediante la eje-
cucion a cargo de un tercero quien adelantara los fondos para hacer la obra y luego se
reembolsara dicho capital y se cobrara una ganancia, por ejemplo, a través de la con-
cesion de servicios vinculados a la infraestructura. Por lo que puede concluirse sin
mayores problemas que la financiacion de infraestructuras por particulares queda por
lo general también, vinculada a un pasivo.

En cuarto lugar, la disposicién de recursos del Estado a futuro es también es-
encialmente endeudamiento. En efecto, un Estado puede comprometer su situacion
financiera no solo por haber contraido un préstamo en el pasado, sino también por ha-
ber comprometido los recursos futuros de los cuales se iba a poder valer para pagar la
deuda que ya arrastraba. A modo de ejemplo, si a cambio de la financiacién en infra-
estructuras el Estado otorga al particular una importante renuncia fiscal por décadas,
se obliga a hacer pagos, cede flujos de fondos futuros, o concesiona bienes propiedad
del Estado (y con ello pierde la potestad de explotarlos) por extensos periodos de
tiempo, entonces no cabe duda que en esos casos también estara comprometiendo la
situacion fiscal del pais. Ello en tanto al ir cediendo y comprometiendo recursos futu-
ros, también estara mermando los ingresos genuinos de los proximos ejercicios y lo
obligara, por tanto, a contraer mayores niveles de deuda, para poder llevar adelante
sus cometidos.

En quinto lugar, los extensos plazos que insume la amortizacion de los finan-
ciamientos particulares en infraestructuras también comprometen el gasto de las
proximas generaciones. En efecto,las renuncias fiscales, las concesiones de los bienes
o0 los compromisos de reembolso por parte del Estado, también se transferiran a las
otras generaciones no siendo posible (aunque haya un cambio de gobierno) que el Es-
tado desconozca las obligaciones contractuales contraidas en periodos anteriores.

En sexto lugar, las mismas razones que se invocan para justificar los limites y
controles al endeudamiento en materia de crédito o empréstito publico, imponen
la necesidad de poner también la mirada sobre los contratos publices para la fi-
nanciacion de infraestructuras, en la medida que las obligaciones alli asumidas su-
pongan el compromiso sostenido en el tiempo de recursos del Estado (ya sea
presentes o futuros). Ello en tanto de la misma forma que un crédito puede condicio-
nar una futura gestion de Gobierno, también lo puede hacer otro contrato que vincule
de forma por demas gravosa al Estado por las proximas generaciones.
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En definitiva, entendemos que los contratos para la financiaciéon de infraestructu-
ras también pueden suponer una forma de endeudamiento que vincule al Estado, ge-
nerandole un pasivo que a la larga o a la corta, debera devolver. Es por ello, que
ciertas formas de financiacién de infraestructura, también deberian estar sometidas a
control de gasto en tanto son tan susceptibles de endeudar al Estado como cualquier
préstamo o empréstito comun y corriente.

IV. ALCANCE DE LOS LIMITES AL ENDEUDAMIENTO EN URUGUAY

El Uruguay no ha sido ajeno a los procesos anteriormente resefiados de crecimien-
to de deuda ptiblica. En efecto, ya a partir de finales del siglo XIX comenz6 una nota-
ble expansién de los cometidos del Estado que dejaron atras el Estado Juez y
Gendarme y comenzaron a incursionar en un cada vez mas creciente Estado presta-
cional, con el consecuente incremento en la demanda de financiacién que la asuncién
de dichas tareas insume.

En este sentido, se ha sefialado con acierto que: “Sin duda que la articulacion de
un sistema tributario y de instituciones capaces de efectivizar la recaudacién formo
parte del importante desafio que debieron enfrentar los paises latinoamericanos en su
proceso de modernizacion. No obstante, las urgencias financieras de los estados, la
inestabilidad endémica de los gobiernos frente a las guerras civiles e internacionales y
la parsimonia con que avanzd la conciencia tributaria en estas sociedades, impusieron
la necesidad de apelar al endeudamiento como via de financiamiento del gasto publi-
co en expansion®3”,

Asi, el Uruguay tampoco fue ajeno a las llamadas “crisis de deuda” siendo atribui-
das a procesos de endeudamiento excesivo producto de la gran cantidad de capitales
disponibles en el mercado internacional. En este sentido, se ha sefialado que: “Todas
las “crisis de deuda” en el Uruguay moderno -1890, 1914, 1932, 1982 y 2002- fueron
la culminacion de fuertes procesos de endeudamiento, con un mercado internacional
pletorico de capitales en busca de colocacion. Estos procesos configuraron situacio-
nes que comprometieron la sostenibilidad fiscal” 34,

Sin embargo, tal como se vera seguidamente, el ordenamiento juridico uruguayo
no fue indiferente a dichos vaivenes de la deuda ptiblica, estableciéndose ciertos limi-
tes en la Constitucion y en diversas normas de rango legal, para el control de la deuda
publica primero y también, para el control del gasto ptiblico en general también.
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4.1 Limites constitucionales

La Constitucion no fue ajena al fendmeno de la expansién de la deuda publica y
del gasto publico en general y es por ello, que paulatinamente fue incluyendo disposi-
ciones tendientes a limitar el gasto publico.

4.1.1 Préstamos y emprésitos

Las normas constitucionales prevén disposiciones sobre limites y controles a los
préstamos y empréstitos que puedan tomar diferentes organismos estatales. Asimismo,
regulan el tema tanto para el Gobierno Nacional como para el Gobierno Departamental.

En materia del Gobierno Nacional, el art. 85 num. de la Constitucién establece
que compete a la Asamblea General: “autorizar, a iniciativa del Poder Ejecutivo, la
Deuda Publica Nacional, consolidarla, designar sus garantias y reglamentar el crédito
publico, requiriéndose, en los tres primeros casos, la mayoria absoluta de votos del to-
tal de componentes de cada Camara” (num. 6°) y “Decretar la guerra y aprobar o re-
probar por mayoria absoluta de votos del total de componentes de cada Camara, los
tratados de paz, alianza, comercio y las convenciones o contratos de cualquier natu-
raleza que celebre el Poder Ejecutivo con potencias extranjeras” (num. 7°). Asimis-
mo, el art. 168. num. 20 establece que es competencia del Presidente de la Republica,
actuando con el Ministro o Ministros respectivos, o con el Consejo de Ministros
“Concluir y suscribir tratados, necesitando para ratificarlos la aprobacion del Poder
Legislativo”.

Por su parte, el art. 301 de la Constituciéon dispone en materia de Gobiernos De-
partamentales que “no podran emitir titulos de Deuda Publica Departamental, ni con-
certar préstamos ni empréstitos con organismos internacionales o instituciones o
gobiernos extranjeros, sino a propuesta del Intendente, aprobada por la Junta Departa-
mental, previo informe del Tribunal de Cuentas y con la anuencia del Poder Legislati-
vo, 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. Para contratar otro tipo de préstamos, se requerira
la iniciativa del Intendente y la aprobacion de la mayoria absoluta de votos del total
de componentes de la Junta Departamental, previo informe del Tribunal de Cuentas.
Si el plazo de los préstamos, excediera el periodo de gobierno del Intendente propo-
nente, se requerira para su aprobacion, los dos tercios de votos del total de componen-
tes de la Junta Departamental”.
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Quiere decir, que la Constitucién regula especialmente los contratos de préstamo
y de empréstito tanto en el ambito departamental como en el ambito nacional, estable-
ciendo controles estrictos (generalmente intervencién de dos funciones de estado y
mayorias especiales) para poder acceder este tipo de contratos.

4.1.2 Disposiciones tendientes a fortalecer al Poder Ejecutivo como
conductor de la economia

La Constitucién del 1967 también fortalecié al Poder Ejecutivo como conductor
de las politicas sectoriales y en especial, como conductor de la economia buscando
que las decisiones de los otros dos poderes de estado no estén divorciadas de la reali-
dad econémica del pais.

En este sentido, sefiala CAJARVILLE “La Constituciéon de 1967 concibi6 y dise-
6 un Poder Ejecutivo conductor y orientador politico, especialmente en materia eco-
nomico financiera” y agrega “El fortalecimiento del Ejecutivo en ese ambito es un
fenémeno universalmente constatado. En el Estado contemporaneo, conformador del
orden economico y social, los 6rganos parlamentarios carecen de la homogeneidad,
ductilidad y en buena medida de la aptitud técnica necesarias para conducir una politi-
ca econdmica; el producto tipico de su actividad -la ley- no tiene la flexibilidad im-
prescindible para adecuarse a la cambiante realidad de la vida econémica y
financiera” (3%,

En el mismo sentido, sefiala RISSO que “A principios del siglo XX, se apreci6
una tendencia muy «generosa» de los legisladores que, movidos por intereses legiti-
mos politicamente o por razones de favorecer a ciertos sectores o por simple demago-
gia, tendian a votar exoneraciones tributarias, leyes que ocasionaban gastos el
Gobierno y que podian desfinanciarlo, a aumentar excesivamente los gastos en los
presupuestos, etc. Estas situaciones hicieron necesaria la inclusion de normas
constitucionales que permitieran combatir esta tendencia y evitaran una legislacion
que no repare en los recursos econdmicos disponibles 0 que puede desfinanciar al
Gobierno o crearle problemas muy serios. Muchas constituciones avanzaron en esta
linea y en Uruguay se establecié en la primera mitad del siglo XX, por ejemplo, que:
a) la creacion de empleos y sus dotaciones deben realizarse por ley de presupuesto
(articulo 86 inciso 1), b) el Poder Ejecutivo tiene iniciativa privativa para presentar
proyectos de ley de presupuesto y sus modificaciones o ajustes anuales (articulo 214),
c) respecto a la ley de presupuesto y sus ajustes anuales el Poder Legislativo puede
modificar el proyecto siempre que los cambios no signifiquen mayores gastos que los
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propuestos (articulo 215), d) todo proyecto de ley que genere gastos debera indicar
los recursos con que seran cubiertos (articulo 86 inciso 2), e) las mayorias necesarias
para levantar un veto del Poder Ejecutivo a un pro yeto de ley son muy dificiles de
lograr (articulo 138), etc.” (36),

Tal como puede apreciarse, la Constitucion se ocupa especialmente de los temas
presupuestales dandole un papel protagonico al Poder Ejecutivo, pero estableciendo a
su vez la necesidad de articulacion no solo con el Poder Legislativo, sino también con
otros organismos técnicos como son el Tribunal de Cuentas y la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto.

4.1.3 ¢ Pueden extraerse reglas fiscales de la Constitucion uruguaya?

Una pregunta interesante que se plantea es si del texto de la Constitucion Nacional
pueden extraerse reglas fiscales que establezcan, por ejemplo, un limite para el gasto
o para la deuda publica en relacién a alguna otra variable. Lo mismo, vale decir en
cuanto a la discusion de si de nuestra Constitucion, se puede extraer la existencia de
una regla implicita que establezca lo que se ha denominado el “principio de equilibrio
fiscal”.

A favor de la existencia de un principio general de equilibrio presupuestal se ha
pronunciado VIDAL, entendiendo que el mismo surge implicito de ciertas normas
constitucionales®?),

En este sentido, si leemos la Constitucion advertimos que existen algunas disposi-
ciones que podrian abogar a favor de la existencia de una intencion del constituyente
de lograr un equilibrio entre ingresos y gasto. Por ejemplo, el art. 86 inc.2 dispone
que: “Toda otra ley que signifique gastos para el Tesoro Nacional, deberd indicar los
recursos con que serdn cubiertos”. Por su parte, el art. 214 lit. c) establece que el pre-
supuesto se aprobara con una estructura que contenga “Los recursos y la estimacion
de su producido.” Por otra parte, el art. 215 sefiala que: “El Poder Legislativo se pro-
nunciara exclusivamente sobre montos globales por inciso, programas, objetivos de
los mismos, escalafones y niimero de funcionarios y recursos; no pudiendo efectuar
modificaciones que signifiquen mayores gastos que los propuestos” (destacados
nuestros).

Sin embargo, entendemos que de dichos articulos no puede inferirse que deba
existir una equivalencia o un equilibrio entre ingresos y gasto, ya que justamente, la
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posibilidad de que existan estimaciones del producido de recursos, implica que no
exista precision para poder evaluar dicho equilibrio. Asimismo, que se establezca con
qué recursos deberan ser cubiertos los gastos, no prohibe por si mismo que los mis-
mos sean cubiertos, a modo de ejemplo, con deuda publica.

Por otra parte, tampoco puede extrapolarse sin mas el principio de equilibrio pre-
supuestal del que se habla en la Comunidad Europea en tanto, en el caso de Europa,
dicho principio ha sido expresamente reconocido en el art. 3.1 literal a) del Tratado de
Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza de la Unién Europea de 2 de marzo de 2012,
a cuyo tenor se dispuso expresamente que: “la situacién presupuestaria de las admi-
nistraciones publicas de cada Parte Contratante serd de equilibrio o de superd-
vit” (destacado nuestro).

Sin embargo, en Uruguay, una prohibicion de déficit de este estilo no solo no se
desprende las normas sefialadas, sino que, ademas, cuando asi quiso ser establecido a
texto expreso, asi se hizo por el Constituyente. En efecto, este es el caso de los Go-
biernos Departamentales para los cuales la Constitucion si prevé una prohibicién de
aprobar presupuestos deficitarios. En este sentido, el art. 225 de la Constitucion esta-
blece que: “Las Juntas Departamentales s6lo podran modificar los proyectos de pre-
supuestos para aumentar los recursos o disminuir los gastos, no pudiendo prestar
aprobacion a ningun proyecto que signifique déficit, ni crear empleos por su iniciati-
va” (destacado nuestro).

En una posicion contraria a la existencia de un principio de equilibrio presupues-
tal en la Constitucion se ha pronunciado BLANCO sefialando que no existe en la
Constituciéon uruguaya ninguna regla que limite el crecimiento del gasto publico o
condicione el presupuesto nacional a un equilibrio entre ingresos y gastos. En tal sen-
tido, sefiala que: “Es indudable que en el texto constitucional no existen reglas fisca-
les referidas a la deuda publica, ni tampoco al crecimiento del gasto publico. Sin
embargo, existen reglas referidas a la relacion entre gastos e ingresos en el momento
de aprobacion de los presupuestos. Empezando con el caso mas simple, existe una re-
gla referida al gasto publico en materia departamental. El articulo 225 de la Constitu-
cién expresamente prohibe a las Juntas Departamentales (que son los “poderes
legislativos” de cada Departamento uruguayo) la aprobacion de un presupuesto “que
signifique déficit” 8.
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No obstante, sefiala que la existencia de dichas reglas de ninguna forma permite
inferir la existencia de un principio de equilibrio fiscal que prohiba un presupuesto
deficitario. Sefiala, asimismo, que a su entender la Constitucion uruguaya no permite
el establecimiento de una regla fiscal efectiva sobre el gasto ptiblico en una ley aut6-
noma de la ley de presupuesto. Ello en tanto el disefio constitucional impone que el
gasto publico sea regulado por leyes especificas, con un tratamiento especifico, como
son las leyes de presupuesto y rendiciones de cuenta.

En una posicion mds intermedia, DELPIAZZO ha sostenido que: “la doctrina tra-
dicional identificé al equilibrio presupuestal con el financiero, es decir, con la equiva-
lencia de gastos e ingresos (sea en términos reales o nominales). Consecuentemente,
condeno tanto el déficit (entendido como el exceso de gastos con relacion a los recur-
sos disponibles) cuanto el superavit (entendido como el exceso de los ingresos res-
pecto de los egresos). En cambio, la doctrina moderna ha reemplazado el equilibrio
puramente financiero por el econémico, es decir, del conjunto de la economia. Bajo
esta perspectiva, el déficit presupuestario puede ser necesario para lograr en ciertos
casos el equilibrio econémico, segtin la denominada teoria del déficit sistematico. Del
mismo modo, la adaptacién de los presupuestos a la evolucién dinamica de la econo-
mia puede concretarse a través de instrumentos tales como la procura del equilibrio
ciclico (en vez del equilibrio anual), la separacion de los gastos de inversion de los de
funcionamiento y la aplicacién de instrumentos de responsabilidad fiscal” 39

En definitiva, entendemos que de nuestra Constitucién no se extrae un principio de
equilibrio presupuestal que prohiba la existencia de un presupuesto deficitario, como si
sucede por ejemplo, en la Comunidad Europea. En consecuencia, con excepcion de los
Gobiernos Departamentales (ya que asi lo establece a texto expreso la Constitucion) no
existiria un obstaculo juridico para aprobar un presupuesto deficitario.

4.2 Limites legales

Tal como se vera seguidamente, si bien nuestro ordenamiento no contiene una
regla fiscal en la Constitucion, si existen disposiciones de rango legal que han
intentado establecer una suerte de regla fiscal para la contencion del gasto ptblico.

4.2.1 Primer Regla Fiscal: Ley N° 17.947 de 8 de enero de 2006

La denominada “primer regla fiscal uruguaya” fue de rango legal y estuvo esta-
blecida por la Ley N° 17.947 de 8 de enero de 2006. Dicha norma, fue aprobada a
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raiz de un proyecto de ley presentado por el Poder Ejecutivo y se traté de una regla
fiscal relativa inicamente a la deuda publica pero no al gasto publico en general y es-
tablecio topes de deuda expresados en volumenes absolutos de ddlares estadouniden-
ses. Dicha norma, fue derogada por el art. 695 de la Ley de Presupuesto N° 19.924 de
18 de diciembre de 2020.

4.2.2 Segunda Regla Fiscal: Ley N° 19.889 de 9 de julio de 2020

La segunda regla fiscal en Uruguay, fue proyectada por la Ley de Urgente Consi-
deracion N° 19.889 de 9 de julio de 2020 la cual dispuso en su art. 208“% que: “El
Poder Ejecutivo determinard, en el marco del proyecto de ley de Presupuesto Nacio-
nal, los lineamientos de la politica fiscal que se aplicaran durante su administracion,
los que incluiran una meta indicativa de resultado fiscal estructural de las entidades
estatales comprendidas en el ambito de aplicacion. La Meta Indicativa de Resultado
Fiscal Estructural para el periodo de gobierno tendra por finalidad la sostenibilidad de
las finanzas publicas. La regla fiscal sera complementada con un tope indicativo de
incremento anual de gasto real vinculado al crecimiento potencial de la economia”.
Asimismo, dispuso que en su art. 212 que: “En el caso de existir excedentes fiscales,
dichos recursos podran afectarse a un fondo con el objetivo de financiar politicas fis-
cales en fases recesivas del ciclo econémico”.

Tal como puede apreciarse, se crea una regla fiscal que establece un limite al gasto
publico en general (no ya a la deuda ptblica) en la cual se encomienda al Poder Eje-
cutivo, en el marco de la ley de presupuesto, incluir una meta indicativa del resultado
fiscal estructural para el periodo de gobierno que a su vez contendra también, un tope
indicativo de incremento anual de gasto real. Por tltimo, la ley también se prevé la
creacion de un Fondo de Estabilizacién, creado para financiar politicas fiscales en
momentos de recesion.

Dicha normativa, ha recibido varias criticas en cuanto a su disefio y en cuanto a la
posibilidad de que regule el gasto publico por fuera de las normas de presupuesto. En
efecto, se ha sefialado que: “En forma preliminar, podemos decir que las reglas fisca-
les que, de cualquier forma, limitan la deuda publica, no parecen ser problematicas
desde el punto de vista de la Constitucion uruguaya. El literal 6° del articulo 85 de la
Constitucién uruguaya incluye entre las competencias de la Asamblea General (parla-
mento) el “autorizar” la Deuda Ptblica, lo que razonablemente indica que la ley pue-
de establecer limites de endeudamiento, circunstanciales o permanentes, para el Poder
Ejecutivo. En ese texto también se establece que es competencia del parlamento “re-
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glamentar el crédito piblico”, lo que permitiria establecer, sin perjuicio de limites ob-
jetivos de endeudamiento, criterios mas complejos e incluso 6rganos especiales, como
comités técnicos, para determinar el volumen de la deuda publica. Ademas, el hecho
de que en el texto de ese articulo separe la autorizacién de la deuda publica de la
aprobacion del presupuesto (del que se habla en el numeral 13) permite sostener que
es posible, y quizas hasta necesario, que las cuestiones referidas a la deuda ptiblica se
separen de las leyes presupuestales. Las reglas fiscales que involucran al gasto ptblico,
en cambio, son potencialmente problematicas, ya que la Constitucién uruguaya establece
procedimientos y momentos especiales para las decisiones sobre el gasto ptblico, ademas
de las discusiones dogmaticas acerca de varias cuestiones relativas al mismo” “b.

4.2.3 Nuevo marco normativo para la autorizacion de deuda publica

La Ley de Presupuesto N° 19.924 de 18 de diciembre de 2020 estableci6 un nuevo
marco normativo para la autorizacion de deuda ptiblica. Concretamente, en su art. 696
dispuso que: “A los efectos de lo dispuesto por el numeral 6° del articulo 85 de la
Constitucion de la Republica, se autoriza al Gobierno Central a contraer un total de
endeudamiento neto para el ejercicio 2020, que no podra superar el equivalente a US$
3.500.000.000 (tres mil quinientos millones de dolares de los Estados Unidos de
América) y para el ejercicio 2021, el endeudamiento neto autorizado, no podra supe-
rar el equivalente a US$ 2.300.000.000 (dos mil trescientos millones de délares de los
Estados Unidos de América)”.

Por su parte, el art. 699 dispuso clausulasde salvaguarda a dichos topes estable-
ciendo que: “En caso de que medien situaciones de grave desaceleracion econoémica,
sustanciales cambios en precios relativos, situaciones de emergencia o desastres de
escala nacional, el maximo anual referido en el articulo 693, podra ser aumentado en
hasta un 30% (treinta por ciento), dando cuenta a la Asamblea General del Poder Le-
gislativo y sin que ello altere el tope fijado para el ejercicio siguiente. Las autoridades
del Ministerio de Economia y Finanzas, en representacion del Gobierno Central, de-
beran comparecer ante la Asamblea General en un plazo no mayor a treinta dias corri-
dos luego de invocada la clausula de salvaguarda, a efectos de informar las razones
para activar la presente clausula”.

En julio de 2021, el Ministerio de Economia y Finanzas comparecié ante la
Asamblea General para comunicar la activacion de dicha clausula de excepcion para
mitigar los efectos sanitarios, sociales y economicos de la Pandemia causada por el
Sars Cov 2.
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4.2.4 Limitaciones establecidas en el TOCAF

El Texto Ordenado de Contabilidad y Administracion Financiera en su art. 17
también establece una suerte de regla fiscal cuando limita la posibilidad de compro-
meter gastos de funcionamiento o inversiones mas alla del limite de la asignacion
anual. Sin embargo, dicha norma prohibitiva contiene ciertas excepciones como ser:
1) el cumplimiento de leyes cuya vigencia exceda de un ejercicio financiero; 2) la lo-
cacion de inmuebles, obras o servicios sobre cuya base sea la inica forma de asegurar
la regularidad y continuidad de los servicios publicos o la irremplazable colaboracion
técnica o cientifica especial; 3) las operaciones de crédito, por el monto de los corres-
pondientes servicios financieros, amortizaciones, intereses, comisiones y otros gastos
vinculados. No obstante lo dispuesto precedentemente, el monto de la afectacién
anual no podra exceder el limite del crédito anual respectivo.

4.2.5 Regla fiscal para los proyectos de Participacion Publico Privada

Un limite que resulta de especial interés para este trabajo, es el que establece la
ley de Contratos de Participacion Publico Privada®? N° 18.786 de 19 de julio de
2011 en su art. 62 en la redaccién dada por el art. 693 de la Ley N° 19.924 de 18 de
diciembre de 2020.

Dicho articulo, bajo el nomen iuris “Tope de los pasivos firmes, contingentes y
de los pagos a los contratistas” dispone que: “Sin perjuicio de lo establecido en el
articulo 60 de la presente ley*3), a partir de enero de 2021 y hasta tanto no se apruebe
una nueva ley, el total de pasivos firmes y contingentes originados por Contratos de
Participacion Publico-Privada, calculado a valor presente neto, no podra exceder el
9% (nueve por ciento) del Producto Bruto Interno (PBI) del afio inmediato anterior.
Por su parte, los compromisos anuales con los contratistas privados, originados por
Contratos de Participacion Publico-Privada, no podran exceder el 7o/00 (siete por
mil) del PBI del afio inmediato anterior. A los efectos del cumplimiento de dichos to-
pes, la seleccion de los proyectos se realizara considerando los analisis de valor por
dinero y su contribucion a los lineamientos estratégicos fijados por el Poder Ejecuti-
vo. En el caso de los Gobiernos Departamentales, podran comprometerse parte de los
fondos aprobados para cada Gobierno Departamental en el marco del presupuesto
aprobado segun lo establecido en el articulo 214 de la Constitucion de la Republica.
A los efectos del control del tope establecido, los pasivos firmes o contingentes
contraidos en moneda distinta al délar de los Estados Unidos de Ameérica, seran
valuados al tipo de cambio interbancario vendedor vigente al cierre del tltimo dia
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habil del ejercicio precedente para los contraidos con anterioridad a dicha fecha, y al
tipo de cambio interbancario vendedor vigente al momento de su contratacion si esta
hubiera ocurrido en el mismo ejercicio. Igual criterio se utilizara cuando se trate de
unidades indexadas, a partir de los arbitrajes definidos por el Banco Central del
Uruguay. La evolucion de dichos topes, asi como un resumen de los contenidos del
registro previsto por el articulo 14 de la Ley N° 18.786(*4), de 19 de julio de 2011,
debera informarse anualmente a la Asamblea General, en cada Rendicion de
Cuentas”.

Dicha norma, permite extraer varias conclusiones que resultan importantes a los
efectos del analisis aqui efectuado, en tanto suponen una ratificacion por parte del
ordenamiento positivo de varios de los conceptos generales aqui vertidos.

En primer lugar, el legislador ratifica que este tipo de contratos para la fi-
nanciacion de infraestructuras es susceptible de generar endeudamiento. En
efecto, el propio nombre del articulo habla de “pasivos” lo cual supone una deuda
Dicha afirmacién ratifica lo sefialado anteriormente en cuanto a que la financiacion
de infraestructuras, mas alla de que no signifique contratos de préstamo o emprésti-
to, implica en muchos casos la asuncion de pasivos por el Estado que debe reem-
bolsar, aunque sea a futuro, dicha financiacion.

En segundo lugar, el legislador ratifica que el endeudamiento generado por
este tipo de contratos puede ser de tal magnitud, que amerita la imposicion de
una regla fiscal especifica a su respecto. En este sentido, si el endeudamiento por
este concepto no fuera susceptible de “mover la aguja” del endeudamiento ptblico,
entonces careceria de sentido la imposicion de una regla fiscal a su respecto. Asi-
mismo, muestra de la dimension que puede adquirir este tipo de deuda por infraes-
tructuras es que el limite a la misma se imponga nada mas y nada menos, que en
relacion al PBI. Asi, se sefiala que: “Dichos limites se establecen con el objetivo de
desarrollar una cartera de Proyectos PPP sostenible, responsable y creible, teniendo
en cuenta el tratamiento contable diferencial que tienen estos proyectos, definido en
el Articulo 604 de la Ley PPP. Teniendo en cuenta todo lo anterior, los compromi-
sos que se asuman en el marco de proyectos de Participacién Publico - Privada
deberan ser consistentes con la programacion financiera del Estado, en un marco de
responsabilidad fiscal y de la debida Rendicién de Cuentas” ),

En tercer lugar, el legislador ratifica que no solo deben considerarse los pa-
sivos firmes o estables sino también los contingentes. Al respecto, la Unidad de
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Proyectos de PPP del gobierno, elaboré una guia en la cual sostiene que: “En el ca-
so de Uruguay, las obligaciones generadas por las Administraciones Publicas Con-
tratantes son, en su mayor parte, pagos que estan sujetos a niveles medibles de
disponibilidad (en adelante, Pago por Disponibilidad o PPD). Existen excepciones
como, por ejemplo, cuando el pago varia en funcion de la demanda real de la infra-
estructura en cuestion. En ese caso, los compromisos que se estime se podrian ge-
nerar por fluctuaciones de la demanda superiores a las estimadas por la
Administracion Publica Contratante y se trataran como obligaciones o pasivos con-
tingentes. Un ejemplo claro de lo anteriormente expuesto es el caso del pago por
componente C de algunos proyectos de circuitos viales en los que la Administra-
cion Publica Contratante paga al contratista privado un peaje sombra por el trafico
real de vehiculos. En ese caso, si se estima que dicho trafico podria ser superior al
inicialmente estimado por la Administracion, la diferencia se debe tratar como un
pasivo contingente, (46)”

Del ejemplo brindado, se advierte con claridad que, de este tipo de contratos,
surgen pasivos que son estables y perfectamente estimables y otros, que Unicamente
pueden ser estimados y que, por tanto, pueden ser superiores a lo inicialmente pro-
yectado o incluso, pueden variar sustancialmente en funcion de variables externas.
A ese tipo de pasivos, la ley los denomina contingentes.

Siguiendo con este razonamiento, y si bien la ley no define expresamente a las
garantias del Estado sobre este tipo de contratos como un pasivo contingente, po-
dria sefialarse que las mismas también lo son en la medida que de ejecutarse, po-
drian significar un pasivo no previsto por el Estado. Sobre este punto, resulta
revelador el impacto en la economia de este tipo de garantias, lo cual ha sido estu-
diado por el Fondo Monetario Internacional?).

En cuarto lugar, al igual que en otras reglas fiscales, se establece un doble to-
pe. Uno para el total de los pasivos firmes y contingentes originados por Contratos
de Participacion Publico-Privada (que no podra exceder el 9% del PBI del afo in-
mediato anterior) y otro para los compromisos anuales con los contratistas privados
originados por Contratos de Participacion Publico-Privada (que no podran exceder
el 7o/o00 (siete por mil) del PBI del afio inmediato anterior).

Es decir, que se mira el endeudamiento total por este tipo de proyectos, pero
también se controla el peso anual de los compromisos con los contratistas privados
de proyectos de participacion publico privada.
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Tal como puede apreciarse, el legislador uruguayo ha entendido que la contrata-
cion de proyectos de participacion publico privados para la financiacion y construc-
cion de infraestructuras, contiene entidad suficiente para comprometer los recursos
del Estado a largo plazo, y es por ello que, a los efectos de darle sustentabilidad a
los pasivos generados por este tipo de contratos, es que ha previsto a su respecto,
una regla fiscal especifica.

En definitiva, si bien no existen reglas fiscales en la Constitucion para el Presu-
puesto Nacional, si existen reglas fiscales que establecen lineamientos y metas para
los resultados fiscales, topes para el endeudamiento publico, topes para el compro-
miso del gasto y topes para los pasivos firmes y contingentes derivados de los con-
tratos de Participacion Publico Privada.

V. CONCLUSIONES

Conforme a lo analizado precedentemente, pueden extraerse las siguientes
conclusiones:

a. el concepto de deuda publica alcanza no solo a los créditos o empréstitos
sino a todos los recursos de los que el Estado se haga con la finalidad de obte-
ner financiacion para el cumplimiento de sus cometidos, no con caracter defi-
nitivo, sino que queden vinculados, luego de su obtencion, a la generacion de
un pasivo para el Estado que debera reembolsarlos;

b. el endeudamiento de los Estados, mirado desde una perspectiva historica,
ha pasado por diferentes momentos siendo un recurso de uso excepcionalisi-
mo en los estados liberales, pasando a ser de uso ordinario durante el estado
social (apoyado en el marco tedrico brindado por las teorias keynesianas) y
estando ahora en una etapa de revision e intento de retraccion al influjo de in-
clusion de reglas fiscales en los diferentes ordenamientos nacionales;

c. los contratos para la financiacién de infraestructuras también pueden supo-
ner una forma de endeudamiento que vincule al Estado, generandole un pasi-
vo que a la larga o a la corta, debera devolver por lo que ciertas formas de
financiacion de infraestructuras, también deberian estar sometidas a control
de gasto en tanto son tan susceptibles de endeudar al Estado como cualquier
préstamo o empréstito;
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d. la Constitucién uruguaya no contiene, ni tampoco se extrae a primera vista,
un principio general de equilibrio presupuestal que prohiba la existencia de
un presupuesto nacional deficitario, con excepcion de los Gobiernos Departa-
mentales ya que asi lo prohibe a texto expreso la Constitucion en su art. 225;

e. sin embargo, lo que si existe en Uruguay son normas de rango legal que es-
tablecen lineamientos y metas para los resultados fiscales, topes para el en-
deudamiento publico, topes para el compromiso del gasto y topes para los
pasivos firmes y contingentes derivados de los contratos de Participacion Pu-
blico Privada; y

f. el marco normativo uruguayo al contener una norma especifica de topes de
pasivos derivados de los contratos de participacion publico privada para la
construccién y financiacion de infraestructuras, ratifica la tesis aqui planteada
en cuanto a que este tipo de contratos de financiamiento de infraestructuras
tienen la entidad suficiente para comprometer las finanzas publicas y merecen
por tanto controles similares a los que se establecen para otras formas de en-
deudamiento como el empréstito o el préstamo.
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da Publica Espafiola / Review of Public Economics, ISSN 0210-1173, N° 119,
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156.
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efectos de este trabajo, se partird del presupuesto de que ello es asi conforme lo en-
tienden las teorias mayoritarias.
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contra el déficit fiscal y el endeudamiento”, cit.

7El Pacto de la Unién Europea de Estabilidad y Crecimiento aprobado en el Consejo
de Amsterdam fija un valor maximo de referencia para el déficit ptblico del 3% del
Producto Bruto Interno y la para la deuda ptblica del 60%. No obstante, el Pacto con-
tiene valvulas de escape que permiten incurrir en aumentos de dicho déficit en situa-
ciones de emergencia, crisis o recesiones econdmicas graves.

8 Carlos E. DELPIAZZO — “Contratacion Administrativa”, FC.U., Montevideo, 2020,
Edicion Aumentada y Puesta al dia, pag. 559 y ss.
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N° 88, pag. 199 a 222, México, 2019.
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Numero 2, IT Semestre de 2012, pag. 451 a 483.
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Numero 2, IT Semestre de 2012, pag. 451 a 483.
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pag. 314.
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RJUAM, N° 16, Aio 2007-I1, pag. 150.
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20 Constitucion del Imperio (REICH) Aleman de 11 de agosto de 1919.
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el déficit fiscal y el endeudamiento” en Revista de la Facultad de Derecho, N°49, Monte-
video, 2020, versién impresa ISSN 0797-8316, versién On-line ISSN 2301-0665.

22 Miguel A. BOLIVAR — “El Presupuesto Ptblico”, Buenos Aires, 2012, Osmar D.
Buyatti Editores, pag. 571 y ss.

23 Andrés BLANCO - “Las reglas fiscales y la Constitucién uruguaya” en Revista de
de la Facultad de Derecho, N°49, Montevideo, 2020, versién impresa ISSN 0797-
8316, version On-line ISSN 2301-0665.

24 Andrés BLANCO — “Las reglas fiscales y la Constitucién uruguaya” en Revista de
de la Facultad de Derecho, N°49, Montevideo, 2020, versién impresa ISSN 0797-
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25 Andrés BLANCO — “Las reglas fiscales y la Constitucién uruguaya” en Revista de
de la Facultad de Derecho, N°49, Montevideo, 2020, versién impresa ISSN 0797-
8316, version On-line ISSN 2301-0665.

26 Andrés BLANCO — “Sobre la conveniencia de la regla fiscal. Politica fiscal y de-
mocracia” en Revista De La Facultad De Derecho, (51), e2021n51a7. https://doi.org/
10.22187/rfd2021n51a7

27 Luis Pinheiro de Matos y Rita SANCHEZ — “La UE en 2022: a vueltas con la re-
forma de las reglas fiscales” en https://www.caixabankresearch.com/es/economia-y-
mercados/sector-publico/ue-2022-vueltas-reforma-reglas-fiscales.

28 Concretamente, el art. 3.1 del Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza
de la Unién Europea de 2 de marzo de 2012 dispone “Las Partes Contratantes aplica-
ran, ademas de sus obligaciones en virtud del Derecho de la Unién Europea y sin per-
juicio de ellas, las normas establecidas en el presente apartado: a) la situacion
presupuestaria de las administraciones publicas de cada Parte Contratante sera de
equilibrio o de superavit; b) la norma establecida en la letra a) se considerara respeta-
da si el saldo estructural anual de las administraciones publicas alcanza el objetivo
nacional especifico a medio plazo, definido en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
revisado, con un limite inferior de déficit estructural del 0,5 % del producto interior
bruto a precios de mercado. Las Partes Contratantes garantizaran la rdpida conver-
gencia hacia su respectivo objetivo a medio plazo. El calendario para lograr dicha
convergencia lo propondra la Comisién Europea tomando en consideracién los ries-
gos especificos para la sostenibilidad de cada pais. Los avances hacia el objetivo a
medio plazo y su observancia seran objeto de una evaluacion global que tome como
referencia el saldo estructural e incluya un anélisis del gasto excluidas las medidas
discrecionales relativas a los ingresos, en consonancia con el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento revisado; c) las Partes Contratantes podran desviarse temporalmente de
su objetivo a medio plazo respectivo o de la senda de ajuste hacia dicho objetivo tni-
camente en las circunstancias excepcionales definidas en el apartado 3, letra b); d)
cuando la proporcion entre la deuda publica y el producto interior bruto a precios de
mercado esté muy por debajo del 60 % y los riesgos para la sostenibilidad a largo
plazo de las finanzas publicas sean bajos, el limite inferior del objetivo a medio plazo
especificado en la letra b) podra alcanzar un déficit estructural maximo del 1 % del
producto interior bruto a precios de mercado; e) en el caso de que se observen desvia-
ciones significativas del objetivo a medio plazo o de la senda de ajuste hacia dicho
objetivo, se activard automdticamente un mecanismo corrector. Este mecanismo in-
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cluira la obligacién de la Parte Contratante de que se trate de aplicar medidas para co-
rregir las desviaciones en un plazo de tiempo determinado. 2. Las normas estableci-
das en el apartado 1 se incorporaran al Derecho nacional de las Partes Contratantes a
mas tardar un afio después de la fecha de entrada en vigor del presente Tratado me-
diante disposiciones que tengan fuerza vinculante y sean de caracter permanente, pre-
ferentemente de rango constitucional, o cuyo respeto y cumplimiento estén de otro
modo plenamente garantizados a lo largo de los procedimientos presupuestarios na-
cionales. Las Partes Contratantes estableceran a escala nacional el mecanismo correc-
tor mencionado en el apartado 1, letra e), sobre la base de los principios comunes que
proponga la Comisién Europea, relativos en particular a la naturaleza, el alcance y el
calendario de la medida correctora que se adopte, igualmente en caso de circunstan-
cias excepcionales, y a la funcién e independencia de las instituciones responsables a
escala nacional de supervisar la observancia de las normas establecidas en el apartado
1. Dicho mecanismo corrector respetara plenamente las prerrogativas de los Parla-
mentos nacionales” (destacado nuestro).

2 Martin RISSO FERRAND — “Clausulas fiscales en la Constitucién. El combate contra
el déficit fiscal y el endeudamiento” en Revista de la Facultad de Derecho, N°49, Monte-
video, 2020, versién impresa ISSN 0797-8316, versién On-line ISSN 2301-0665.

30 Alberto Barreix y Luis F. Corrales (Editores)— “Reglas fiscales resilientes en América
Latina”, Banco Interamericano de Desarrollo, 2019, Washington DC, pag. 62 y ss.

31 Como veremos en los proximos apartados, es discutible si la Ley N° 17.947 de 8 de
enero de 2006 constituy6 o no una verdadera regla fiscal. En efecto, en el menciona-
do estudio del BID referente a “Reglas fiscales resilientes en América Latina”, dicha
norma no fue considerada tal.

32 Josef KONVITZ — “Infraestructura, deuda y desarrollo. Lecciones actuales de la
crisis mexicana de 1994-1996” en Revista Gestion y Politica Publica, Volumen XXI,
Numero 2, IT Semestre de 2012, pag. 451 a 483.

33 Magdalena BERTINO y Reto BERTONI — “Mas de un siglo de deuda publica uru-
guaya” publicado por el Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econémi-
cas y Administracién de la Universidad de la Republica, Montevideo, 2006.

34 0b. cit. idem.
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35 Juan Pablo CAJARVILLE — “Sobre Derecho Administrativo”, F.C.U., Montevideo,
2008, Segunda Edicién, Tomo I, pag. 54 y 55.

36 Martin RISSO FERRAND - “ClAausulas fiscales en la Constitucion. El combate
contra el déficit fiscal y el endeudamiento”, cit.

37 Martha VIDAL — “La gestion financiera del Estado”, FCU, Montevideo, 2015, 2°
Edicion. pag. 121 y ss.

38 Andrés BLANCO — “Las reglas fiscales y la Constitucién uruguaya” en Revista de
de la Facultad de Derecho, N°49, Montevideo, 2020, versién impresa ISSN 0797-
8316, version On-line ISSN 2301-0665

39 Carlos E. DELPIAZZO — “Derecho Administrativo General”, A.M.F., Montevideo,
Volumen 2, Tercera Edicién Actualizada y Ampliada, pag. 205 y 206.

40 Reglamentada mediante el Decreto del Poder Ejecutivo N° 315/21 de 15 de sep-
tiembre de 2021.

41 Andrés BLANCO — “Las reglas fiscales y la Constitucién uruguaya” en Revista de
de la Facultad de Derecho, N°49, Montevideo, 2020, versién impresa ISSN 0797-
8316, version On-line ISSN 2301-0665.

42 Cristina VAZQUEZ — “Régimen de Participacién Piiblico Privada (PPP)”, A.M.F.,
2011.

43El art. 60 de la Ley 18.786 dispone que: “El tratamiento contable de las obligacio-
nes emergentes de un Contrato de Participacién Publico-Privada dependerd de la
existencia de una transferencia significativa de riesgos comerciales en la fase de
construccién y operacion, esto es cuando los pagos a cargo de la Administracion Pu-
blica dependan de la disponibilidad y calidad de servicio o de la demanda, conforme
al informe realizado de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 18 de la presente ley.
Cuando exista transferencia de riesgo, los pagos al contratista por concepto de inver-
sion realizada deberan incluirse en el presupuesto de inversién correspondiente al
ejercicio fiscal en que deba realizarse el mismo. Siempre que la Administracién Pu-
blica contratante sea un Inciso del Presupuesto Nacional, se incluirdn los pagos den-
tro del Presupuesto de Inversiones del Inciso 24 "Diversos Créditos" y se deducira el
equivalente del crédito de Inversiones del Inciso contratante. En aquellos casos en
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que no exista una transferencia significativa de riesgos comerciales en la fase de
construccién y operacién, el componente de la inversion serd considerado gasto pre-
supuestario dentro de la Administracién Publica contratante correspondiente, en la
medida que la inversién se devengue y los pagos diferidos a su cargo seran considera-
dos como un pasivo. La Contaduria General de la Nacion debera llevar en forma
identificable el registro de pasivos firmes y contingentes correspondientes a Contra-
tos de Participaciéon Publico-Privada e informar en cada instancia de Rendicion de
Cuentas, el monto estimado de los mismos en forma separada de la Deuda Ptblica,
como asimismo la inversion ejecutada por Ejercicio Fiscal y por Inciso del Presu-
puesto”.

44 El art. 14 de la Ley N° 18.786 dispone: “Créase el Registro de Proyectos de Partici-
pacion Publico-Privada cuya organizacion se comete al Ministerio de Economia y Fi-
nanzas, el que incluird los contratos suscritos para el desarrollo de proyectos de
Participacién Publico-Privada y sus modificaciones; los llamados a interesados para
la adjudicacién de proyectos de Participacion Publico-Privada; las iniciativas priva-
das presentadas para el desarrollo de proyectos de Participacién Publico-Privada, res-
petando los derechos de confidencialidad que correspondan al titular de la iniciativa;
y los informes de auditoria de proyectos de Participacién Publico-Privada. La regla-
mentacion establecera el contenido y las formalidades bajo las cuales correspondera
la constitucién y administraciéon del Registro, asi como la actualizacion de la infor-
macion contenida en el mismo, entre otros aspectos”.

45 Cristina VAZQUEZ — “Régimen de Participacién Piiblico Privada (PPP)”, A.M.F.,
2011.

46 Guia Metodoldgica para el registro, seguimiento y control de las obligaciones
emergentes establecidas en la Ley 18.786. Documento elaborado por: Unidad de Pro-
yectos de Participacién Publico — Privada Diciembre, 2018, disponible en https://
www.gub.uy/ministerio-economia-finanzas/sites/ministerio-economia-finanzas/files/
inline-files/guia_tope_pasivos_firmes_contingentes.pdf

47 “Government Guarantees and Fiscal Risk”, informe elaborado por el Fondo Mone-
tario Internacional, disponible en idioma inglés en www.imf.org/external/np/pp/eng/
2005/040105c.htm.
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