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PROGRAMA DE MODERNIZACION DEL SISTEMA TRIBUTARIO Y DE
MEJORA DE LA CALIDAD DEL GASTO PUBLICO Y DEL SERVICIO CIVIL - I

(UR-L1021)
Términos y Condiciones Financieras !
Periodo de 25 afios
Prestatario: Republica Oriental del Uruguay amortizacion:
Periodo de 5 afios
gracia:
Organismo Ejecutor: Ministerio de Economia y Finanzas Desembolso: | 12 meses a partir
(MEF) Compromiso: | de la vigencia del
contrato
Operacién 1 Tasa de LIBOR
Fuente %% interés:
Monto (USS) Comisionde | 0%
BID (CO) 50,0 millones 100 inspeccion y
vigilancia:
Local N/A
Comision de 0,25%
Total 50,0 millones 100 crédito:
Moneda: Dolares de los
EE.UU. de la
Facilidad
Unimonetaria

Esquema del Proyecto

Objetivo del proyecto: El objetivo general del programa es promover acciones de politica orientadas
a mejorar la eficiencia de la administracion publica central, poniendo énfasis en elevar la equidad vy
eficiencia del sistema y la administracion tributaria, incrementar la calidad del gasto publico Yy
promover una gestion articulada de los recursos humanos. Ademas del mantenimiento de un marco
econdmico estable, el programa se estructura en tres areas de politica: (1) eficiencia y equidad del
sistema tributario; (ii) calidad del gasto y del proceso presupuestario; y (iii) reforma del servicio
civil. Tratase de un programa sectorial de politicas de tipo programatico de tres operaciones
consecutivas de un solo tramo cada una. EI monto total estimado para las tres operaciones es de US$
250 millones, incluyendo US$ 50 millones de la Operacion-1.

Condiciones contractuales especiales: Véanse condiciones de desembolso en la Matriz de Politicas,
en el Capitulo V.

Excepciones a las politicas del Banco: Ninguna

El proyecto es |Si [X] No [ ]

coherente con
la

Estrategia de
Pais:
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El proyecto
califica como:

SEQ [ ] PTI[ ]

Sector [ ]

Geografica [ |

% de beneficiarios [ ]

Fecha

CESI:

verificacion del

3 de marzo de 2006.

y ambiental:

Revision social [Ver parrafo 4.6.

' La tasa de interés, la comision de crédito y la comision de inspeccion y vigilancia que se mencionan en este documento se establecen de acuerdo con el
documento FN-568-3-Rev. y podran ser modificadas por el Directorio Ejecutivo tomando en consideracion los antecedentes existentes a la fecha, asi como
también la respectiva recomendacion del Departamento de Finanzas. En ningln caso la comisién de crédito podra exceder del 0,75% ni la inspeccion y
vigilancia del 1% del monto del préstamo. En lo que respecta al cargo por inspeccion y vigilancia, en ningun caso podré cobrarse en un semestre
determinado mas de lo que resulte de aplicar el 1% al monto, dividido por el nimero de semestres en el plazo original de desembolsos.




1.1

1.2

1.3

I. MARCO DE REFERENCIA
Antecedentes
1. Situacion macroeconomica

Entre 1999 y 2002, Uruguay experimentd una prolongada fase recesiva que
culmin6 con una crisis econdmica y financiera en 2002. Esta situacion fue causada
por una serie de shocks externos e internos comenzando por la devaluacion del
Real brasilefio en 1999, el deterioro de los términos de intercambio (los precios de
exportacion cayeron 17% y el del petroleo subi6 entre 1999 y 2001), una fuerte
sequia en 1999 y la reaparicion de la aftosa en 2001. Adicionalmente, Uruguay
soporto el impacto del colapso de la economia argentina en el segundo semestre del
2001 que derivé en una corrida de depodsitos y una profunda crisis financiera que
culmind con una caida del Producto Interno Bruto (PIB) del 11% en 2002 y un
nivel de deuda publica del 94,2% del PIB a fines de dicho afio.

La firma de un Acuerdo Contingente con el Fondo Monetario Internacional (FMI)
y un paquete de asistencia financiera con los organismos multilaterales en 2002, el
peor aio de la crisis, y la implementacion del canje voluntario de la deuda con
tenedores privados de bonos publicos a partir de mayo de 2003 posibilitd el
reordenamiento de las cuentas publicas aliviando las amortizaciones por el resto de
la década. Esta estrategia permitio el retorno de la confianza al sistema financiero,
contener la fuga de capitales, reforzar la posicion fiscal y externa, y posibilitar la
sostenibilidad de la deuda.

Posteriormente a la crisis de 2002, Uruguay entr6 en un sendero de recuperacion
con una tasa de crecimiento del PIB real de 2,2% en 2003, 11,8% en 2004 y 6,6%
en 2005. Estas altas tasas de crecimiento resultan en un PIB actual arriba del pico
alcanzado en 1998. Aunque se espera una desaceleracion en el crecimiento durante
2006, el PIB continuaria

registrando altas tasas en 30
términos historicos, estimadas 20 |+
en 5% y 3,5% para 2006 y 10 +
2007, respectivamente. La 0
inflacion, a su vez, viene | |, |
bajando consistentemente 0
1 o
2002 bt 102,9(32 aa00s | FEEES S F S S S
Aunque  existen  presiones | | B p——p— |
inflacionarias provenientes del

alto precio del petréleo y los incrementos del costo laboral, la mayoria de los
analistas econdmicos esperan que el Banco Central tenga €xito en mantener la
inflacion dentro de su rango proyectado (4,5% - 6,5%) para 2006 y 2007. En este
entorno de crecimiento, el desempleo se replegd a 12,1% de la Poblacion
Econémicamente Activa (PEA) en el tltimo trimestre de 2005, desde un méximo
historico de 19,8% hacia fines de 2002.
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1.4  En este contexto de reactivacion econdomica, en el area fiscal el déficit global del
sector publico se redujo desde niveles superiores al 4% del PIB en 1999-2002 al
0,8% en 2005, resultado de la politica fiscal austera y buen desempefio de los
ingresos que permitio el logro de un superavit primario de 3,8% del PIB en ese
afio. Se estima que llegard a 3,7% del PIB en 2006 y 4% en 2007. La deuda
publica, aun declinante, es todavia alta, alrededor de 92% del PIB a fines de 2004 y
70% en 2005 (90% estaba denominada en dolares, 40% con tasas variables de
interés).

2.  Desafios pendientes

1.5 A pesar de los logros descritos arriba, persisten desafios de corto, mediano y largo
plazo para consolidar el crecimiento econémico y restablecer los niveles histéricos
de bienestar social. Los principales desafios identificados en la Estrategia del
Banco con Uruguay son los siguientes: 1) la sostenibilidad fiscal y de la deuda; i1)
el fortalecimiento del Estado para una gestion publica més eficiente y eficaz; iii) la
productividad de la economia y el nivel de inversion; iv) la profundizacion de la
apertura externa; y v) la recuperacion de los niveles de bienestar social en el
contexto de las restricciones fiscales.

1.6 Con relacién al fortalecimiento del Estado, desde mediados de la década de los
noventa, el Gobierno, particularmente la Administracion Central, ha lanzado un
conjunto de iniciativas dirigidas a mejorar la eficacia y eficiencia de la gestion
publica'. Sin embargo, es necesario completar la modernizacion del sector publico
para adaptar su rol estratégico a las demandas actuales. En este contexto, es
imprescindible abordar grandes desafios en al menos tres temas que son centrales
para el fortalecimiento de la gestion publica: la gestion del ingreso, la gestion del
gasto y la gestion de los recursos humanos’.

3.  Perspectivas para el fortalecimiento del Estado y el apoyo del Banco

1.7 La actual administracion ha establecido su compromiso en atacar los desafios en el
area de ingresos publicos a través de una reforma tributaria que reduzca la
inequidad e incremente la eficiencia del sistema tributario y acciones adicionales
para reducir la evasion. Con relacion a las areas de gasto y recursos humanos, el
compromiso de la administracion es profundizar el proceso de modernizacion de la
administraciéon publica central focalizdndose en el proceso presupuestario y de
compras gubernamentales y en la reforma del servicio civil. Estos compromisos
estan explicitados en su plataforma electoral (“El Gobierno del Cambio, Propuestas
y Proyectos: La Transicion Responsable™), en la Ley de Presupuesto de la Nacion y
en la Carta de Intenciones en el contexto del acuerdo Stand By con el EMT".

! Para los avances en esta area desde 1995 hasta 2004 ver Banco Interamericano de Desarrollo (2004). Santo,
M. “Uruguay: principales restricciones al crecimiento sostenible”.

? Estrategia de Pais del Banco con Uruguay (2005-2009).

* El nuevo acuerdo Stand By con el FMI, aprobado el 8 de junio de 2005, establece una serie de reformas
estructurales incluyendo las areas tributarias, aduanas, administraciéon de ingresos, inversiones publicas,
sistema de pensiones, el proceso presupuestario y la administracion de la  deuda.
http://www.imf.org/External/NP/LOI1/2005/ury/091405.pdf
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1.8

1.9

1.10

El Gobierno ha solicitado el apoyo del Banco para enfrentar estos desafios a través
de un programa de reformas de politica y cambios institucionales, con dos
importantes caracteristicas. La primera es la inclusion de las tres areas de politica
(gestion del gasto, del ingreso y de los recursos humanos) que, por su alcance
intersectorial y por su relevancia como base para la gestion del Estado, son
consideradas como condiciones necesarias para alcanzar una gestion eficiente de la
administracién publica central. La segunda estd relacionada con el hecho de que
programas de reformas de politica y cambios institucionales se ejecutan de mediano
a largo plazo, demandando una flexibilidad suficiente para adaptarse a nueva
informacion y al cambio de las circunstancias durante la ejecucion, permitiéndose
revisar el alcance del programa. Asi el apoyo del Banco consiste de un programa
sectorial de politicas de tipo programatico de tres operaciones consecutivas de un
solo tramo cada una, cuya ejecucion estara apoyada por tres operaciones de inversion
(Facilidades Sectoriales UR-L1026, UR-L1027 y UR-L1028) que complementan y
facilitan el logro de las metas de politicas de las tres operaciones del programatico a
través del apoyo a las instituciones involucradas en el mismo*.

Problemas y desafios de la gestion publica

A continuacidon se analiza los principales problemas y desafios de la gestion
publica relacionados a la ineficiencia e inequidad del sistema tributario (gestion del
ingreso); la calidad del gasto publico y del proceso presupuestal (gestion del
gasto); y de los recursos humanos que se desea resolver y enfrentar con el presente
paquete de reformas de politicas y cambios institucionales’.

1.  Ineficiencia e inequidad en la recaudacion de tributos internos

En comparacion a la media regional, Uruguay tiene un nivel elevado de presion
tributaria, alcanzando como promedio de los tltimos cinco anos un 30% contra el
21% de promedio regional. Sin embargo, la estructura impositiva muestra serios
problemas de inequidad e ineficiencia. Algunos tipos de renta no estan gravados o
estan gravados desigualmente, existe un gran nimero de exoneraciones y casi dos
tercios de la recaudacion total de la Direccion General Impositiva (DGI) viene de
impuestos indirectos. Hay un niimero importante de tributos de baja recaudacion
que agregan complejidad al sistema y distorsionan la actividad econémica (92% de
la recaudacion de la DGI proviene de siete impuestos, mientras que el 8% restante
de otros veintiuno impuestos)®.

* En el contexto de esto documento, “Programatico” se refiere al programa sectorial de politicas de tipo
programatico que incluye tres operaciones consecutivas de un solo tramo cada una. “Operacién” se refiere
a una de estas tres operaciones de un solo tramo y “Facilidad Sectorial” se refiere a los préstamos de
inversion de apoyo a las instituciones involucradas en el programatico. “Programa” se refiere al paquete de
las tres operaciones del programatico y las tres facilidades de apoyo.

> Para un detalle pormenorizado de los problemas y desafios asi como de las actividades de apoyo al
cumplimento de las metas de politicas del programa, ver los perfiles de las Facilidades Sectoriales UR-
L1026, UR-L1027 y UR-L1028.

6 Para mas detalles de los problemas de inequidad y ineficiencia ver Barreix, Alberto y Roca, Jeronimo,
(2005) “Propuestas para la Reforma Tributaria de Uruguay 2005.
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1.11  En marzo de 2006, el Poder Ejecutivo present6 al Poder Legislativo una propuesta
de reforma tributaria con tres objetivos: lograr mayor equidad impositiva,
promover una mayor eficiencia del sistema tributario y hacer a éste consistente con
el estimulo a la inversion productiva y al empleo. Los pilares basicos de la reforma
tributaria estdn agrupados en cuatro criterios: simplificacion, racionalizacion,
introduccion gradual del impuesto a la renta de las personas fisicas y enfoque
dindmico de responsabilidad fiscal’.

1.12 Los problemas de inequidad e ineficiencia se ven agravados por una elevada
evasion tributaria, que segun estudios recientes llega a mas del 38% en el caso del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y al 30% en el del Impuesto a la Renta en
Industria®. Para enfrentar esta situacion es necesario prestar atencion a la eficiencia
de la administracion tributaria, en particular, de la DGI. Tres problemas
fundamentales han afectado significativamente la gestion de la DGI: (i) la ausencia
de un marco regulador que establezca un flujo estable de recursos; (ii) una planta
de personal con poca capacitacion; y (iii) seria debilidad en cuanto a sistemas de
informacion para las actividades de planificacion, fiscalizacion, recaudacion y
control de gestion, asi como una insuficiente dotacion tecnologica.

1.13  Estos problemas comenzaron a ser enfrentados mediante la aprobacion de la Ley
17.706/03 en noviembre de 2003, su reglamento (Decreto 166/05 de mayo de
2005), el Compromiso de Gestion MEF-DGI y la reglamentacion de un sistema de
primas variables seglin resultados que alcanza a la totalidad del personal. En este
contexto, la DGI ha iniciado diversas transformaciones: mejoras en la fiscalizacion,
adecuacion de la politica de personal, desarrollo de nuevos sistemas informaticos,
definicion de una politica de gobierno electronico’, asi como mejoras de
equipamiento e infraestructura edilicia y comunicacion organizacional. En parte
como resultado de todas estas medidas, la recaudacion ha crecido sostenidamente
en los Ultimos afos.

1.14  Sin embargo, pese a las mejoras introducidas en la DGI, hay temas pendientes que
son necesarios encarar para que dicha entidad pueda implementar efectivamente la
reforma tributaria, prevista para inicios del 2007. Es imprescindible la
continuacion, consolidacion y profundizacion del proceso de modernizacion de las
estructuras organizacionales y de la administracion tributaria, el fortalecimiento de
los mecanismos de transparencia administrativa y de comunicacion con la sociedad
y la modernizacioén de la gestion tecnoldgica e implantacion de nuevos servicios
informaticos.

7 El BID participé activamente del proceso, apoyando al gobierno con consultores y financiando estudios.
Entre las medidas mas significativas de la reforma propuesta se puede destacar: eliminaciéon de 15 tributos,
incorporacion del impuesto a la renta de las personas fisicas, disminucion de la tributacion al Valor
Agregado, modificacion de la tasa de los aportes patronales a la seguridad social e incorporacion
preceptiva de las Sociedades Anénimas Financieras de Inversion al régimen general de tributacion. Para
una descripcion detallada de la reforma ( http:/www.mef.gub.uy/reforma_tributaria). El Banco continta su
accion de apoyo y asistencia técnica en esta area. Ver, por ejemplo, Fernando Velasyos (2006) “Informe
sobre el Proyecto de Reforma Tributaria de Uruguay.”

¥ Grau, Lorenzo y Oddone (2004). “Aportes para Repensar el Sistema Tributario”. Centro de Investigaciones
Econdmicas (CINVE).

A través de una Cooperacién Técnica con el Banco Interamericano de Desarrollo y fondos italianos.
“Fortalecimiento de la Estrategia de Gobierno Electronico de la DGI” (UR-T1003).
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2.  Problemas de calidad y gestion en el proceso presupuestal

1.15  En afios anteriores y en el marco de programas financiados por el Banco'’, se ha
avanzado en sistemas de informacion que permiten analizar el gasto con mayor
nivel de desagregacion asi como identificar algunos resultados. Desde el ano 1998
se cuenta con el Sistema de Evaluacion de Gestion (SEV) que recoge informacion
de indicadores para realizar el seguimiento de los objetivos y metas definidos por
los organismos que integran el Presupuesto Nacional. A partir del afio 2000, los
indicadores se elaboran en el marco de Planes Estratégicos (PEG) y Planes
Operativos Anuales de Gestion (PAG), promoviendo la apertura de informacion a
niveles mas detallados de la estructura organizativa. En esta etapa, se desarrollaron
sistemas de gestion centralizados. Por otro lado, en el Presupuesto 2005-2009 se
definieron nuevas categorias que permiten articular las prioridades de Gobierno, la
definicion de objetivos estratégicos ministeriales y la definicion de objetivos y
metas en el ambito de las unidades ejecutoras. Para ello se definieron los
Lineamientos Estratégicos de Gobierno (LEGs) que permiten “operacionalizar” las
prioridades de Gobierno.

1.16 A pesar de lo anterior, hoy en dia existe una gran debilidad en el sistema de
evaluacion presupuestaria como mecanismo que permita retroalimentar el proceso
presupuestal y viabilizar que los tomadores de decisiones integren
sistematicamente en el andlisis de distribuciéon de recursos la informacion de
resultados. Hasta la fecha no se ha avanzado en la realizacion de evaluaciones ni de
gestion ni de programas con una metodologia preestablecida y en funcion de las
prioridades de Gobierno. Si bien se realizan evaluaciones de programas y en
algunos casos de gestion, no se realizan basandose en una metodologia
preestablecida ni sobre una estrategia del Gobierno de qué programas y/o
organizaciones evaluar. Este problema estd asociado a la debilidad de los
mecanismos y de la informacion para evaluar los resultados y los gastos
relacionados a los mismos. Asimismo influye la falta de una cultura consolidada
para la planificacion estratégica y para la evaluacion y la necesidad de un Sistema
de Evaluacion Integral con una metodologia preestablecida acordada con el Poder
Ejecutivo.

1.17 Las compras gubernamentales son también un componente relevante del gasto
publico. Actualmente, el Gobierno cuenta con un sistema de compras limitado y
con problemas que requieren atencion. En primer lugar, el sistema abarca sélo al
57% de la Administracion Central por lo que la generacion de informacion
estandarizada y uniforme en tiempo real no es todavia posible. En segundo lugar,
hay importantes carencias en la planificacion de las compras y una dispersion en
las etapas que sigue un procedimiento de compra o contratacion que desdibujan las

' En los ultimos afios, el apoyo del Banco a través del Programa Sectorial de Reforma del Estado (UR0090),
el Programa de Modernizacion de la Gestion Puablica (UR0130) y las cooperaciones técnicas 996/0C-UR
y ATN/MH-4628-UR, permitieron, entre otros: (i) el disefio de instrumentos, metodologias y sistemas de
informacion, asi como su implementacion a nivel piloto, en materia de condiciones objetivas de trabajo,
reingenieria de procesos para mejorar la calidad de la atencion al ciudadano y desarrollo inicial de un
nuevo sistema de compras para el Estado; y el disefio e implementacion inicial de un sistema de
evaluacion de la gestion por resultados incorporado al Presupuesto Nacional 2000-2004.
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etapas obligatorias fijadas por las normas''. Por ende, el control interno se vuelve
muy complicado. Por su parte, el control externo es ejercido por el Tribunal de
Cuentas de la Republica (TCR) y se realiza en forma manual, sin consultar el
Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF) ni el Sistema de Compras en
aquellas organizaciones en que estd implantado. En tercer lugar, hay deficiencias
en el marco juridico, el cual no contempla todos los aspectos generales y, ademas,
contempla situaciones especificas innecesarias. El marco normativo se ha hecho
mas vasto y complejo dado que se han aprobado por parte del TCR procedimientos
especiales para determinados organismos, tal cual estd previsto en la normativa
vigente. Finalmente, en cuanto a los requerimientos para ser proveedor del Estado,
no existe homogeneidad de criterios ni un sistema de Registro Unico de
Proveedores del Estado.

3.  Sistema de Servicio Civil rigido y escasamente desarrollado

El servicio civil es uno de los elementos de la gestion publica uruguaya que mayor
rigidez ha mostrado. Los indices de calidad del Sistema de Servicio Civil en
Uruguay se ubican en promedio en torno al 46% de su valor maximo'’. Esta
situacion, si bien esta por encima de la media regional, muestra que existe un
amplio margen para mejorar el desempeiio del servicio civil uruguayo.

La organizacion del trabajo muestra una notable rigidez con una estructura de
escalafones y cargos antigua y pensada mas como un mecanismo administrativo
tradicional que como una herramienta de gestion moderna. Por otra parte, el
sistema de compensacion salarial presenta una estructura desarticulada. Del total
remunerativo solo el 25% corresponde al sueldo base, mientras que el resto
corresponde al uso intenso de las 120 retribuciones especiales que generan sueldos
diferentes para funciones similares. La baja compresion vertical de los salarios del
sector publico (3,46, el més bajo de la regién) muestra que la estructura salarial
vigente incentiva escasamente las funciones directivas, tendiendo a favorecer a los
niveles inferiores por encima del nivel de mercado"’.

La gestion de los recursos humanos se ha visto seriamente afectada por el débil
ejercicio de las funciones transversales que un sistema de servicio civil requiere. La
Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSC) tiene la responsabilidad de rectoria del
empleo publico, pero en la practica su papel ha venido siendo secundario, con
escasa capacidad de control efectivo sobre el funcionamiento del sistema. Los
organismos publicos gestionan sus propios recursos por cuenta propia y recurren a
la ONSC béasicamente para la realizacion de tramites. La debilidad técnica tanto de
la ONSC como de las unidades responsables de la gestion del personal en los
organismos de la Administracion Central conduce a que las funciones de gestion de
los recursos humanos se ejecuten de manera fragmentada y con escaso nivel
técnico.

' Cada organismo cumpliendo con la normativa vigente, genera su propio flujo de procedimiento.

"2 De acuerdo con el marco analitico desarrollado por el BID en el Dialogo Regional de Transparencia y
Gestion Publica (Diagnostico Institucional del Sistema de Servicio Civil: El caso del Uruguay- BID 2002,
revisado y actualizado en septiembre 2004).

" La compresion vertical de los salarios es la ratio porcentual entre el salario més alto y el mas bajo en una
determinada escala salarial gubernamental.
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En cuanto al marco normativo del servicio civil, la Constitucién de 1967 regula los
derechos y obligaciones de los funcionarios publicos. Las normas principales en
materia de funcionarios de la Administracion Central fueron establecidas mediante
el Estatuto del Funcionario (DL 10.388/43). Posteriormente se han dictado
numerosas normas, en especial las contenidas en los Presupuestos y Rendiciones
de Cuentas, generandose asi un numero excesivo de normas, con muchas
regulaciones superpuestas y una gran diversidad de excepciones.

Estrategia del pais en el sector

Este programa se inscribe en la estrategia de transformacion del Estado prevista en
la Ley de Presupuesto Nacional 2005 - 2009'*. En la exposicion de motivos de
dicha Ley se establecen los siguientes criterios que se vinculan a la estrategia de
transformacion del Estado: (i) responsabilidad fiscal que postula la coherencia
entre el presupuesto y el programa financiero; (ii) la reforma tributaria; y (iii) la
realizacion de compromisos de gestion tendientes a mejorar la gestion publica
incluyendo entre otros items la naturaleza de las rendiciones de cuentas (gestion
por resultados), formulacion de una gran transformacion estructural en materia de
recursos humanos y la continuidad de la modernizacion de la gestion tributaria.

Estrategia del Banco en el pais, el sector, otros Donantes y lecciones
aprendidas

Estrategia del Banco en el pais. El programa propuesto se enmarca en la linea de
accion de la Estrategia de Pais del Banco con Uruguay 2005 - 2009, dado que ésta
incluye, entre sus areas prioritarias de accion, la mejora de la gestion publica y el
afianzamiento de la sostenibilidad fiscal para enfrentar los desafios descritos en los
parrafos 1.5, 1.6 y 1.7.

Estrategia del Banco en el sector. Este programa se encuadra dentro del area de
gestion publica y de las posibilidades de actuacion que la Estrategia de
Modernizacion del Estado del Banco' recoge en los ambitos de: (i) fortalecer la
capacidad fiscal del Estado y mejorar la eficiencia y transparencia en la gestion del
gasto; (i1) mejorar la capacidad de coordinacion de estrategias y politicas publicas;
y (ii1) aprovechar el potencial de la sociedad del conocimiento y de las tecnologias
de la informacion.

Coordinacioén con otros Donantes. Durante la Mision de Identificacion II se realizd
una reunion entre el equipo de esta operacion, el MEF y el FMI para coordinar el
apoyo de los diferentes organismos internacionales al proceso de modernizacion de

' Articulos 23, 32, 69,70, 456 y 457. La Ley de Presupuesto Quinquenal corresponde a un plan estratégico
del gobierno. Asimismo, las areas de politica de esta operacion estan incluidas en los compromisos asumidos
por la presente administracion (“El Gobierno del Cambio, Propuestas y proyectos: La Transicion
Responsable” y en la Carta de Intenciones en el contexto del acuerdo Stand By con el Fondo Monetario
Internacional. Ver pie de pagina 3.

> OP-1004 de julio 2003.
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la gestion tributaria en Uruguay'®. Existen algunas condiciones de politica comunes
entre el programa con el FMI y este programa, como por ejemplo la aprobacion de
la reforma tributaria. No obstante, el presente programa es mas amplio visto que
no solamente abarca, por ejemplo, la aprobacion de la reforma tributaria, sino que
prevé también las condiciones para su implementacion y politicas y acciones
adicionales para la reduccion de la evasion fiscal y el fortalecimiento y
modernizacion de la DGI como principal agente recaudador de impuestos.
Ademas, desde la Mision de Preidentificacion, el equipo se ha coordinado con los
representantes locales de otras entidades donantes tales como la Cooperacion
Espafiola y la Unién Europea (UE) con respecto a la DGI'". Nuestras acciones de
apoyo a la DGI (UR-L1028) son complementarias a la donacion de la UE y
dirigidas a los cambios que viran con la reforma tributaria y que no hacian parte de
la donacion de la UE. Con relacion al Banco Mundial, su programa con Uruguay
para el periodo 2005-2008 estd mas enfocado en las dreas de reformas del sector
financiero (reestructuracion de la Banca Publica, desarrollo de mercados de capital,
reglamentacion y supervision del sector financiero e implementacion de seguros de
los depdsitos) y reformas de los sectores sociales (salud y sistemas de pensiones
publicas).

1.26  Lecciones aprendidas. El programa se inscribe en el marco de un conjunto de
operaciones anteriores del Banco orientadas a reformar la gestion publica
uruguaya'®. De la ejecucion del “Programa de Modernizacion de la Administracion
Publica (1336/0C-UR)”, que colaboré con el incremento de la calidad y
productividad de la administracion del Gobierno central y de los servicios que
provee, se identifican una serie de lecciones aprendidas que han sido consideradas
en el disefio de esta nueva operacion.

a. Apoyar el programa de reforma de politicas mediante otras operaciones
especificas que faciliten el logro de las metas de politica acordadas. En el caso
de la operacion propuesta, tres operaciones de préstamo (Facilidades

' El FMI elaboré un diagnéstico y una propuesta de cambios para la DGI y esta negociando con las
autoridades de Uruguay la posibilidad de financiar un consultor residente en la DGI por un periodo de un afio
para trabajar con las cuestiones de la reforma tributaria.

" La Comunidad Europea y el Gobierno Uruguay firmaron un convenio de financiacion en diciembre de
2003, cuyo organismo ejecutor y beneficiario directo es la DGI. El proyecto tiene un presupuesto total de
€7.501.800 (€5.500.000 por parte de la Comunidad Europea con cargo a fondos no reembolsables y de
€2.001.800 por parte de Uruguay). El objetivo general es fortalecer la capacidad institucional del pais y
fomentar la modernizacion del Estado gracias a una mayor eficacia y eficiencia de la DGI. Los objetivos
especificos son: i) dotar a la DGI de un adecuado régimen de administracion de sus recursos humanos,
fisicos y financieros y promover en la sociedad la percepcion y comprension del rol de la administracion
tributaria; ii) introducir un cambio organizacional a través de un nuevo modelo de gestion (sistema FIGARI)
que implante procesos de calidad que le permitan el cumplimiento eficaz y eficiente de la mision
institucional; y iii) establecer una relacion de confianza y transparencia entre la DGI y los contribuyentes
reforzando la lucha contra el fraude fiscal y facilitando al méaximo el cumplimiento voluntario. La mayor
parte de los recursos de esta donacion fueran destinados al disefio y implantacion de un nuevo modelo de
gestion.

'8 La operacion “Reforma del Estado (995/0C-UR)”, y las cooperaciones técnicas “Fortalecimiento de la
Estrategia de Gobierno Electronico de la DGI (ATN/IP-9275-UR)” y “Programa de Reduccion del Costo del
Estado sobre la Actividad Privada (ATN-MT-7530-UR)”. Ademas, en 2001 se aprobo el “Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica (1336/0OC-UR)” que fue complementado por el préstamo de
cooperacion técnica “Apoyo Modernizacion de la Gestion Publica (1337/0C-UR)”.
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Sectoriales) apoyaran tareas vinculadas al cumplimiento de los objetivos
previstos para esta operacion.

b. Compromiso politico y liderazgo institucional. En este caso, la operacion
propuesta cuenta con el apoyo del MEF y de la Presidencia como esta
establecido en el Programa de Gobierno, Ley de Presupuesto y Acuerdo Stand
By con el FML

c. Involucramiento de otros organismos del sector publico sin descuidar que
exista coordinacion y el liderazgo de una unidad. Por esto se ha considerado la
participacion de la DGI, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y la
ONSC en un comité coordinador presidido por el MEF (ver parrafos 3.1 y 3.2
sobre esquema de ejecucion).

El presente programa propone aprovechar los avances logrados por las operaciones
mencionadas apuntando a la consolidacion de las reformas realizadas en el ambito
del servicio civil y de gestion presupuestal y tributaria.

Estrategia del programa

Tres consideraciones indican la conveniencia de que el programa se realice a través
de una modalidad mas flexible que un préstamo sectorial tradicional: (i) el programa
incluye varias reformas de politica sustantivas, con diferentes velocidades de
implementacion y que involucran a varias entidades con diferentes capacidades
institucionales para la ejecucion de las mismas; (ii) los planes de reforma del
Gobierno deberan adaptarse a los cambios no previstos en este momento en el
contexto politico y econdmico, asi como a las restricciones técnicas y de recursos
que usualmente surgen durante la ejecucion de procesos de cambio de politicas a lo
largo de su ejecucion; y (iii) el apoyo politico al programa se fortalecerd en la
medida en que las autoridades gubernamentales perciban que la implementacioén de
las reformas incluidas en ¢l puede ajustarse con flexibilidad a las necesidades y
exigencias que surjan a lo largo del periodo de ejecucion.

Basado en las consideraciones del parrafo anterior y en las lecciones aprendidas
con relaciéon a los prestamos de apoyo a reformas de politicas y cambios
institucionales, se propone un programa sectorial de politicas de tipo programatico
con tres operaciones consecutivas de un solo tramo y tres Facilidades Sectoriales
de apoyo al programa.

La figura abajo aclara la secuencia y complementariedad de las operaciones del
programa como un todo. Asi, partiendo de una situacion inicial (Linea de Base de
la Matriz de Resultados) que representa la situacidon actual en las tres areas de
politica del programa, se propone un programatico con el objetivo de apoyar los
cambios de politica y transformaciones estructurales que permitan llegar a la
situacion final que representa los resultados alcanzados con las operaciones
(Resultados Alcanzados en la Matriz de Resultados).

La flexibilidad de la modalidad de préstamo de politicas del tipo programatico
posibilita un disefio inicial del programa como un todo con las tres operaciones de
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politica y las tres Facilidades Sectoriales de apoyo pero con la alternativa de, si fuera
necesario, hacer cambios en las acciones de politicas esperadas para las Operaciones
2 y 3. Asi, el disefio inicial del programa incluye una vision global de todas las
acciones de politica deseadas para las tres operaciones con el fin explicito de lograr
los resultados esperados para el programa. Estas acciones de politica se dividen en
dos grupos: (i) condiciones contractuales de desembolso de la Operacion-1; y (ii)
acciones de politica esperadas (deseadas) para las Operaciones 2 y 3 pero que no
constituyen condiciones contractuales para la presente Operacion-1. En otras
palabras, la Operacion-1 cuenta con una Matriz de Politicas que incluye una serie de
acciones y cambios iniciales, que constituyen sus condiciones de desembolso y que
son condiciones necesarias pero no suficientes para lograr los resultados esperados
para el programa. Para lograrse los resultados esperados se espera implementar
durante la ejecucion de las futuras Operaciones 2 y 3 un conjunto de acciones de
politica adicionales que, en la vision de hoy, representa el grupo ideal de politicas
para alcanzar los objetivos mencionados. No obstante, dada la flexibilidad de la
modalidad del programa, estas acciones esperadas estan sujetas a cambios si estos
fueren necesarios para adaptarse a nueva informacion y cambios de las
circunstancias en el futuro.

Operacion-3

Situacién Final
Acciones de Resultados
Politicas Esperadas Alcanzados -
Matriz de
Resultados

Operacion-2
Acciones de
Politica Esperadas

Situacién Inicial Operacion -1
Linea de Base -
Matriz de «} Acciones de

Resultados Politica
(Condiciones de
desembolso)y

SIUOIIY
SOUOIY

serpawI)uy
seIpawLI)u]

>
APOYO A LA APOYO A LA OFICINA APOYO A LA

REFORMA DEL DE PLANEAMIENTO Y GESTION

SERvVICIO CIVIL PRESUPUESTO TRIBUTARIA
(UR-L1026) (UR-L1027) (UR-L1028)

1.32

Asimismo, el programatico incluye una serie de acciones de politica intermedias que
constituyen importantes hitos en la direccion de facilitar el cumplimento de las
acciones de politica esperadas para la segunda y tercera operaciones mencionadas en
el parrafo anterior, pero que aun no representan condiciones contractuales de
desembolso de ninguna operacion. El seguimiento del estado de cumplimento de
estas acciones intermedias servird de sefializacion del posible éxito en el
cumplimiento de las acciones de politica esperadas para la segunda y tercera
operaciones, posibilitando asi medidas correctivas y ajustes necesarios para la
implementacion de las operaciones futuras. Estas acciones de politica intermedias
tienen el objetivo de reducir los riesgos de no cumplimiento de las acciones de
politica esperadas de las futuras operaciones. Asi, por ejemplo, después del
cumplimento de las acciones de politica de la Operacioén-1 y hecho el desembolso
respectivo, se hace el seguimiento del cumplimento de las acciones intermedias. El
equipo de proyecto, con base en las informaciones del organismo ejecutor acerca del
estado de cumplimento de las acciones intermedias decidird el momento de empezar
la preparacion de la Operacion-2, la cual cuenta con sus propias acciones de politica
esperadas que representan la continuidad de las metas en cada 4rea de politica del
programdtico. Durante la preparacion de la Operacion-2 las acciones de politica
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esperadas seran discutidas y negociadas resultando en una Matriz de Condiciones de
Desembolso.

Tres Facilidades Sectoriales (UR-L.1026, UR-L1027 y UR-L1028), independientes
pero coordinadas y elaboradas como un unico paquete, complementan el
programatico y apoyaran las instituciones involucradas, financiando las tareas
vinculadas al cumplimiento de las acciones de politica de las tres operaciones del
programatico y de las acciones intermedias para la preparacion de las Operaciones
2 y 3. Una breve descripcion de estas Facilidades Sectoriales se presenta a
continuacion de la descripcion de las areas de politica del programa. Los
cronogramas consolidados de las actividades financiadas por estas Facilidades
Sectoriales y las acciones de politica esperadas para el programdtico se presentan
en los Anexos Técnicos IX, Xy XI.

II. EL PROGRAMA
Objetivos

El objetivo general del programa es promover acciones de politica orientadas a
mejorar la eficiencia de la administracion publica central, poniendo énfasis en
elevar la equidad y eficiencia del sistema y la administracion tributaria,
incrementar la calidad del gasto publico y promover una gestion articulada de los
recursos humanos. Para esto, ademas del mantenimiento de un marco econémico
estable, el programa se estructura en tres areas de politica: (i) eficiencia y equidad
del sistema tributario; (ii) calidad del gasto y del proceso presupuestario; y (iii)
reforma del servicio civil.

Este programa sectorial de politicas de tipo programatico por un monto estimado de
USS$ 250 millones - en tres préstamos - se enmarca en el contexto del programa
economico del Gobierno y es coherente con el objetivo de consolidacion de la
sustentabilidad fiscal, el cual se plasma en el Presupuesto Quinquenal. Por otra
parte, es un elemento clave en la adecuada implementacién de la Estrategia del
Banco con Uruguay, la cual incluye un Programa Operativo que propone una
combinacion apropiada de instrumentos con que cuenta el Banco. De esta manera,
el programa apoya al Gobierno en su agenda de reformas dirigidas a mejorar la
gestion publica, se inserta en los lineamientos del Presupuesto Quinquenal y
provee recursos en el marco de las necesidades financieras proyectadas para 2006 -
2009, como se ve en el cuadro siguiente.
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Necesidades de financiamiento

Proyecciones
2004 2005 2006 2007 2008 2009

Necesidades de financiamiento, US mill. 2,504 2,588 2,884 1,707 1,348 1,451

Financiamiento BID, US mill. - 185 110 350 125 -
del cual Programatico UR-L1021 - - 50 150 50 -
Amortizaciones, US mill. 1,711 1,859 2,305 1,558 1,214 1,326
de las cuales BID 113 220 520 138 144 163
Servicio de la deuda publica, % del PIB 18.1 15.7 17.0 12.4 10.2 10.3

Fuentes: FMI y BID

B.

23

24

2.5

2.6

Estructura del programa y descripcion

Las siguientes secciones describen los objetivos y las acciones de politica generales
vinculadas a cada area de politica del programa. Los detalles pormenorizados de
las condiciones de desembolso y medios de verificacion para la Operacion-1 estan
incluidos en la Matriz de Politicas (ver Capitulo V). Las acciones de politica
esperadas para las Operaciones 2 y 3 estan en los Anexos Técnicos I y II. Las
acciones intermedias para las Operaciones 2 y 3 estan en los Anexos Técnicos V' y
VI. Los medios de verificacion para las politicas esperadas de las Operaciones 2 y
3 estan en los Anexos Técnicos Il y IV. Los medios de verificacion para las
acciones intermedias para las Operaciones 1 y 2 estan en los Anexos Técnicos VII
y VIIL

1. Marco macroeconomico estable

El mantenimiento de un marco macroecondémico estable compatible con los
objetivos del programa es condicidon necesaria para el desembolso de la Operacion-
1 y para la preparacion y ejecucion de las Operaciones 2 y 3.

2.  Eficiencia y equidad del sistema tributario

El objetivo de esta area de politica es contribuir para la obtencidon de los recursos
necesarios para que el Estado cumpla con sus metas de politica, logrando: (i)
contar con una estructura impositiva mas equitativa y eficiente; y (ii) reducir los
niveles de evasion de los tributos internos mediante el fortalecimiento de la
eficiencia recaudatoria de la DGI.

La complejidad del sistema tributario, su escasa eficiencia y falta de equidad asi
como las distorsiones que genera en las actividades econdémicas exigen una
reforma que eleve significativamente su equidad y eficiencia. Para ello, el
Gobierno presentd al Parlamento un proyecto de Ley de Reforma Tributaria. Dicho
proyecto incluyé medidas que elevan la eficiencia del sistema (como por ejemplo
la simplificacién y racionalizacion del numero de impuestos y de exoneraciones
existentes) y mejoran su equidad (gravando rentas que actualmente no tributan o
disminuyendo tasas de impuestos que no favorecen la progresividad del sistema).
En este contexto, se ha propuesto, en el nuevo disefio del sistema tributario, un
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conjunto de medidas que apuntan al logro de los objetivos de mejora de la equidad,
aumento de la eficiencia, simplificacién y estimulo a la inversion productiva'”. Una
de las acciones de politica esperada para la Operacion-2 es la aprobacién y
reglamentacion de la reforma tributaria. Adicionalmente, el programa cuenta con
acciones que permitan a la DGI adecuarse oportunamente a la nueva estructura
impositiva propuesta, incluyendo al menos la adecuacion de sistemas, recursos
humanos (contratacién y entrenamiento), equipos, manuales, formularios, medios
de informacion al piblico y comunicacion con la sociedad.

No es posible alcanzar una mayor eficiencia y equidad efectiva de la estructura
tributaria sin combatir la elevada evasion tributaria existente. Para ello, es
necesario enfrentar los problemas estructurales que afectan la accion de las
agencias de recaudacion, entre ellas de manera especial la DGI. Ademads, se
profundizard el proceso de modernizacion institucional que recientemente ha
iniciado la DGI, poniendo particular énfasis en que cuente con los recursos
financieros, humanos e informaticos necesarios para desempefar su labor
recaudatoria con eficiencia.

a) La Facilidad de Apoyo UR-L1028: Programa de Apoyo a la
Gestion Tributaria

El objetivo general de la Facilidad Sectorial es apoyar el cumplimento de las acciones
de esta area de politica del programatico a través del fortalecimiento de la capacidad
recaudatoria del pais bajo el marco de la reforma tributaria, logrando una mayor
eficiencia, transparencia y calidad de la gestion de la administracion tributaria. Los
objetivos especificos son: (i) fortalecer la estructura funcional de la DGI para la
implantacion de la reforma tributaria y reducir los niveles de evasion fiscal de los
tributos internos; (ii) incrementar los niveles de transparencia y comunicacion con la
sociedad; y (ili) modernizar la arquitectura y equipamiento tecnologico y
computacional de la DGI en apoyo a la gestion tributaria.

La Facilidad Sectorial financiara la implementacion de cuatro componentes: i)
Apoyo al Fortalecimiento Institucional de la DGI; i1) Mejoramiento de la Calidad
de Gestion; iii) Fortalecimiento de la Transparencia y Comunicacion; y iv)
Fortalecimiento e Incorporaciéon de Nuevas Tecnologias. El costo total de la
operacion se ha estimado en el equivalente a US$ 5.0 millones. El financiamiento
del Banco sera de US$ 4.5 millones y provendra de los recursos del Capital
Ordinario bajo la Modalidad del Mecanismo Sectorial de Desarrollo Institucional.
La contrapartida local proveniente del Gobierno sera de US$ 0.47 millones. El
programa financiara servicios de consultoria, actividades de capacitacion, la
adquisicion de equipamiento informatico (software y hardware) y el desarrollo de
sistemas de informacion.

' Ver Proyecto de Ley de Reforma del Sistema Tributario sometido al Poder Legislativo en Marzo de 2006
en http://www.presidencia.gub.uy/ web/proyectos/2006/03/03_2006.htm
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3.  Calidad del gasto y del proceso presupuestario

El objetivo de esta area de politica es contribuir a la mejora de la calidad del gasto
publico, logrando: (i) generar informacion relevante para la evaluacion de
resultados que permita retroalimentar anualmente el proceso presupuestal sin
debilitar su caracter plurianual; y (ii) alcanzar un grado mayor de eficiencia y
transparencia en las compras publicas a través de la modernizacion del sistema de
compras, procurando un marco juridico unificado y actualizado que incorpore el
concepto de universalidad y la aplicacion de las mejores practicas generando la
informacion necesaria para la definicion de politicas de compras.

Se considera importante avanzar en el desarrollo de informacién que permita
priorizar en el proceso de asignacion de recursos, tomando en cuenta las
prioridades de Gobierno. Para esto es fundamental la continuidad y profundizacion
de los cambios introducidos en el Presupuesto 2005 - 2009 en donde se definieron
nuevas categorias que permiten articular las prioridades de Gobierno, la definicion
de objetivos estratégicos ministeriales y la definicion de objetivos y metas en el
ambito de las unidades ejecutoras.

La retroalimentacién del proceso presupuestal a partir de la evaluacion del gasto
supone que el Gobierno esté en capacidad de generar informacion relevante sobre
el logro de los objetivos y metas de gestion. Para ello, se prevé: (i) cerrar el ciclo
presupuestal del primer ejercicio de Gobierno (rendicion de cuentas) a través de la
presentacion de estados demostrativos que muestren los resultados a partir de los
Planes Anuales elaborados en la Ley de Presupuesto 2005 - 2009. Esto permitira
afianzar la aplicacién de la metodologia de planificacion estratégica a través del
analisis de la informacion presentada en el presupuesto, la incorporacion de ajustes
en los planes del afio 2006 y la incorporacidon de los planes del afio 2007 por parte
de los organismos™; y (ii) obtener informacién sistematizada que permita apoyar
las decisiones en materia de reasignacion de recursos.

Dado que parte importante del gasto publico se ejecuta mediante la adquisicion de
bienes y la contratacion de servicios, es importante lograr una mayor armonia y
agilidad en los procesos de compras y contrataciones que ejecutan la
Administracion Central, Intendencias y empresas publicas. Para ello el Gobierno
elaborard - sobre la base de un diagnostico que recoja la probleméatica que
enfrentan las entidades mencionadas - una propuesta de cambios al marco
normativo correspondiente, con miras a presentarla con posterioridad al
Parlamento. Adicionalmente, se evaluaran los sistemas de ofertas en linea
actualmente en uso en la administracion publica.

2 En la ley de presupuesto 2005 - 2009 se solicito la presentacion obligatoria de los Planes Anuales
PAG2005 y PAG2006, previendo que la obligatoriedad de presentacion del PAG2007 es en la Rendicion
de Cuentas del afio 2005, y asi sucesivamente.
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a) La Facilidad de Apoyo UR-L1027: Programa de Mejora de la
Calidad del Gasto y del Proceso Presupuestario

El objetivo general de la Facilidad Sectorial es apoyar el cumplimento de las acciones
de esta area de politica del programatico con el mejoramiento de la eficiencia de la
Administracion Central a través de la mejora en la calidad del gasto y el proceso
presupuestario en un contexto de restriccion fiscal. En este sentido se fortaleceran
los sistemas de informacion y la cultura de evaluacion, se armonizaran y agilizaran
los procesos de compras, los sistemas de gestion horizontales y los servicios al
ciudadano utilizando las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC).
Los resultados esperados de esta operacion son: (i) contar con mecanismos que
permitan fortalecer, dentro del ciclo presupuestal, las etapas de planificacion y
evaluacion; (ii) aumentar la eficiencia, la transparencia y la uniformidad de los
procesos de compra del Estado; y (iii) procurar la mejora de los servicios que
presta el Estado al ciudadano utilizando las posibilidades que brindan las
tecnologias de la informacion y de la comunicacion a través de la creacion de la
institucionalizad que desarrolle las estrategias de gobierno electrdonico.

La Facilidad Sectorial se compone de los siguientes tres componentes: 1)
Evaluacion de la Gestion Publica; ii) Compras y Contrataciones Estatales; y iii)
Gobierno Electronico. El costo estimado de la operacion es de US$ 4.238.000
millones. El financiamiento del Banco sera equivalente a US$ 1.358.000 millones
que se financiardn a través de Crédito Ordinario. El programa financiara servicios
de consultoria, actividades de capacitacidn, asistencia técnica y adquisicion de
equipo informatico (software y hardware).

4. Reforma del servicio civil

El objetivo de esta area de politica es promover decisiones de politica orientadas a
lograr una gestion flexible, fundada en el mérito, coherente e integrada de los
recursos humanos de la Administracion Central, logrando: (i) dotar a la gestion de
los recursos humanos de una estructura ocupacional y una estructura salarial
articuladas, asi como de un sistema de carrera flexible y orientada segiin mérito;
(i1) desarrollar e implantar un nuevo modelo de gestion del personal en los
organismos de la Administracion Central, poniendo en uso un conjunto consistente
de procedimientos y sistemas de informacion para la gestion del personal; y (iii)
desarrollar o fortalecer las capacidades de la ONSC para formular politicas de
gestion del personal, promover su puesta en practica, controlar su ejecucion y
prestar asistencia a las unidades de gestion de recursos humanos.

La rigidez del sistema de organizacién del trabajo y la desarticulacion de la
estructura salarial exigen simplificar la estructura ocupacional de la Administracion
Central y articularla con una escala remunerativa integrada a un sistema de
incentivos que favorezca el logro de objetivos de Gobierno. Para ello, el Gobierno
iniciard el desarrollo del Sistema Integrado de Retribuciones y Ocupaciones
(SIRO) concentrandose en una primera etapa de desarrollo en obtener una
propuesta de descripcion de ocupaciones consensuada con los organismos de la
Administracion Central, el Parlamento y las organizaciones sociales involucradas.
El SIRO ser4 completado en una segunda etapa de desarrollo con la elaboracion de
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una estructura retributiva coherente con el sistema de ocupaciones propuesto.
Ambos elementos deberdn servir para la elaboracion posterior de un Proyecto de
Ley del Servicio Civil.

Para superar la actual dispersion y debilidad que caracteriza la gestion de recursos
humanos en los organismos de la Administracion Central es necesario desarrollar e
implantar un nuevo modelo de gestion del personal que promueva la participacion,
la transparencia, la capacitacion continua y la busqueda de soluciones creativas que
mejoren la productividad y la eficiencia. Dicho modelo de gestién contard con el
apoyo de un sistema de informacion que facilite la administracién del personal y
fortalezca las capacidades de gestion de las 4reas de recursos humanos. Al
respecto, la ONSC ha decidido adaptar a las necesidades de la Administracion
Central el Sistema de Recursos Humanos (SRH) utilizado en la Intendencia
Municipal de Montevideo desde 1993. La ONSC iniciaré el desarrollo del SRH con
el apoyo de otras entidades involucradas (Intendencia Municipal de Montevideo,
Contaduria General de la Nacion, Administracion Nacional de Telecomunicaciones
y OPP) para posteriormente realizar una implantacion piloto del sistema en el
Ministerio de Educacion.

Para lograr el funcionamiento adecuado del Sistema de Servicio Civil es
indispensable que la ONSC desarrolle o fortalezca las capacidades necesarias para
desempeiiar las funciones transversales que le competen. Para ello se ejecutard un
proceso de reestructuracion funcional y organizativo y se elaborard un plan de
capacitacion interno. Posteriormente, la ONSC desarrollard mecanismos que le
permitan ofrecer informacion y asistencia a los funcionarios de la Administracion
Central.

a) La Facilidad de Apoyo UR-L1026: Programa de Apoyo a la
Reforma del Servicio Civil

El objetivo general de la Facilidad Sectorial es apoyar el cumplimento de las acciones
de esta area de politica del programatico a través de una gestion flexible, fundada en
el mérito, coherente e integrada de los recursos humanos de la Administracion
Central mediante el establecimiento del marco normativo e institucional necesario
y la implantacién de sistemas de gestion adecuados. Los objetivos especificos son:
(1) desarrollar una estructura ocupacional articulada con una escala salarial que
incentive la eficiencia y la calidad en el servicio; (i1) desarrollar y poner en uso en
los organismos de la Administracion Central un modelo de gestion de los recursos
humanos y un sistema de informacioén que permitan una mejor toma de decisiones
respecto a los recursos humanos; (iii) disefiar e implantar un marco normativo para
el servicio civil que permita a los funcionarios el desarrollo de una carrera que
incentive la eficiencia y la calidad en el servicio; y (iv) lograr que la ONSC sea
capaz de ejercer las responsabilidades transversales que le corresponden en la
Administracion Central.

La Facilidad Sectorial se compone de los siguientes cuatro componentes: i)
Sistema Integrado de Retribuciones y Ocupaciones; ii) Gestion de los Recursos
Humanos (RRHH) en la Administracion Central; iii) Marco Normativo del
Servicio Civil; y iv) Fortalecimiento de la ONSC. El costo de la operacion es de
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US$ 2.516.000. El financiamiento del Banco sera de US$ 1.379.000 y provendra
de los recursos del Capital Ordinario bajo la Modalidad del Mecanismo Sectorial
de Desarrollo Institucional. La contrapartida local serda de US$ 1.137.000.*' El
programa financiara servicios de consultoria, actividades de estudio y capacitacion
y la adquisicioén de equipamiento informatico (software y hardware).

C. Primer préstamo de tramo unico del programa — Operacion-1

2.22  El primer préstamo, que tiene el mismo objetivo mencionado anteriormente para el
conjunto del programa (ver parrafo 2.1), busca desarrollar propuestas de reforma
normativa, institucional y de instrumentos de gestion a ser implementadas o
desarrolladas plenamente durante los dos préstamos siguientes previstos para el
programa, atendiendo a los diferentes ritmos y grados de avance observables en las
tres areas de politica propuestas. Las siguientes secciones describen las condiciones
generales de desembolso vinculadas a cada area de politica del primer préstamo.
Los detalles pormenorizados de las condiciones de desembolso estan incluidos en
la Matriz de Politicas (ver Capitulo V).

a. Marco macroeconomico estable

2.23 El mantenimiento de un marco macroeconomico estable compatible con los
objetivos del programa.

b. Eficiencia y equidad del sistema tributario
2.24  Hay tres condiciones de desembolso en esta area de politica:

1. Presentacion al Parlamento de un Proyecto de Ley de Reforma Tributaria
con las siguientes caracteristicas: reduccion del numero de tributos,
reduccién de la proporcion de tributos indirectos en la recaudacion y
reduccion de la dispersion entre la participacion de los tributos en el total
de la recaudacion.

ii.  Elaboracién para discusion en el ambito del Ejecutivo de una propuesta de
actualizacion de la normativa para consolidar la modernizacion de la DGI,
incluyendo mecanismos para garantizar la estabilidad de los ingresos de
la entidad relacionandolos con la evolucion de la recaudacion, precisando
el modelo de gestion administrativa y financiera de la entidad.

iii.  Desarrollo e implantacion por parte de la DGI de subsistemas y funciones
prioritarias establecidos en el sistema FIGARI, que incluya: (i)
adjudicacion de licitacion del equipamiento informético para arquitectura
técnica; (i1) adquisicion de un nuevo sistema informatico de gestion de
RRHH; (ii1) manejo informatico de la cartera de contribuyentes morosos
que permita generar informacién estadistica y de gestion; y (iv) edicion

*!' El Perfil de la Facilidad Sectorial aprobado por el Banco consideraba un monto total de US$ 1.816.000 con
un aporte del Banco de US$ 987.000. Por solicitud del gobierno uruguayo el monto total de la operacion se
incrementd en US$ 700.000 y el del aporte del Banco en US$ 392.000.
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del manual de especificaciones técnicas para el desarrollo de sistemas
informaticos.

c. Calidad del gasto y del proceso presupuestario

Hay dos condiciones de desembolso en esta area de politica:

1.

ii.

Presentacion por parte de la OPP de: (a) los estados demostrativos de
resultados de los organismos que integran la Administracion Central (los
ministerios y las oficinas de la Presidencia de la Republica) que forman
parte de la Rendicion de Cuentas del afio 2005 sobre la base de un nuevo
sistema de evaluacion del tipo que permite asociar los lineamientos
estratégicos de Gobierno con las metas anuales que se proponen dichos
organismos y realizar su seguimiento a través de indicadores de eficacia,
eficiencia y calidad; y (b) una rendicion de cuentas “cualitativa” que
describe los resultados obtenidos y los desafios futuros.

Elaboracién por parte de la OPP de un diagndstico que incluya un capitulo
de recomendaciones respecto de los actuales procesos de compras y
contrataciones estatales.

d. Reforma del servicio civil

2.26  Hay tres condiciones de desembolso en esta area de politica:

2.27

1.

11.

1ii.

Presentacion por parte de la ONSC al Banco de: a) el plan de trabajo para
el desarrollo del SIRO debidamente aprobado por el Director de la ONSC;
y b) evidencia de la designacion de los equipos técnicos responsables del
desarrollo del SIRO.

Presentacion por parte de la ONSC al Banco de evidencia de haberse
suscrito el Convenio de transferencia del SRH firmado entre la
Intendencia Municipal de Montevideo (IMM) y la ONSC.

Presentacion por parte de la ONSC al Banco del informe relativo a la
reestructuracion de la organizacion y funciones de la ONSC.

Costo y financiamiento

La Operacion-1 se financiarad con recursos provenientes del Capital Ordinario del
Banco por un equivalente a US$ 50 millones, cuyo desembolso unico se prevé para
poco después de la aprobacién de la operacion por el Directorio del Banco y
siempre que se cumplan y se aprueben a satisfaccion del Banco todas y cada una de
las acciones de politica acordadas para la Operacion-1 (Matriz de Politicas,
Capitulo V). Estas acciones de politica para la Operacion-1 estdn en estado
avanzado de preparacion y se espera tenerlas cumplidas en el plazo de la
aprobacion de la operacion por el Directorio.
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III. EJECUCION DEL PROGRAMA
Prestatario, organismo ejecutor y administracion del programa

La Republica Oriental del Uruguay sera el Prestatario y la ejecucion serd
responsabilidad del MEF, que actuara como Organismo Ejecutor. Asimismo la
ONSC, la OPP y la DGI seran responsables del cumplimento de las acciones
incluidas en la Matriz de Politicas del Programa. Estas instituciones requeriran de
un mecanismo que facilite su estrecha coordinacion y facilite el logro de los
objetivos de la operacion, por ello las partes han convenido que se creard un
Comité Coordinador del Programa (CCP) con autoridades de cada una de las
instituciones mencionadas arribas, un representante de la Presidencia y una
autoridad del MEF, quien lo presidira.

Adicionalmente, se creard un Comité Operacional (CO) coordinado por un
representante del MEF e integrado por delegados de cada institucion responsable
por el cumplimento de las acciones de politica. El representante del MEF en el CO
tendra el mandato especifico para: (i) coordinar con los responsables de las
acciones incluidas en la Matriz de Politicas del Programa; (ii) hacer el seguimiento
continuo del avance de dichas acciones; (ii1) informar oportunamente al CCP sobre
los avances del programa, para que éste a su vez tome las decisiones
correspondientes para asegurar el cumplimiento cabal y oportuno de las acciones
de politica del mismo; y iv) remitir al Banco la documentacion relativa al
cumplimento de las condiciones de politica. Las instituciones arriba descritas
deberan reportar al representante del MEF en el CO sobre el avance en el
cumplimiento de las acciones de politica del programa bajo su responsabilidad, a
solicitud de éste.

Los esquemas de ejecucion de las Facilidades Sectoriales de apoyo describen los
arreglos institucionales con cada institucion involucrada incluyendo la formacion
de las unidades ejecutoras correspondientes.

Seguimiento y evaluacion

El Prestatario y el Banco han acordado un plan de seguimiento de la ejecucion del
programa que contempla reuniones de evaluacion de la Operacion-1, cuyas fechas
seran acordadas entre el Organismo Ejecutor y el Banco. Dichas reuniones tendran
como objeto revisar con el CO los resultados alcanzados con la Operacion-1, el
estado de cumplimiento con las acciones intermedias para iniciar la preparacion de
la Operacion-2 y el estado de avance en el cumplimiento de acciones de politica
esperadas para las Operaciones 2 y 3 por parte de cada entidad responsable. Se
acordaran las medidas preventivas y correctivas segiin corresponda para garantizar
el logro de los objetivos del programa.

Asimismo, el CO, a través del Organismo Ejecutor, presentara al Banco antes de
las reuniones mencionadas en el parrafo anterior un informe incluyendo los
resultados alcanzados con la Operacion-1, el estado de cumplimiento con las
acciones intermedias para iniciar la preparacion de la Operacion-2 y el estado de
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avance en el cumplimiento de las acciones de politica esperadas para las
Operaciones 2 y 3.

Los beneficios directos del programa serdn los productos identificados en la Matriz
de Politicas del Programa que seran evaluados en el momento de la revision del
cumplimiento de las condiciones para el desembolso del tramo unico de la
Operacion-1 y, subsecuentemente, en la revision del cumplimiento de las acciones
intermedias acordadas para la Operacion-2 del programa, en calidad de hitos
importantes para iniciar su preparacion.

Una vez que se termine el programa de préstamos programaticos de apoyo a la
reforma de politicas, el Organismo Ejecutor presentard al Banco un Informe Final
comprensivo de las actividades realizadas y las perspectivas de sostenibilidad de
las reformas. Basado en estas y otras informaciones, se elaborara el Informe de
Terminacion de Proyecto (PCR), el cual considerara el grado de cumplimiento de
los objetivos planteados para los tres préstamos (Matriz de Resultados). En el caso
que se interrumpa la serie de operaciones o se posponga la elaboracion de la
Operacion-2 o de la Operacion-3 sin definicion de una fecha para el desembolso,
un PCR sera elaborado en un plazo de 24 meses después del desembolso de la
ultima operacion.

IV. VIABILIDAD Y RIESGOS
Riesgos y viabilidad

El éxito del programa dependera de que se introduzcan mejoras importantes en la
estructura organizacional y funcional de los organismos responsables,
circunstancias que dependen en ultima instancia de la voluntad politica del
Gobierno de Uruguay para respaldar estos cambios y sus consecuencias. Al
respecto, el MEF ha calificado al programa como altamente prioritario, las areas de
politica estan en el Plan de Gobierno como compromiso con la sociedad y
compatibles con la Carta de Intenciones en el contexto del acuerdo Stand By con el
FMI. El disefio del programa, por el cual los desembolsos estan condicionados al
logro de avances tangibles en las diversas areas del mismo, también contribuye a
mitigar el potencial riesgo de cambios de las circunstancias durante la ejecucion.
Las operaciones de apoyo, con recursos de financiamiento del BID y contraparte de
las rentas generales del Gobierno, fueron incluidas en la Ley de Presupuesto, lo que
indica la clara intencion del Gobierno para su implementacion.

Viabilidad Institucional. Asimismo, las Facilidades Sectoriales de apoyo
contienen componentes o actividades especificas de fortalecimiento institucional
de las instituciones responsables por el cumplimento de las acciones de politica,
mitigando los riesgos asociados a las debilidades institucionales. Durante el
proceso de preparacion del programa se realizé una evaluacion institucional de los
organismos ejecutores de las Facilidades Sectoriales (OPP, DGI y ONSC)
utilizando el Sistema de Evaluacion de Capacidad Institucional (SECI) del Banco.
Dichas evaluaciones concluyen que las instituciones cuentan con las capacidades
institucionales indispensables para la ejecucion adecuada del programa, siendo
necesario enfrentar algunas debilidades administrativas y de gestion. Para ello se
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elabor6 y acordd con cada organismo ejecutor un Plan de Fortalecimiento
Institucional que recomienda:

Para la ONSC: (i) formular el Plan Operativo Anual (POA) del programa; (ii)
disefiar el Manual de la Organizacion; (iii) disenar los perfiles de los cargos de la
Unidad de Coordinacion Administrativa del Programa (UCAP); (iv) capacitar al
personal relacionado con los procesos de adquisicion de bienes y servicios; (V)
elaborar un plan de disposicion de bienes; (vi) formalizar los Procedimientos
Financieros; (vii) implementar el reglamento para el manejo de los recursos; y
(viii) disefiar un sistema de monitoreo, seguimiento y control de las actividades y
resultados del programa.

Para la OPP: (i) preparar el Plan Operativo Anual; (ii) disefiar el Manual de la
Organizacion; (iii) confeccionar el Reglamento Operativo; (iv) definir
procedimientos de programacion; (v) elaborar un Manual o Instructivo para la
administraciéon de RRHH; (vi) disefiar un Manual de Procedimientos Financieros;
(vii) establecer un Plan de Contingencia; (viii) disefiar € implementar el Sistema de
Control Interno; y (iv) preparar y ejecutar Planes de Mantenimiento.

Para la DGI: (i) formular el Plan Operativo Anual; (ii) formalizar los
Procedimientos Financieros; (iii) disefar los perfiles de los cargos de la Unidad
Ejecutora del Programa (UEP); (iv) capacitar al personal relacionado con los
procesos de adquisicion de bienes y servicios; (v) disefiar un sistema de monitoreo,
seguimiento y control de las actividades y resultados del programa; (vi) disefiar el
Manual de la Organizacion; (vii) implementar el reglamento para el manejo de los
recursos; y (viii) elaborar un plan de disposicion de bienes.

Impactos sociales y ambientales

Por la naturaleza del sector que trata el programa no tiene impactos ambientales.
No obstante, se considera que las mejoras de gestion y de calidad del gasto que
resulten del mismo en si serdn favorables al proceso de toma de decisiones para la
asignacion de recursos dirigidos a la atencion de las prioridades sociales del pais
(Aprobado en la Reunion CESI 09-06, del 3 de marzo de 2006).

Clasificacion PTI/SEQ

Esta operacion no califica como orientada a la pobreza o a la promocion de la
equidad social como se describe en el Documento del Octavo Aumento General de
Recursos (AB-1704).

V. MATRIZ DE POLITICAS

La tabla a continuacion detalla las condiciones contractuales de desembolso de la
Operacion-1 y los medios de verificacion para cada condicion (ver parrafo 1.30).
Las politicas esperadas para la preparacion de la segunda y tercera operaciones del
programa se encuentran detalladas en la Matriz de Politica del Programa en el
Anexo L.
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Condiciones de
Desembolso Operacion 1

Medios de verificacion

Instrumento

Contenido

Area de Politica I: Eficiencia y equidad del sistema tributario

Mantenimiento de un marco
de politicas apropiado y
consistente con los objetivos
del programa mediante la
ejecucion de acciones de
modernizacion del Estado
coherentes con el mismo.

Presentacion al Parlamento
de un Proyecto de Ley de
Reforma Tributaria con las
siguientes caracteristicas:
(a) reduccion del nimero de
tributos; (b) reduccion de la
proporcion de tributos
indirectos en la recaudacion;
y (¢) reduccion de la
dispersion entre la
participacion de los tributos
en el total de la recaudacion.

Proyecto de Ley presentado
al parlamento para su
discusion.

Copia de la exposicion de

motivos que acompaiia la

presentacion de la reforma
al Parlamento.

Elaboracion para discusion
en el ambito del Ejecutivo
de una propuesta de
actualizacion de la
normativa para consolidar la
modernizacion de la DGI,
incluyendo mecanismos
para garantizar la
estabilidad de los ingresos
de la entidad
relacionandolos con la
evolucion de la recaudacion,
precisando el modelo de
gestion administrativa y
financiera de la entidad.

Propuesta de normativa para
la consolidacion de la
modernizacién de la DGI.

Borrador de la normativa
para discusion en el &mbito
del ejecutivo.

Minimo: Régimen juridico
de mecanismos para
garantizar la estabilidad de
los ingresos de la entidad;
modelo de gestion
administrativa y financiera
de la entidad.

Desarrollo e implantacion
por parte de la DGI de
subsistemas y funciones
prioritarias establecidos en
el sistema FIGARI, que
incluya:

a) Adjudicacion de
licitacion del equipamiento
informatico para
arquitectura técnica.

b) Adquisicion de un
nuevo sistema informatico
de gestion de RRHH.

¢) Manejo informatico de
la cartera de contribuyentes
morosos que permita
generar informacion
estadistica y de gestion.

Resolucion de adjudicacion
de adquisicion del
equipamiento.

Contrato de licenciamiento.
Informes de gestion

emitidos por el nuevo
sistema informatico.

Copia de la resolucion.

Copia del contracto de
licenciamiento.

Copia del informe
representativo de la gestion
de cartera al 31 de julio de
2006.

Informacién minima:
totales de asuntos por tipo
de proceso y asuntos por
estado.
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d) Edicién del manual de
especificaciones técnicas
para el desarrollo de
sistemas informaticos.

Documento con el manual
de desarrollo de
aplicaciones.

Copia del manual de
desarrollo de aplicaciones.

Area de Politica I1: Calidad

del gasto y del proceso presupuestario

Presentacion por parte de la
OPP de: (a) los estados
demostrativos de resultados
de los organismos que
integran la Administracion
Central (los ministerios y
las oficinas de la
Presidencia de la Republica)
que forman parte de la
Rendicion de Cuentas del
afio 2005 sobre la base de
un nuevo sistema de
evaluacion del tipo que
permite asociar los
lineamientos estratégicos de
Gobierno con las metas
anuales que se proponen
dichos organismos y realizar
su seguimiento a través de
indicadores de eficacia,
eficiencia y calidad; y (b)
una rendicion de cuentas
“cualitativa” que describe
los resultados obtenidos y
los desafios futuros.

Estados demostrativos de
resultados de la Rendicion
de Cuentas del ano 2005.

Informe del uso del nuevo
sistema de evaluacion
basado en los estados
demostrativos.

Minimo de informacion:
-Descripcion de la
metodologia del nuevo
sistema comparado al
sistema antiguo.

-Ejemplos de evaluacion de
las metas de 2005.
-Ejemplo de ajustes en las
metas para 2007.

Elaboracion por parte de la
OPP de un diagndstico que
incluya un capitulo de
recomendaciones respecto
de los actuales procesos de
compras y contrataciones
estatales.

Diagnostico y propuestas
presentados.

Documento de diagndstico
y propuestas.

Diagnostico con el minimo
de:

a) Antecedentes: el proceso
de formacion de los grupos
de trabajo y entidades
participantes.

b) Metodologia de trabajo.
¢) Contenido:

- procedimientos de
compras existente
incluyendo procedimientos
habituales y especiales.

- descripcién preliminar de
las funcionalidades del
sistema unico de registro de
proveedores.

- informe de avance
respecto a los modelos de
pliegos de condiciones
generales y particulares.

- informe de avance sobre
modificaciones de
normativas propuestas y un
cronograma preliminar de
trabajo.

- cronograma de atividades
futuras.
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Area de Politica I11: Reforma del servicio civil

Presentacion por parte de la | Documentos de la ONSC. - Plan de trabajo, No aplicable.
ONSC al Banco de: a) el cronograma y
plan de trabajo para el procedimientos del modulo
desarrollo del Sistema I del SIRO.
Integrado de - Resolucion de designacion
Remuneraciones y de los integrantes del equipo
Ocupaciones (SIRO) central y descentralizados.
debidamente aprobado por - Comunicado de COFE del
el Director de la ONSC; y b) nombramiento de sus
evidencia de la designacion delegados para los equipos
de los equipos técnicos descentralizados.
responsables del desarrollo - Programa del curso de
del SIRO. entrenamiento de los
docentes y listado de
participantes.
- Documento de
metodologia de descripcion
y de valoracion de puestos.
- Plan de Trabajo de
implementacion de las
descripcion y valoracion de
puestos.
Presentacion por parte de la | Convenio de transferencia Presentacion de copia del No aplicable.
ONSC al Banco de presentado. convenio firmado por las
evidencia de haberse partes.
suscrito el Convenio de
transferencia del Sistema de
Recursos Humanos (SRH)
firmado entre la Intendencia
Municipal de Montevideo
(IMM) y la ONSC.
Presentacion por parte de la | Desarrollar o fortalecer las Inicio de la reestructuracion | Informe de la ONSC.

ONSC al Banco del Informe
relativo a la reestructuracion
de la organizacion y
funciones de la ONSC.

capacidades de la ONSC
para formular politicas de
gestion del personal,
promover su puesta en
practica, controlar su
ejecucion y prestar
asistencia a las unidades de
gestion de recursos
humanos.

de las funciones y
organizacion de la ONSC.




Sistema tributario
complejo, con problemas
de eficiencia y equidad y
que genera distorsiones
en la economia.

Mejorar la eficiencia de la
administracion publica
central, poniendo énfasis
en incrementar la calidad
del gasto publico, elevar la
equidad y eficiencia del
sistema y la
administracion tributaria y
promover una gestion
articulada de los recursos
humanos.

Lograr un sistema
impositivo mas equitativo
y eficiente.

ANEXO I

Matriz de Politica del Programa

Mantenimiento de un marco de
politicas apropiado y consistente
con los objetivos del programa,
mediante la ejecucion de acciones
de modernizacion del Estado
coherentes con el mismo.

Presentacion al Parlamento de un
Proyecto de Ley de Reforma
Tributaria con las siguientes
caracteristicas: reduccion del
numero de tributos, reduccion de la
proporcion de tributos indirectos en
la recaudacion y reduccion de la
dispersion entre la participacion de
los tributos en el total de la
recaudacion.

Aprobacion y reglamentacion de la
reforma tributaria con al menos las
siguientes caracteristicas:

- Reduccion del nimero de tributos.

- Reduccion de la proporcion de
tributos indirectos en la
recaudacion.

- Reduccion de la dispersion entre
la participacion de los tributos en el
total de la recaudacion.

Aprobacion del plan de adaptacion
a la reforma tributaria en la DGl y
comienzo de su implantacion. El
plan incluird como minimo:

- Recursos humanos necesarios
para la implantacion de la reforma.

ANEXO I
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- Plan de capacitacion.

- Desarrollo de nuevos sistemas de
informacion.

- Equipos informaticos necesarios.
- Elaboracion de los formularios,
manuales y otros materiales
necesarios a la implantacion de la
reforma

- Plan de informacion y asistencia
al contribuyente.

Elevada evasion tributaria
vinculada a debilidades
estructurales de la
administracion tributaria.

Reducir la evasion
tributaria potenciando la
eficiencia recaudadora de
la DGI.

Elaboracion para discusion en el
ambito del ejecutivo de una
propuesta de actualizacion de la
normativa para consolidar la
modernizacion de la DGI,
incluyendo mecanismos para
garantizar la estabilidad de los
ingresos de la entidad
relacionandolos con la evolucion de
la recaudacion, precisando el
modelo de gestion administrativa y
financiera de la entidad.

Presentacion a la instancia
adecuada de la normativa para
consolidar la modernizacion de la
DG, incluyendo mecanismos para
garantizar la estabilidad de los
ingresos de la entidad, precisando
el modelo de gestion administrativa
y financiera de la entidad.

Implementacion de la normativa
para consolidar la modernizacion
de la DGI, incluyendo mecanismos
para garantizar la estabilidad de los
ingresos de la entidad, precisando
el modelo de gestion administrativa
y financiera de la misma.

Desarrollo e implantacion por parte
de la DGI de subsistemas y
funciones prioritarias establecidos
en el FIGARI, que incluya:

a) Adjudicacion de licitacion del
equipamiento informatico para
arquitectura técnica.

b) Adquisicion de un nuevo
sistema informatico de gestion de
RRHH.

¢) Manejo informatico de la
cartera de contribuyentes morosos
que permita generar informacion
estadistica y de gestion.

d) Edicion del manual de
especificaciones técnicas para el

Elaboracion de propuesta de la
carrera administrativa en la DGI
articulada con una escala salarial
que incentive la eficiencia y la
calidad en el servicio, basada en el
merito y resultando en una
estructura simple y coherente de
grados, escalafones y puestos.

Implantacion parcial del plan de
capacitacion técnica, profesional y
gerencial para el personal de la
DGI.

Desarrollo e implantacion
de subsistemas y funciones

Aprobacion de la propuesta de la
carrera administrativa en la DGI
articulada con una escala salarial
que incentive la eficiencia y la
calidad en el servicio, basada en el
merito y resultando en una
estructura simple y coherente de
grados, escalafones y puestos.

Implantacion parcial del plan de
capacitacion técnica, profesional y
gerencial para el personal de la
DGI.

Desarrollo e implantacion de
subsistemas y funciones
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desarrollo de sistemas informaticos.

complementarias del Sistema
Integral incluido en el proyecto
FIGARI:

- Normalizacion y estandares de
formularios y documentos a ser
usados por el contribuyente.

- Modernizacién de la gestion
masiva de contribuyentes,
evidenciada en un aumento en un
minimo de 20% de los
requerimientos realizados a
contribuyentes.

- Gestion de recursos
administrativos y presupuestarios.
- Gestion de estadisticas.

- Asistencia al contribuyente.

- Inteligencia corporativa
incluyendo planificacion
estratégica y operativa, estructura
organizativa, relacidon con otras
entidades, etc.

complementarias del Sistema
Integral incluido en el proyecto
FIGARLI:

- Modernizacion de recaudacion y
contabilidad presupuestal.

Area de politica I1: Calidad del gasto y del proceso presupuestario

Problema Objetivo Condiciones de Desembolso Politicas Esperadas Politicas Esperadas
Operacion 1 Operacién I1 Operacién IIT
Rigidez y falta de Lograr mecanismos que Presentacion por parte de la OPP de: | Presentar los estados demostrativos | Andlisis de los avances alcanzados

retroalimentacion del
proceso presupuestal.

permitan retroalimentar
anualmente el proceso
presupuestal a partir de la
evaluacion de los
resultados del gasto, sin
debilitar su caracter
plurianual.

(a) los estados demostrativos de
resultados de los organismos que
integran la Administracion Central
(los ministerios y las oficinas de la
Presidencia de la Republica) que
forman parte de la Rendicion de
Cuentas del afio 2005 sobre la base
de un nuevo sistema de evaluacion
del tipo que permite asociar los
lineamientos estratégicos de
Gobierno con las metas anuales que
se proponen dichos organismos y

de resultados con la incorporacion
de ajustes y mejoras en los planes
del afio corriente y del siguiente,
demostrando mayor consistencia
entre los planes estratégicos y de
gestion y la asignacion
presupuestaria otorgada a cada
organismo.

Propuesta de metodologia de
evaluacion de resultados y de gasto,
para ser discutida en el ambito del

y lecciones aprendidas que
permitan introducir correctivos y
mejoras en la proxima Ley de
Presupuesto Nacional.

Implementar en forma piloto la
metodologia de evaluacion de
resultados y de gasto, aprobada por
el Poder Ejecutivo, en al menos tres
unidades ejecutoras y/o programas
seleccionados de diferentes Incisos.
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realizar su seguimiento a través de
indicadores de eficacia, eficiencia y
calidad; y (b) una rendicion de
cuentas “cualitativa” que describe
los resultados obtenidos y los
desafios futuros.

Poder Ejecutivo.

Propuesta de metodologia de
evaluacion de capacidad
institucional de los organismos para
el cumplimiento de sus objetivos y
metas, para ser discutida en el
ambito del Poder Ejecutivo.

Implementar en forma piloto la
metodologia de evaluacion de la
capacidad institucional de los
organismos, aprobada por el Poder
Ejecutivo, en al menos tres
unidades ejecutoras seleccionadas
de diferentes Incisos.

Presentar un plan de extension al
resto de la Administracion Central
de los pilotos de evaluacion de
resultados y de evaluacion de la
capacidad institucional de los
organismos.

Existen importantes
carencias en la
planificacion de las
compras y una dispersion
en las etapas que sigue un
procedimiento de compra
o contratacion, mas alla de
las etapas obligatorias
fijadas por las normas.
Los procedimientos de
compras y contrataciones
aun adolecen de
ineficiencia y lentitud y no
se aplican de manera
uniforme en la
Administracion Central.

Modernizar las compras
publicas, procurando un
marco juridico unificado
y actualizado, mediante
un sistema de compras
unico, integrado, que
contribuya a la
transparencia e incorpore
el concepto de
universalidad y la
aplicacion de las mejores
practicas generando la
informacion necesaria
para la definicion de
politicas de compras.

Elaboracion por parte de la OPP de
un diagnostico que incluya un
capitulo de recomendaciones
respecto de los actuales procesos de
compras y contrataciones estatales.

Elaboracion de una propuesta
unificada sobre la normativa
aplicable a las compras y
contrataciones en la Administracion
Central.

Integracion del 80% de las
Unidades Ejecutoras de la
Administracion Central al Sistema
de Compras y/o Publicaciones del
Estado.

Definicion de la metodologia para
la recepcion de ofertas en linea
adecuada a las caracteristicas de la
Administracion Central.

Identificar los procedimientos de
compras en los que se utilizaran las
ofertas en linea.

Iniciar el proceso de implantacion
de las propuestas de compras
aprobadas por el Parlamento.

Integracion superior al 95% de las
Unidades Ejecutoras al Sistema de
Compras y/o Publicaciones del
Estado.

Implantacion del sistema de ofertas
en linea en la Administracion
Central al menos en dos de los
procedimientos previamente
identificados.

Area de Politica III; Reforma del servicio civil

Problema

Objetivo

Condiciones de Desembolso
Operacion 1

Politicas Esperadas
Operacién 11

Politicas Esperadas
Operacién IIT
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Estructura de puestos y
sistema de carrera rigidos
y escasamente
meritocraticos aunados a
un sistema de
compensacion salarial
desordenado, poco
coherente con la
estructura de puestos y
que desincentiva las
funciones directivas.

Dotar a la gestion de los
recursos humanos en la
Administracion Central
de una estructura
ocupacional y una
estructura salarial
articuladas, asi como de
un sistema de carrera
flexible y orientado segun
meérito.

Presentacion por parte de la ONSC
al Banco de: a) el plan de trabajo
para el desarrollo del Sistema
Integrado de Remuneraciones y
Ocupaciones (SIRO) debidamente
aprobado por el Director de la
ONSC; y b) evidencia de la
designacion de los equipos técnicos
responsables del desarrollo del
SIRO.

Presentacion al Parlamento de la
estructura ocupacional incluida en
el SIRO para su aprobacion en la
rendicion de cuentas.

Aprobacion por el ejecutivo y
presentacion al Parlamento de la
estructura remunerativa incluida en
el SIRO mediante norma legal
apropiada.

Aprobacion por el ejecutivo y
presentacion al Parlamento de las
normas de transicion de la
estructura ocupacional y
remunerativa anterior al SIRO
mediante la norma legal apropiada.

Aprobacion del marco normativo
del servicio civil mediante la norma
legal apropiada.

Dispersion en las
practicas de gestion de los
recursos humanos en los
organismos de la
Administracion Central.

Desarrollar e implantar un
nuevo modelo de gestion
del personal en los
organismos de la
Administracion Central,
poniendo en uso un
conjunto consistente de
procedimientos y
sistemas de gestion del
personal.

Presentacion por parte de la ONSC
al Banco de evidencia de haberse
suscrito el Convenio de
transferencia del Sistema de
Recursos Humanos (SRH) firmado
entre la Intendencia Municipal de
Montevideo (IMM) y la ONSC.

Implantacion del modelo de gestion
y del SRH en el Ministerio de
Educacion como experiencia piloto.

Implantacion del modelo de gestion
y del SRH en tres Incisos
adicionales de la Administracion
Central.

Convenios de implantacion del
SRH firmados por los Incisos
restantes.

Débil ejercicio de las
funciones transversales de
gestion de recursos
humanos.

Desarrollar o fortalecer
las capacidades de la
ONSC para formular
politicas de gestion del
personal, promover su
puesta en practica,
controlar su ejecucion y
prestar asistencia a las
unidades de gestion de
recursos humanos.

Presentacion por parte de la ONSC
al Banco del informe relativo a la
reestructuracion de la organizacion
y funciones de la ONSC.

Aprobacion de la estrategia de
comunicacion y difusion de la
ONSC.
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ANEXO 11
Matriz de Resultados

Area de politica I: Eficiencia y equidad del sistema tributario

Problema

Objetivo

Resultado Final

Linea de Base

Metas

Metodologia

Sistema tributario
complejo, con
problemas de eficiencia
y equidad y que genera
distorsiones en la
economia.

Lograr un sistema
impositivo mas
equitativo y
eficiente.

Reduccion del

numero de tributos.

30 tributos en 2005 (IVA
contado como dos tributos,
tasas basica y minima).

15 tributos en 2007 (IVA
considerado como dos
tributos: tasa basica 'y
minima).

Reforma tributaria
Listado de los tributos
existentes en 2005 y 2007.

Reduccion de la

Herfindahl index 2005

Se espera para el afio 2007

Calculo de la formula de

dispersion entre la 0.2354. con aplicacion de la Herfindahl con la
participacion de los reforma tributaria un recaudacion obtenida en
tributos en el total de indice de 0.255 2008?

la recaudacion.

Reduccioén de la En 2005, En 2008, Analisis de la estructura

proporcion de tributos

indirectos en la

recaudacion total.

tributos directos = 28%
tributos indirectos = 72%

Tributos directos = 31%
Tributos indirectos = 69%

tributaria con la
recaudacion obtenida en
2008.

Elevada evasion
tributaria vinculada a
debilidades estructurales
de la administracion
tributaria.

Reducir la evasion
tributaria
potenciando la
eficiencia
recaudadora de la
DGI.

Incrementar la
eficiencia

recaudatoria de la
DGI - incrementar el
indice de eficiencia

recaudatoria.

En 2005 el indice de

110,6

eficiencia de la DGI =

Valor esperado del indice
en promedio 2008: 114.3.
Implica un crecimiento de
3.3% con respecto a 2005.

Referencia: Documentos
publicados en
www.dgi.gub.uy

Métodos de medida de
eficiencia de la DGI — Dic
2004.

Los efectos de utilizar un
indicador de PBI de
tendencia en el calculo del
Indice de eficiencia de la
DGI — Jun 2005.

Revision de la
metodologia de
construccion del Indice de
eficiencia de la DGI — Oct
2005

Area de politica II: Calidad del gasto y del proceso presupuestario

Problema Objetivo Resultado Final Linea de Base Metas Metodologia
Rigidez y falta de Lograr Flexibilidad y Lista de Metas Alcanzar el 75% de las
retroalimentacion del mecanismos que retroalimentacion del | Estratégicas. Metas Estratégicas
proceso presupuestal. permitan proceso presupuestal. Ajustadas basado en la
retroalimentar gestion.



http://www.dgi.gub.uy/

ANEXO IT

Pagina 2 de 4

anualmente el
proceso
presupuestal a
partir de la
evaluacion de los
resultados del
gasto, sin debilitar
su caracter
plurianual.

Aprobacion de la
metodologia de
evaluacion de
resultados por parte
de los actores
politicos que
participan en el
proceso de asignacion
de recursos.

No tiene.

Alcanzar 75% de
aprobacion de la
metodologia de evaluacion
de resultados por parte de
los actores politicos que
participan en el proceso de
asignacion de recursos.

Procedimiento a utilizar:

- Encuesta realizada con al
menos 130 legisladores y
200 jerarcas (desde
ministros hasta directores
de la Administracion
Central).

Existen importantes
carencias en la
planificacion de las
compras y una
dispersion en las etapas
que sigue un
procedimiento de
compra o contratacion,
mas alla de las etapas
obligatorias fijadas por
las normas.

Modernizar las
compras publicas,
procurando un
marco juridico
unificado y
actualizado,
mediante un
sistema de
compras Unico,
integrado, que
contribuya a la

Reduccion de los
precios pagados en las
Unidades Ejecutoras
que comienzan a
utilizar los
procedimientos de
compras
centralizados.

Ahorros de costos con el
uso de compras
centralizadas.

Calculo de Ahorro de
Compras definido abajo.

Amplio porcentaje de
aprobacion del
sistema integrado de

No tiene.

Alcanzar 75% de
aprobacion del sistema
integrado de gestion de

Encuesta con las unidades
ejecutoras usando el
sistema y un mostreo de

Los procedimientos de transparencia e gestion de compras. compras por las unidades proveedores.
compras y incorpore el ejecutores y 50% de los
contrataciones ain concepto de proveedores.
adolecen de ineficiencia | universalidadyla | Aumento de la Cobertura del sistema de | Alcanzar 95% de las
y lentitud y no se aplicacion de las cobertura del sistema | compras a diciembre de Unidades Ejecutoras en
aplican de manera mejores practicas de compras. 2005 2008.
uniforme en la generando la (57% de las unidades
Administracion Central. | informacion ejecutoras).
necesaria para la
definicion de
politicas de
compras.
Area de politica ITI: Reforma del servicio civil ©
Problema Objetivo Resultado Final Linea de Base Metas Metodologia
Estructura de puestosy | Dotar a la gestion | Contribuir con el El indice global de calidad Nueva medicion realizada
sistema de carrera de los recursos Gobierno Uruguayo a | del servicio civil mejora cuando el Banco actualice

rigidos y escasamente
meritocraticos, aunados
a un sistema de
compensacion salarial
desordenado, poco
coherente con la
estructura de puestos y

humanos en la
Administracion
Central de una
estructura
ocupacional y una
estructura salarial
articuladas, asi

mejorar la eficiencia
de la Administracion
Central y la calidad
del gasto,
promoviendo una
gestion

eficiente y articulada

respecto a la medicion del
2004.
Linea de base: 38,83%

Meta: 45,36%

los diagndsticos de
servicio civil de la region.
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que desincentiva las
funciones directivas.

como de un
sistema de carrera
flexible y
orientado segin
mérito.

de los recursos
humanos.

Dispersion en las
practicas de gestion de
los recursos humanos en
los organismos de la
Administracion Central.

Desarrollar e
implantar un
nuevo modelo de
gestion de recursos
humanos en los
organismos de la
Administracion
Central, poniendo
en uso un conjunto
consistente de
procedimientos y
sistemas de gestion
del personal.

Lograr una gestion
flexible, fundada en el
mérito, coherente e
integrada de los
recursos humanos de
la Administracion
Central mediante el
establecimiento del
marco normativo €
institucional necesario
y la implantacion de
sistemas de gestion
adecuados.

1. El indice de
Consistencia Estructural
mejora respecto a la
medicion del 2004

Linea de base: 34,9%

2. El indice de Capacidad
Funcional mejora respecto
a la medicion del 2004.
(ver Anexo IV)*.

Linea de base: 33,6%

Consistencia Estructural.

Meta: 57,0%

Capacidad Funcional.

Meta: 43,1%

Nueva medicion realizada
cuando el Banco actualice
los diagnésticos de

servicio civil de la region.

n t
(1) H=) (2)?
LG

donde # representa la recaudacion del tributo i y 7 es la recaudacion total.

(2) El valor del indice varia entre 0 (minima concentracidon/maxima dispersion) y 1 (maxima concentracion), indicando en este ultimo caso que el 100% de la recaudacion
corresponde a un tnico impuesto. El indice Herfindahl es una medida de la estructura de la poblacion en estudio, que permite cuantificar el grado de concentracion que existe en
el fenomeno estudiado. Aplicado a la recaudacion tributaria, el indice se calcula como la sumatoria del cuadrado de la participacion de cada impuesto en la recaudacion total.

(3) Construccién del indice de Eficiencia de la DGI
Series utilizadas: recaudacion del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y Producto Interno Bruto (PIB). Datos trimestrales, para el periodo 1/1998 hasta 1/2006.
Tratamiento de la serie de recaudacién de IVA:
Se trabaja con la recaudacion de IVA bruto (sin los descuentos por certificados de crédito) y devengado. A la serie original se le efectuaron modificaciones para contemplar las
medidas de politica tributaria que afectaron a la recaudaciéon de IVA en el periodo considerado; se trata de medidas que implicaron cambios en la base de tributacion, no en las
tasas. (En el periodo considerado (1998 — 2005) las medidas de politica tributaria adoptadas afectaron unicamente a la base de tributacion del IVA; a via de ejemplo, la
incorporacion del gasoil a la base del IVA, la aplicacion del COFIS. La tinica excepcion esta en la reduccion del IVA a servicios turisticos que afecta al primer trimestre de
2006: todavia no se hizo la “depuracion” correspondiente en la serie de datos).
Esta serie corregida se deflact con un Indice de Precios al Consumo parcial, que contempla particularmente la inflacién de los bienes y servicios gravados con IVA. Se

denomina IPC — IVA y es construido por la Asesoria Macroecondmica y Financiera del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Con la serie deflactada se construye un indice de volumen fisico de IVA y a continuacidon se establece un ajuste para descontar la estacionalidad de esta variable. La serie
desestacionalizada se obtiene corriendo un proceso TRAMO — SEAT utilizando el programa E-VIEWS 4.1.
Tratamiento de la serie de recaudaciéon de PIB:
Se toma la serie de indice de volumen fisico del PIB que publica el Banco Central del Uruguay (BCU). El ajuste por estacionalidad se realiza con un proceso analogo al
aplicado para la serie de IVA.
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Como resultado de correr el proceso TRAMO — SEAT se obtiene una serie desestacionalizada y también una serie “tendencia — ciclo”. Sobre esta serie “tendencia — ciclo” se
aplica el filtro Hodrick — Prescott para obtener una serie de tendencia del PIB.

Importa aclarar que si bien la serie de PIB que finalmente se utiliza en la construccion del indice de eficiencia abarca el periodo 1/1998 - 1/2006, la serie desestacionalizada que
se utilizo para obtener el PIB de tendencia es mas larga: I/1988 - 1/2006.

Calculo de la elasticidad IVA — PIB

Tomando series anuales de indices de volumen fisico de IVA y PIB (en el caso de IVA con las correcciones por medidas discrecionales comentadas), se calcula una elasticidad
para el periodo 1998 — 2005 como el promedio de los cocientes de variaciones porcentuales:

_. AIVA, /IVA;,
Flasticidad IVA — PIB = _ > /n
=1 APIB; /PIB,

Donde # es la cantidad de afios comprendidos en el periodo 1998 — 2005.
El valor de elasticidad que arroj6 este calculo fue 1,4775.
IVA ajustado por el ciclo econémico:
Se construye una serie de indice de volumen fisico de IVA ajustado por el ciclo economico, a través de la siguiente formula:

IVA® =1VA, {1 - £ [(PIB,- PIB,")/ PIB,"]}
O de forma mas resumida:

IVA* =1VA (1 - €. d))
Donde: d, = (PIB,- PIB,")/ PIB,"

En estas expresiones, PIB," es el PIB de tendencia en el trimestre 7 y € es la elasticidad IVA — PIB calculada de acuerdo a lo expuesto anteriormente.
El cociente d; expresa el desvio del PIB corriente (PIB,) respecto del PIB de tendencia (PIBI,") y establece las siguientes relaciones entre el IVA ajustado por el ciclo IVA™) y
el IVA corriente (IVA)):

sid,>00 PIB>PIB, = IVA” <IVA,

sid <00 PIB,<PIB, = IVA” >IVA,

sid,=00 PIB,=PIB, = IVA” = VA,
Formula del indice de Eficiencia:

(IVA*,/ PBI")
indice de Eficiencia, = x 100
(IVAAbase / PBITbase)

En definitiva, el indice de eficiencia mide la evolucion de la presion del IVA sobre el PIB, pero en vez de utilizar el IVA y el PIB corrientes se utilizan variables ajustadas por el
ciclo econdémico junto con la elasticidad IVA — PIB.

(4) Costo de Compras efectivamente pago con la utilizacion del sistema centralizado — Costo computado para los mismos productos e cuantidades utilizando los precios
pagados por las adquisiciones de los productos antes del sistema centralizado. Se utilizara un indice de precios para ajustar los precios anteriormente pagos se la ultima
adquisicion sin el sistema centralizado ocurri6 con anterioridad de mas de 6 meses o se algin producto sofrid alta inesperada de precios.

(5) Se toma como linea de base los resultados del estudio “Diagnoéstico Institucional del Sistema de Servicio Civil: el caso de Uruguay”, realizado por el Banco en 2002. Se
considera dicha linea de base valida en cuanto que no ha habido cambios mayores en la institucionalizad, formativa y procesos de gestion de los recursos humanos de la
Administracion Central entre 2002 y la fecha. Los datos consignados muestran el puntaje obtenido como porcentaje de la escala total.



DOCUMENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

PROYECTO DE RESOLUCION

Uruguay. Préstamo /OC-URala Republica Oriental del Uruguay
Programa de Modernizacién del Sistema Tributario y de Mejora
de la Calidad del Gasto Publico y del Servicio Civil -1

El Directorio Ejecutivo
RESUELVE:

Autorizar al Presidente del Banco, o al representante que él designe, par. que, en nombre
y representacion del Banco, proceda a formalizar el contrato o contratos (ue sean necesarios con
la Republica Oriental del Urugnay, como Prestatario, para otorgarle un financiamiento destinado
a cooperar en la gjecucién de un programa de modernizacién del sistema tributario y de mejora
de la calidad del gasto publico y del servicio civil - 1. Dicho financiamiento S¢ra por una suma
de hasta US$50.000.000, procedente de los recursos de la Facilidad Unimonetaria del Capital
Ordinario del Banco, y estara sujeto a los Plazos y Condiciones Financieras y ¢ las Condiciones
Contractuales Especiales del Resumen del Proyecto de la Propuesta de Préstama,
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