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RESUMEN

En este documento se estudia el itinerario de las politicas econdmicas entre 1900 y 1955. El
andlisis se divide en dos periodos, reconociendo en e afio 1931 un punto de inflexion en
torno a que se estructura e andlisis, asi como dos modalidades distintas de politicas
desplegadas antes y después del mismo. Desde entonces se sucede una serie de
transformaciones que permiten identificar un giro en las politicas econdémicas en términos
de estatismo y regulacion. En resumen, se sostiene que entre 1900 y 1930 no se desarroll6
un marco regulatorio general de la actividad econdmica. Este hecho constituye una
diferencia con lo que sucederd en € periodo inmediatamente posterior, tanto como con
momentos posteriores de hegemonia batllista en la conduccién gubernativa. La apuesta
principal del primer batllismo estuvo en la expansion del sector publico de la economiay
alli se registra una de sus herencias més perdurables: un dominio industrial y comercial que
dio a Estado uruguayo una creciente capacidad de intervencion econdmica. Desde 1931,
cuando se implementa e Control de Cambios, se registra la preeminencia de otra
modalidad de la conduccién econdmica, centrada en la creacion de instituciones que
incrementan la capacidad regulatoria del Estado sobre la economia. Se abrid de esta forma
un nuevo ciclo de las politicas econdmicas que culminara hacia 1959 cuando la Reforma
Monetaria y Cambiaria se constituya en €l primer intento relevante para cambiar el rumbo
adoptado a inicios de los treinta.
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1. Introduccién

En los dos documentos anteriores de esta serie se ha considerado el desempefio de la
economia uruguaya entre €l novecientos y mediados de los cincuenta del siglo pasado,
combinando para €llo un enfoque globa y un andlisis sectoria. En este tercer y ultimo
documento se estudia especificamente €l itinerario de las politicas econdmicas a lo largo
del periodo en cuestion. Por razones que serén explicitadas més adelante, se dividio el
andlisis en dos periodos, reconociendo en e afio 1931 un momento de inflexién en las
politicas econdmicas desplegadas, que marca un antes y un después en torno a que se
estructura el trabgjo.

Como se ha sefidlado en diversos puntos de los documentos precedentes, desde que
se hizo cargo de la accion gubernativa, en 1903, € batllismo desplegd wa prédica y una
accion de corte reformista, particularmente pronunciada desde 1911. Las politicas
econdmicas desarrolladas pueden enmarcarse dentro de esa tonica general, aunque
restricciones de diverso orden impusieron fuertes limitaciones a las posibilidades de
concretar las reformas proyectadas. En este sentido, la distancia entre el programa
econdmico Yy las politicas econdmicas efectivamente desarrolladas es por momentos muy
pronunciada, incluso en los momentos de mayor auge del reformismo.

Después de 1916, ese impulso ingresa en una fase de letargo que no se rompio hasta
fines de los afios veinte. Las politicas publicas, en particular las econdmicas y sociales,
muestran desde entonces un sesgo conservador que caracterizo todo el periodo que va del
alto de Viera d segundo impulso batllista.

Desde fines de los veinte, con el despertar del reformismo, y en particular desde
1931, e Estado asumiria un rol mucho més activo. La politica econdmica que, frente a la
crisis, desplegd e Consgjo Nacional de Administracién (CNA) no sélo retomo la matriz
reformista del primer batllismo, sno que imprimi6 una nueva moddidad &
intervencionismo. Este estuvo desde entonces crecientemente orientado a la regulacién a
través de una variada gama de instrumentos.

El establecimiento del Control de Cambios en 1931 adquiere un significado que
trasciende largamente a evento en si mismo. Marca un punto de inflexion en el carécter de
la politica econémica y € inicio de la transicion hacia un nuevo tipo de relaciones entre
Estado y economia. Recogiendo €l legado estatista del primer batllismo, a mismo tiempo
lo renovaba, introduciendo un giro regulador. Por un lado, se reactiva la expansion del
sector publico y, en particular, la creacion de empresas estatales, y por otro se comienza a
establecer una serie de mecanismos a través de los cuales € Estado despliega una creciente
regulacién econdémica

La ruptura ingtitucional de 1933 y e advenimiento del terrismo (1933-1938), no
supusieron una ruptura con esta linea. Por el contrario, la politica econémica del terrismo
muestra una clara continuidad con el tipo de medidas adoptadas por el CNA hasta su
disolucion en 1933. Con € neobatllismo (1947-1959) la expansion del sector publico tendra
un nuevo impulso, y la regulacion econdmica llegaria a punto mas ato en la historia de las
politicas econémicas en € Uruguay.



La aprobacion de la Ley de Reforma Monetaria y Cambiaria en 1959 es un buen
punto para cerrar € periodo de este estudio de la politica econdmica: se trata del primer
evento relevante en los intentos que desde entonces se sucederan para revertir € ciclo de
creciente regulacién abierto por la Ley de Control de Cambios de 1931.

Resumiendo nuestro argumento, sostenemos que e batllismo no desarroll6 entre
1900 y 1930 un marco regulatorio general de la actividad econdmica. Este hecho constituye
una diferencia con lo que sucedera en e periodo inmediatamente posterior, asi como con
momentos posteriores de hegemonia batllista en la conduccion gubernativa. Tanto bajo el
terrismo, cuando e batllismo fue marginado de la aianza politica que condujo la accion
gubernativa, como durante el neobatllismo cuando volvié a hegemonizarla, se establecio un
complgjo andamigje ingtitucional a servicio de la accién regulatoria. En € segundo de los
periodos mencionados, ese andamigje regulatorio se desarrollé simultdneamente con €l
relanzamiento de la expansion empresarial del Estado.

La comparacién entre el primer batllismo, € terrismoy e neobatllismo a través de
la exploracion de este asunto aportara nuevos elementos para €l estudio del lugar del Estado
en la historia econémica uruguaya®. Para ello se hara referencia a diversos aspectos de la
politica econdmica en & periodo (agropecuario, industrial, servicios, fiscal, cambiario,
monetario, etc.).

2. El camino estatista del batllismo

Con respecto a sector agropecuario, se puede afirmar que la reforma rural era la
piedra angular de la transformacion del pais propugnada por € reformismo. El batllismo
continud los planteos criticos que se venian formulando en las Ultimas décadas del siglo
XIX respecto a los efectos de la modernizacion sobre e campo y sobre la poblacion rural:
despoblacién, marginacién, consolidacion del latifundio ganadero, a que se identificaba
como causa principal de la extensividad de la ganaderia'y € enanismo de la agricultura.
SOlo através del desarrollo de éstay su combinacion con la actividad ganadera se podria
poblar el campo y asi construir un mercado consistente para el desarrollo industrial.

Los elementos mas radicales llegaron a cuestionar la legitimidad de la propiedad
privada de la tierra, en una prédica con la que €l propio Batlle llegd a identificarse por
momentos. Desde 1910 se reiteraron distintos proyectos sobre la recuperacion de las tierras
fiscales, que eran todas las que los particulares ocupaban sin justos titulos, para dedicarlas a
la colonizacion; esta medida pretendia alterar relaciones de propiedad consolidadas desde
muchos afios atrés. Todos los proyectos fueron encarpetados, pero alarmaron
profundamente a los estancieros, que cerraron filas también contra el impuesto progresivo a
la tierra, que significaba aumentar su aporte a financiamiento del Estado. El Unico
incremento de significacion de la contribucién inmobiliaria rural selogro en 1911.

L Al plantear esta hipétesis retomamos y ampliamos una linea interpretativa de la politica econémica en las
primeras décadas del siglo XX que ha sido propuestay fundamentada en Y affé 2001.



La tonica dominante de la mayoria de las medidas finalmente aprobadas fue
moderada y se centr0 en la via impositiva, en los estimulos crediticios y técnicos, la
promocion de la educacion y la investigacion, € mejoramiento e la infraestructura del
transporte, la promocion de colonias agricolas con tierras compradas por € Estado, la
ampliacion del crédito a agro, especiamente a los pequefios productores; la fundacién del
Banco de Seguros, que cubrio el seguro contra el granzo; y en la continuacion de la
politica, impulsada desde fines del siglo XIX, de proteccion a los agricultores en la
comercializacion de sus productos.

Durante la segunda presidencia de Batlle y Ordéfiez (1911-1915) se aprob6 un plan
de medidas dirigidas a mejoramiento técnico de la agricultura y de la ganaderia, que se
centralizaron en e nuevo Ministerio de Industrias. En este ministerio funcionaron cuatro
inspecciones: Ganaderia y Agricultura, Policia Sanitaria Animal, Industrias en genera e
Inmigracion y Colonizacion. Se crearon seis Estaciones Agrondmicas para difundir los
conocimientos agronémicos (desde el principio quedaron reducidas a tres, por falta de
recursos); se desarrollé la plantacion de arboles (Toledo) y la experimentacion con semillas
(La Estanzueld); se cred e Instituto de Quimica Industrial con €l cometido, entre otros, de
desarrollar fertilizantes para la actividad agricola

También se establecio la Comisién Central de Defensa Agricola, encargada de la
lucha contra las plagas. En cuanto a la sanidad animal, se tenia clara conciencia de su
importancia en €l desarrollo de la ganaderia. “ De ahi la necesidad de mejorar nuestra
legislacion para que las condiciones de salud de los animales sean irreprochables y
podamos en cualquier tiempo garantizar una profilaxis eficaz y que convenza a las
autoridades de Inglaterra, Francia, Espafia, Italia, etc., que las leyes para precaverse
contra todas las epizootias son cumplidas severamente, de manera tal que seamos creidosy
no les sirva de pretexto para clausurar sus puertos, la falta de una policia sanitaria
debidamente organizada” “.

En los afios siguientes las leyes proyectadas en su mayoria no se aprobaron o no se
aplicaron, o su efecto fue disminuido por restricciones presupuestarias. El “Plan de obras 'y
servicios destinado a aumentar la capacidad productora del Uruguay” (Acevedo 1934-1936:
V-570), asi como las medidas de colonizacion y crédito a los agricultores fueron las
principales victimas de las “economias’ realizadas en € Presupuesto de 1914. El problema
centra que afectaba a la ganaderia, la alimentacion, del que se tuvo conciencia
tempranamente, luego de un impulso inicia, fue dejado de lado hasta los afios treinta,
cuando se hicieron esfuerzos que no lograron superar el problema en forma sustancia. Las
medidas de apoyo alos agricultores realmente aplicadas fueron de escasa cuantia, y las que
lograron mayor efectividad 1o hicieron a fines de los afos veinte. En € tema de los
arrendamientos se aplicaron remiendos para evitar mayores males, sucesivas prorrogas de
los desalojos, legisandose sobre el tema recién en 1927. EI meoramiento de los
instrumentos de crédito para los agricultores fue poco efectivo y hubo que esperar los
efectos de la “gran depresion” para que se adoptaran medidas de envergadura a respecto:
por ley del 22/02/33 se creard la Seccion Crédito Agricola de Habilitacion en €l

2 Mensaje que acompariaba el proyecto de ley de creacion de la Policia Sanitaria de los Animales (Bertino-
Tajam 2000a: 26).



Departamento del Crédito Rural del BROU. Esta favorecera a los arrendatarios porque las
cosechas y ganados oficiaban de garantia a los que no podian acceder a los préstamos sobre
propiedad.

Mayor importancia tuvieron las medidas instrumentadas a partir de 1929, dirigidas a
mejorar la situacion de los agricultores en la comercializacion de la produccién, que
parecieron anunciar una nueva tonica en la politica intervencionista del Estado. Al fina de
los afos veinte, ademéas de una nueva embestida de proyectos sobre los temas de fondo,
como la recuperacion de las tierras publicas o € desarrollo de la colonizacién que, una vez
mas, quedaron en el plano de proyectos, se intensificaron medidas de fomento y de
mejoramiento técnico del agro, entre las que se destacan la concrecion de la creacion del
Frigorifico Naciona y la intervencion estatal, apoyando a los agricultores, en la
comercializacion de los granos. Con la fundacién del Frigorifico Naciona se inicia un
periodo en que & Estado tendra un papel directriz en la comercializaciéon de la carne. Sus
objetivos eran complgjosy, en cierto modo, contradictorios: debia defender los intereses de
los ganaderos frente al trust de la carne sosteniendo los precios del ganado, defender los de
los consumidores en su carécter de Unico abastecedor de Montevideo (para esto debio
recibir subsidios del Estado) y competir con los frigorificos privados en la exportacion de
productos carnicos.

Con relacion al sector industrial se ha discutido € acance de las politicas
industrialistas del batllismo relativizando su importancia al juzgar sus resultados efectivos,
lo cual plantea, como en varios asuntos mas, € problema de la relacion entre el programa
econdmico y la politica econdmica efectiva. Hay un acuerdo bastante extendido en cuanto a
que, careciendo de una politica de industrializacion de carécter general y planificada alargo
plazo, se caracterizd por €l particularismo y en ocasiones por €l cortoplacismo. Aun asi, 1o
cierto es que la industrializacion constituyd un punto privilegiado del programa econémico
del batllismo.

El instrumento més frecuentado para la promocién de la industrializacion fue la
politica proteccionista que prolongé y profundizé las medidas, que venian del siglo
anterior, de limitacion arancelaria del ingreso de manufactura extranjera competitiva con
producciones locales, las facilidades para la importacion de materias primas, maquinarias e
insumos industriales, y la concesion de beneficios fiscales. La ley de 1912, a respecto, es
una pieza clave en la concrecion de este tipo de medidas. De igual forma, laley de reaforos
de 1923 elevl la proteccién a actualizar las tarifas que permanecian incambiadas desde €l
siglo XIX. La ley de privilegios industriadles de 1919 (ampliatoria de la de 1885) y sus
modificaciones de 1921, establecieron incentivos para los emprendimientos que
desarrollaran nuevas lineas de produccion.

Ademés de las medidas de corte proteccionista se desplegaron otras politicas pro-
industriales complementarias de tipo financiero, técnico y energético. La asistencia
financiera se implementé a través del desarrollo del crédito publico con lineas
preferenciales para la instalacion y desarrollo industrial. La asistencia tecnolégica fue
implementada por medio de la promocién de la ensefianza universitaria en areas del
conocimiento vinculadas a la produccion industrial (creacion de nuevas facultades y
fomento de la ensefianza técnica orientada a la industria); la investigacion cientificay su



aplicacion tecnoldgica por parte de instituciones publicas creadas al efecto (el Instituto de
Quimica Industrial y el de Geologia y Perforaciones impulsados y concretados bagjo la
gestion ministerial de Eduardo Acevedo). Por ultimo, a partir de 1909, el suministro de
energia eléctrica trifasica (imprescindible para su transformacién en fuerza motriz) amplié
sensiblemente las posibilidades del crecimiento de laindustria.

En cuanto al sector servicios, se aplicaron politicas activas de desarrollo orientadas
al comercio, € turismo, los transportes y las finanzas. La proclamada intencién de
recuperar para Montevideo € rol de centro de la intermediacion comercial regiona se
concretd en la decidida politica del Estado respecto a la modernizaciéon del puerto que,
iniciada a fines del siglo XIX, se amplié y concluyé en estos afos. El impulso a la
expansion de lared carretera nacional simultdneamente con los ferrocarriles del Estado y el
desarrollo de los instrumentos de crédito estatal y su difusion nacional, convergieron en €l
mismo sentido.

Los gobiernos batllistas concretaron una amplia gama de medidas que colocaron a
Estado en un lugar preponderante en e montaje de las redes nacionales (via y bancaria)
gue impulsarian la integracion efectiva del mercado nacional y su conexion con €
internacional. Sin embargo, aunque efectivamente las politicas estatales fueron exitosas en
el logro de estos objetivos (modernizacion portuaria, desarrollo de la red carretera y
ferroviaria, montgje de la red financiera naciona estatal), los mismos no generaron €
impacto esperado: Montevideo jamas recuperd su lugar central en los flujos comerciales
regionales y el comercio de transito no volvid a ocupar € lugar preponderante que tuvo
desde la época colonial.

El desarrollo de los servicios turisticos fue pensado en cierta forma como la
alternativa compensatoria del declive comercial. El proyecto de desarrollar una
infraestructura turistica balnearia en Montevideo y la costa atlantica del pais, constituy6 un
gran esfuerzo para captar e turismo argentino y generar una nueva fuente de ingresos para
el pais, que se agregaba a vasto plan de diversificacién de la economia uruguaya.

En e caso del sistema financiero, la creacion de instituciones estatales
especializadas con monopolios limitados a algunas materias especificas tanto en el érea del
crédito como de los seguros, concretada con la fundacién y desarrollo de fuertes empresas
publicas (BROU 1896-1911, Banco de Seguros 1912), se proyecté como via para quebrar
la dependenciadel capital extranjero e impulsar € desarrollo de otras éreas de la economia.

En relacion con la politica fiscal, més ala del radicalismo de los anuncios, €
sistema fiscal heredado del siglo XIX no cambi6 sustancialmente. Pero € batllismo no solo
denunci6 los males de ese sistema que “ protegia la estancia y castigaba a la poblacion”
(Rilla 1992:13) y proclamé la urgencia de un cambio radical que invirtiera los términos de
esa distribucion social de las cargas fiscales. También concretd agunas innovaciones
parciales (sucesivas elevaciones de la contribucion inmobiliaria rural y urbana, incremento
del impuesto a la herencia, reaforo y progresiva avaluacion individual de la propiedad
urbana y rural) que, s no modificaron € cuadro general, alcanzaron para alarmar a los
sectores propietarios acaudillados por los ganaderos y movilizarlos ante la “ avalancha
impositiva” que caificaron de “ ferocidad fiscal” (Barran y Nahum 1985:160).



Por ultimo, cabe intentar una caracterizacion de la modalidad general que presenta
la politica econdmica en este primer periodo, ilustrada @mn algunas medidas que han sido
mencionadas anteriormente. Como se dijo, € desarrollo del estatismo es uno de los
aspectos méas conocidos de la actuacion econdmica de los gobiernos del periodo. La
instalacion y expansion de diversas empresas y servicios dotaron a Estado de instrumentos
y capacidades para €l control nacional publico de &reasy actividades claves de la economia
através de la propiedad de las empresas que las desempefiaban.

En cambio, no se desarroll6 con igual intensidad la regulacion econdmica estatal de
la actividad privada. EI comercio exterior sdlo estaba parciamente regulado a traveés de la
legislacion proteccionista, pero no existian mecanismos rigurosos o prohibitivos de control
estatal sobre las exportaciones y las importaciones. EI mercado monetario y cambiario, en
términos generales, continué funcionando sin mayores regulaciones, mas alla del rol
orientador desempefiado por e BROU, apoyado mas en el volumen de sus negocios que en
sus atribuciones regulatorias. EI mercado de capitales también operé de acuerdo con la
pauta libera sin mayor intervencion politica. EI mercado de tierras fue regulado muy
indirectamente en lo relativo alos arrendamientos y solo a partir de los afios veinte.

Con respecto a mercado interno de bienes la politica econémica, mas alla de las
reiteradas intenciones regulatorias, no exhibié intervenciones en los precios de los
productos transados. Muy a final del periodo aparecen regulaciones de los precios de
algunos productos, ya sea para defender a productor sacrificado por los intermediarios o a
los consumidores. Es el caso de la carne, a través de la accion del Frigorifico Nacional
desde 1928, y de los cereales (maiz y trigo), por medio de la participacion del BROU en la
comercializacion, autorizada por breves periodos frente a sucesos puntuales en 1928, 1929
y 1930.

El dltimo aspecto a considerar tiene que ver con la intervencion del Estado en e
mercado de trabajo. En estos afios se sentaron las bases firmes de un estado social que en
las décadas siguientes continuaria expandiéndose en sus cuatro pilares fundamentales: la
cobertura educativa (primaria, media y universitaria), la atencion de la saud, la
construccion de viviendas y la seguridad socia (aunque recién en los afios treinta ésta seria
organizada y racionalizada como un verdadero sistema de prevision social).

La expansion temprana de esa cobertura de servicios se sumoé a una legislacion
social protectora de la que e batllismo fue promotor pertinaz y exitoso en un momento en
que e disperso movimiento sindical comenzaba a mostrar una creciente capacidad de
organizacion y movilizacién: limitacion de la jornada laboral a ocho horas (que algunos
gremios ya habian conquistado en los hechos), prohibicién del trabajo infantil, descanso
semana obligatorio, indemnizacion obligatoria por accidentes de trabajo, control estatal de
condiciones higiénicas y saludables de trabgo.

Esta ampliay temprana legislacion socia protectoray paternalista desarrollé formas
de sdlario indirecto o social, en ausencia de intervencién estatal directa en la fijacion de
salarios. Durante € periodo batllista que va hasta 1933 no hubo regulacion salarid
propiamente dicha, salvo dos excepciones. el “Salario minimo del pedn rural” establecido
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por ley de 1923 y el saario minimo para los trabajadores de la industria frigorifica
estipulado por ley sancionada al final del periodo, en 1930.

En resumen, con la Unica excepcion sectorial, aunque parcial, del mercado de
trabajo, puede afirmarse que € batllismo no desarroll6 un marco regulatorio genera de la
actividad econdmica. Solo a fines de los afios veinte, més precisamente desde 1927, se
comienza a llevar adelante una serie de medidas orientadas en esa direccion regulatoria, 10
cual estaria confirmando la pertinencia de ubicar un segundo impulso batllista entre fines
de los afios veinte y primeros afios treinta. Veamos ahora cud es € itinerario de la politica
econdémica a partir de lainflexion de los treinta.

3. El avancedelaregulacion a partir delostreinta

“ La concepcion predominante en la doctrina, de que €l
Estado es un productor de servicios publicos parece tener
gue abrir paso a otra: tiende a convertirse ademas en un
arbitro de la actividad econémica, interponiéndose
directamente entre los negocios particulares.”

Luis Faroppa, 1939°

Con respecto a sector agropecuario, las medidas impulsadas por el CNA estan
enmarcadas dentro de lo dicho a describir la politica hacia € agro al final de los afios
veinte. Merecen destacarse la extension de la politica de intervencion del Estado en
proteccion de los agricultores en la comercializacidn, mediante la compra de la cosechay la
fijacion de precios minimos, y en cuanto a instrumentar una solucion a la carencia de
crédito barato para los agricultores mediante la creacion en 1933 de la Seccidn Crédito
Agricola de Habilitacion del BROU. Respecto al impulso a mejoramiento técnico de la
ganaderia se establecio un régimen de primas a la calidad de la carne.

El régimen terrista continud con estas politicas. A pocos dias del golpe, Terra
decretd e cultivo obligatorio de la tierra. Se establecia un recargo en la Contribucion
Inmobiliaria a los propietarios que no cultivaran un determinado porcentaje de sus tierras,

pero las sucesivas prorrogas en € establecimiento de los recargos le quitaron efectividad a
la medida

La creacion del Ministerio de Ganaderia y Agricultura en 1935 es la expresion
institucional de la prioridad que el régimen asigné al sector agropecuario. En su érbita
funcionaron diversos organismos de estimulo a la produccion: Comision pro Mejoramiento
de la Produccién Ovina, Comisién de Estudio del Problema Forrgero (ambas con
representacion de las gremiales ganaderas), Comision Nacional pro Fomento de Cultivos
Industriales y Junta Nacional de Granos. Merecen destacarse también los avances en la

® Faroppa era en ese entonces un joven estudiante de la recientemente creada Facultad de Ciencias
Econdémicas y de Administracion. Esta frase tan reveladora es parte de un trabajo de pasaje de curso realizado
en 1939 por Faroppay otros tres estudiantes, el cual fue publicado al afio siguiente en larevista de la Facultad
(Alzugaray, Azzini, Faroppay Fernandez 1940).
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lucha contra las enfermedades del ganado: en 1935 toman fuerza de ley los reglamentos
relativos ala sarna ovinay en 1940 los referentes a la erradicacion de la garrapata.

Ante los efectos de la crisis sobre € agro, y teniendo en cuenta e apoyo prestado
por los ganaderos a golpe de Estado, se rebajé la Contribucion Inmobiliaria Rural, se
suspendi6 la amortizacion de los préstamos contraidos por los ganaderos con e Banco
Hipotecario y, lo que fue muy favorable para los exportadores, se devalué la moneda
(“revaltios’ de 1935 y 1938) y se les fijé un tipo de cambio mas favorable que €
establecido por e CNA.

Fue notorio el aumento gradual de la intervencion estatal en la comercializacion de
la produccion. En 1935 se firm6 un Convenio comercial con € Reino Unido (Convenio
Coso-Runciman) que reabrié € mercado britanico a las carnes uruguayas, luego de que €
mismo se viera practicamente clausurado por efecto de los Convenios de Ottawa de 1932,
cuando e Reino Unido otorgd cuotas cas exclusivas para la importacion desde sus ex
colonias®. Ademés, se firmaron acuerdos comerciales de canje con Alemania e Itdia A
partir de 1939 se centraiza en e Ministerio de Ganaderia, del que pasa a depender la
Comision de Carnes, todo lo relativo a su exportacion.

Cuando, en 1941, se establece & Contralor de Exportaciones e Importaciones, €l
sector ganadero serd particularmente afectado. A través del mismo y en complemento con
el Control de Cambiosy el sistema de cambios multiples, cuyo funcionamiento veremos, €l
Estado puso en marcha, particdlarmente durante € neobatllismo, una importante
transferencia de recursos desde el sector agropecuario hacia otras actividades productivas
(politicas pro-agricolas e industriaistas).

Ademés, durante la Segunda Guerra Mundia se establece, con la enconada
oposicion de los ganaderos, un gravamen a mayor valor de los productos exportados, cuya
recaudacion se destinaba a abaratamiento de los productos de primera necesidad.

Bgjo & neobatllismo se impulsd una politica de fuerte estimulo estatal a desarrollo
de la agricultura. Cuatro fueron los instrumentos en los que pueden sintetizarse los medios
movilizados para alcanzar este fin: fijacion de precios “sostén” (trigo, lino, girasol, mani,
algodon, etc.), tipos de cambio preferenciales, facilidades para la importacion de
maquinaria agricolay créditos a bgjo interés.

Con relacion a la colonizacion agricola, € neobatllismo se hizo cargo de los planes
del primer batllismo: en 1948 fue creado e Instituto Nacional de Colonizacién. En los
hechos, éste desplegd entre 1948 y 1958 un tibio impulso a la desconcentracion de la
propiedad de la tierra 'y a la colonizacién agricola y ganadera de zonas poco explotadas.
Desafiado por € firme rechazo de las gremiales ganaderas, su accion se vio seriamente

4 Los Convenios de Ottawa suscritos por Inglaterray las ex colonias y dominios del viejo Imperio Britanico
otorgaban la prioridad para el abastecimiento del mercado britanico. Una vez que estos paises colocaban toda
su produccion exportable, si la demanda britanica quedaba insatisfecha entonces se completaba mediante
compras a frigorificos instalados en otros paises no firmantes del acuerdo, estableciendo para ello un sistema
de cuotas porcentual es cal culadas en base a las importaciones britanicas de 1929-1930.
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limitada por la escasez de los recursos con los que se lo dotd. Respecto a los
arrendamientos, en base alaley de 1942, sobre crédito para mejoras en los predios rurales,
se aprobo laley de 1954, que establecia diversas medidas de proteccion del uso del suelo, e
derecho de los arrendatarios a acceder a esos créditos y a la indemnizacién por parte de los
propietarios por las mejoras realizadas.

La preocupacion por e estancamiento ganadero se manifesté en forma permanente:
En la eaboracion del Plan Agropecuario Nacional de 1947, realizado en la orbita del
Ministerio de Ganaderia, pasando a depender a afio siguiente del Instituto Naciona de
Colonizacién. En la solicitud del gobierno ala FAO y a Banco Mundial del envio de una
mision de especialistas (que entregaron su informe en 1951). En € vige de expertos
uruguayos a Estados Unidos, Australiay Nueva Zelanda. Este proceso iba a culminar con la
elaboracion del Plan Agropecuario Nacional que sera financiado por el Banco Mundial.

Con relacion a sector industrial, e CNA retom6 la tradiciona apuesta
proteccionista del batllismo, elevando aranceles y estableciendo prohibiciones para la
importacién de productos competitivos con la produccion nacional. Ademas de estas
restricciones a la oferta de productos extranjeros, la promocion de la produccion nacional
fue complementada por € lado de la demanda, a través del uso de la etiqueta “producto
nacional” en el marco de una campafia publica desplegada a efecto. También se recurrio a
expediente de los privilegios industriales para promover el desarrollo de nuevas iniciativas
y lamodernizacion de las existentes, aprobandose en 1930 una nueva ley al respecto.

El establecimiento en 1931 del Control de Cambios, cuyo funcionamiento
consideraremos més adelante, abrird un nuevo ge para la promocion de la industria, en
tanto el Estado contard a partir de entonces con un instrumento que le permitird asignar €l
cambio, imprescindible para las importaciones que la industria requeria, de acuerdo con
algun orden de prioridades.

Por dltimo, la creacion legal de ANCAP en 1931, aunque tiene otras muchas
implicancias, tenia fuertes conexiones con la politica industrial. La cuestion de la energiay
la dependencia del suministro de combustible por parte de las multinacionales del petréleo
era un verdadero cuello de botella para e desarrollo de la industria, con repercusiones
importantes sobre la balanza de pagos del pais. En 1932 se habia dado un paso de
importancia en materia energética a inaugurarse la usina termoeléctrica “José Batlle y
Ordoriez”, productora de electricidad en base a carbon y fuel-oil. Que luego € Estado se
dotara de una empresa destinada a importar, refinar y distribuir por si mismo €
combustible, marcaba una decision significativa para la superacion del problema. Ademas,
el hecho de la instalacion y puesta en funcionamiento de la empresa en |os afios siguientes
serd, por si mismo, una contribucion de importancia ala produccion industrial.

El terrismo no rompié en este campo, como en muchos otros, de la politica
economica con la linea de promocién industrial desplegada por e CNA, aun cuando €
advenimiento de la dictadura estuvo fuertemente asentado en el apoyo del sector ganadero a
través de sus expresiones gremiales y politicas. Ampliando |os antecedentes en materia de
privilegios industriales, por ley de 1935 se concedieron franquicias para instalacion de
féoricas y reformas de las existentes. En cuanto a la politica energética, muy vinculada
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como ya se dijo a la industrial, se continuaron las obras que en 1935 culminaron con la
puesta en marcha de la refineria de ANCAP (aun cuando la “ley Baltar™ aprobada ese
mismo afio impuso limitaciones que afectaron la capacidad operativa de la empresa en €l
mercado naciona). A elo se sumé una nueva apuesta: la generaciéon de energia eléctrica
por medios hidraulicos. En 1937 se puso en marcha la construccion de la represa en €
Rincon del Bonete del rio Negro, aungue iniciaria su produccion recién en 1945,

El Control de Cambios no sdlo no fue eliminado, sino que en 1934 se le agrego €
Contralor de Importaciones, fortaleciendo de esa forma la capacidad de regulacion estatal
respecto al monto y al tipo de productos que se importaba. Cuando en 1941 se estipulase €
Contralor de Exportaciones e Importaciones, se completaria e andamigje de organismos y
reglamentaciones a través de los cuales el Estado desplegaria en los afios siguientes una
cada vez més afinada regulacion del comercio exterior y, por medio de €ella, una creciente
transferencia de recursos orientada a estimulo de la diversificacion productiva y de la
distribucion del ingreso. En e momento de su instalacion el Contralor buscd asegurar el
abastecimiento regular de materias primas importadas para la industria y la proteccion de
los productos nacionales, mediante el manegjo de la disponibilidad del cambio y de los
permisos de exportacion e importacion.

De esta forma, entre 1931 y 1941 se fue montando un conjunto de instituciones
regulatorias. Entonces qued6 configurado un nicleo basico que se fue completando en los
anos posteriores. Con este instrumental, €l Estado uruguayo desplegd entre 1943y 1959, en
el arco que va de la transicién democrética a la crisis del neobatllismo, la politica de
promocion industrial mas impetuosa que se registra en la historia del pais.

Los instrumentos utilizados, en su mayoria, no constituyen originalidades; se trata
mas bien de la multiplicacién y ampliacion del espectro y la potencia de estimulos ya
ensayados desde los afios del primer batllismo y aun antes. exenciones arancelarias para la
importacion de maguinarias, repuestos, materias primas e insumos industriaes;
exoneraciones tributarias por instalacion o reformas de establecimientos; barreras
arancelarias y prohibiciones de importacion de productos competitivos; subsidios, ya fuera
directamente como primas de produccion o por via indirecta a través de la concesion de
tipos de cambio especiales para la importacion; lineas crediticias preferenciales en el
BROU a través de su Seccién de Crédito Industrial. Pero, en € marco de una capacidad
regulatoria del comercio exterior de la que nunca antes habia dispuesto € Estado uruguayo
(que se completaria con los efectos que sobre la demanda interna tuvo la regulacién salarial
gue veremos més adelante), los alcances y los efectos de estos vigjos instrumentos de
promocién industrial se vieron rotablemente incrementados.

® La“ley Baltar” (asi conocida por el apellido del diputado riverista que la propuso y promovi6), sancionada
en 1935, prohibié expresamente a bs directorios de los entes autébnomos el establecimiento de nuevos
monopolios. Con ello, luego de fuertes presiones de las empresas petroleras multinacionales, se ponia una
traba a la concrecion del monopolio de la distribucion de combustible previsto en h ley de creacién de
ANCAP. Mas ala del caso concreto, esta ley era una sefial de la linea que seguiria la politica econémica del
terrismo con relaciéon a rol econdmico del Estado: la tendencia estatizadora se detenia, mientras que los
instrumentos regulatorios continuarian incrementéndose.
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En cuanto a sector servicios, las politicas estatales a lo largo de todo el periodo
considerado estuvieron orientadas a la diversificacion y expansion de los servicios
brindados a la poblacion de forma publica, a través de la prestacion directa por parte de
agencias estatales, con importantes efectos positivos sobre e nivel de vida de los
uruguayos. Con la creacién de UTE en 1931 y los sucesivos incrementos de la capacidad
nacional de generacion y distribucion de energia eléctrica, e Estado brindd una creciente
cobertura de electricidad domeéstica 'y dio un impulso decisivo a los servicios de telefonia
La nacionalizacién de la compafiia inglesa de aguas corrientes (1947) y la creacion de OSE
como empresa estatal encargada de la potabilizacion y suministro de agua a la poblacion,
significaron unamgoray expansion nacional del servicio.

En materia de transportes, € Estado fue construyendo, mediante sus inversiones en
vididad, € sistema de puentes y caminos que permitio la expansion del transporte
automotor. También se hizo cargo del maltrecho servicio de trenes, a nacionalizarse en
1947 la compaiiia inglesay hacerse cargo AFE de sus bienes y servicios. Lo mismo sucedio
con la compariia inglesa de tranvias de Montevideo y la creacion de la empresa municipal
AMDET. Para completar € panorama de la politica de expansion de la cobertura estatal de
servicios de transportes, sefialemos que en 1951 se producia la estatizacion de PLUNA, con
lo cua € Estado pasd a disponer de su propia linea aérea. De esta forma, con la excepcion
del nunca concretado proyecto batllista de creacion de una marina mercante naciona, €l
Estado uruguayo cubria parte del espectro de servicios de transporte de la época.

La politicadel Estado con relacion alos servicios financieros se desarroll6 en base a
la expansion de las empresas ya creadas en la época del primer batllismo, aunque con unas
dimensiones ingtitucionales y unas atribuciones acrecentadas. En particular e BROU
desplegd una creciente accion vinculada no solo a sus actividades especificamente
bancarias, sino también como ente regulador del comercio exterior y como autoridad
monetaria del Estado uruguayo. La envergadura de la participacion del BROU en €
mercado consolido su papel orientador, ya ganado en e periodo anterior. Muchos son los
casos en los cuales a lo largo del periodo considerado e BROU hace uso de ese papel
rector del sistema bancario. A titulo de ggemplo, véase que en 1932, cuando la institucion
todavia no habia recibido € grueso de las potestades que pronto se sumarian al monopolio
del cambio, vigente desde e afio anterior, e BROU suscribe un convenio con la banca
privada acordando la suspension de la gecucidén de morosos ante la situacion general de
cesantia de pagos que se configuré en € marco de la crisis. A esta creciente capacidad
operativa y orientadora vino a sumarse un acrecentado papel como supervisor y regulador
de todo € sistema bancario, incluyendo, por tanto, a la banca privada.

Con relacion a la politica fiscal, d CNA, en medio de la crisis y € déficit fiscal,
establecié nuevos impuestos: un impuesto (de entre 6 y 15% seguin franjas de retribucion) a
los sueldos de los funcionarios publicos (que alcanzaria también a las jubilaciones y
pensones) y un impuesto a los combustibles. En una linea més acorde con la tradicion
batllista, también se estipul6 € aumento de la Contribucion Inmobiliaria Rural (que, como
ya dijimos, luego redujo € régimen terrista) y del impuesto a la herencia, asi como un
acortamiento del plazo a partir del cual se aplicaba € impuesto a ausentismo, llevandolo de
12 a 6 meses. El deterioro fiscal llegd a punto de que en 1932 se decretara la suspension
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del pago de la amortizacién (no de los intereses) de la deuda externa, creandose la Caja
A uténoma de Amortizacion para el escalonamiento de su pago en cinco arios.

Bgjo e terrismo, la complicada situacion de las cuentas del Estado perduraria. Las
primeras medidas fiscales adoptadas son una buena muestra de las prioridades de la politica
impulsada por e régimen: se reanudo e pago de la deuda publica, a tiempo que se
extendio a los funcionarios municipales el cobro del impuesto alos sueldos.

Bgo € neobatllismo, la politica fiscal marcaria un giro y en cierta forma una
consonancia con los postulados tradicionales del batllismo. En una época en que €l pais se
beneficid de acrecidos saldos comerciales acumulados, y con un Estado crecientemente
costoso, los impuestos fueron una parte mas del complegjo entramado de mecanismos
redistributivos (entre sectores de la economia y entre niveles de ingreso) desplegados al
servicio de la diversificacion productiva y del sostenimiento de una ampliada cobertura
estatal de servicios publicos que contribuyeron a la elevacion genera del nivel de vida
experimentado en los afos cuarenta y primeros cincuenta. El impuesto a las ganancias
extraordinarias de guerra establecido en e curso de la Segunda Guerra Mundial, es un
ejemplo paradigmético de cdmo en estos afos el Estado, por medio de su politica fiscal,
recurrié a los beneficios del sector ganadero para transferir recursos y ala vez financiarse.

Como se ha sefidado a inicio de este capitulo, una de las caracteristicas que
diferencian marcadamente la politica econémica de este periodo respecto al anterior, refiere
a la modalidad que asume € creciente intervencionismo estatal en la economia y en
particular a la relacion entre e estatismo y la regulacion econémica. En ese sentido, €
sector publico retomé su expansion, pero la innovacion més destacada esta dada por €
establecimiento progresivo de un nutrido conjunto de instrumentos que establecieron una
creciente regulacion econdmica por parte del Estado®. He ali un signo digtintivo de la
politica econdbmica del terrismo y, mas aun, del neobatllismo, en comparacion con la del
primer batllismo.

El comercio exterior, a que ya hemos hecho referencia al considerar las politicas
hacia los sectores agropecuario e industrial, es un ambito privilegiado para observar este
curso de accion. La creacion del Contralor de Exportaciones e Importaciones marco e
punto culminante de una acumulacion institucional iniciada a comienzos de los afios treinta,
mostrando, a su vez, unallamativa continuidad entre las politicas del CNA, €l terrismoy el
neobatllismo con referencia a sector. En efecto, €l primer punto de este recorrido esta dado
por laya mencionaley que en mayo de 1931 establecio el Control de Cambios asignandole
al BROU el monopolio de las operaciones de compray venta de divisas. Este monopolio se
impuso entonces 'y se mantuvo aungue la situacion de crisis y los reclamos de |os ganaderos
dieron lugar a algunas excepciones. Asi fue que en 1933 y 1934 se concedieron permisos
especiales a los exportadores para vender parte de sus divisas en el mercado libre donde
obtenian precios mayores que los del cambio oficial, aunque aun en esos casos € BROU

® Para el seguimiento de esta cuestion nos ha sido particularmente (il la consulta del trabajo de Julio Millot
(1993), lamentablemente inédito, en el que se analiza la politica econémica del neobatllismo haciendo uso del
enfoque de lateoria de la regulacion o regulacionismo y aportando una nutrida evidencia empirica.
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debia autorizar €l tipo de cambio a que se redlizara la transaccion, por lo que se trataba mas
bien de un cambio libre-controlado.

El segundo paso lo constituyd la ley que en octubre 1931 establecid e Contralor de
Exportaciones a cargo de la Direccion de Aduanas. La finalidad de este nuevo dispositivo
eraefectivizar e Control de Cambios. Al afio siguiente, por decreto de abril de 1935, se le
dieron atribuciones a BROU en este contralor.

El tercer paso estuvo dado por e decreto que en agosto de 1934 dispuso la creacion
del Contralor de Importaciones. Por decreto de marzo de 1936 también se le dieron

potestades al BROU en este contralor.

El cuarto momento fue el establecimiento por ley de noviembre de 1934 de la
Comision Honoraria de Importacion y Cambios en € marco del Plan de Reguste
Econdmico y Financiero impulsado por Terray Charlone (su ministro de Hacienda). Estaba
integrada por cuatro representantes del gobierno y once de los empresarios (ganaderos,
industriales, banca, etc.). Sus atribuciones consistian en la asignacion individual (a cada
importador que las requeria) de las divisas, una vez que e BROU habia establecido las
cuotas por pais y por rubro. Si bien la creacion de esta comisiéon fue efectivamente una
concesion del terrismo alos grupos de presion empresarial es que ganaban asi incidencia en
la asignacién de las divisas, recortando parcialmente las atribuciones ded BROU, su
presencia no produjo una disminucion de la capacidad estatal de regulacién. Ademas, su
permanencia como parte del contralor del comercio exterior puesto en marcha en 1941 hace
de este hecho un paso mas en la dilatada agregaciéon de organismos y mecanismos
orientados a laintervencion creciente del Estado en €l comercio exterior del pais.

La ley 10.000 (del 10/1/41) vino a terminar e edificio, unificando y completando
los organismos y mecanismos antes mencionados, a establecer e Contralor de
Exportaciones e Importaciones bgo jurisdiccion del Ministerio de Hacienda. Las
atribuciones de este organismo comprendian el control de las operaciones de compra y
venta con €l exterior, fiscalizando e valor de las mismas, asi como su origen o destino; la
concesiOn de permisos de importacion de acuerdo con cierto orden de prioridades (materias
primas para alimentos indispensables, para la salud y los servicios publicos, maguinarias,
repuestos, etc.); la asignacion individual del cambio a los importadores que lo solicitaren,
contemplando sus necesidades, €l volumen de su giro en & ramo, e personal ocupado,
entre otros criterios establecidos; lafijacidn del tipo de cambio para los importadores que lo
requerian, de acuerdo con los mismos criterios y al interés que para el Estado presentase el
desarrollo de la actividad y la empresa solicitante, asi como para los exportadores d
momento de efectivizar e cobro de sus operaciones comerciaes

De esta forma quedd montado lo esenciad del mecanismo de regulacién del
comercio exterior que funcionaria en adelante, con particular impetu en los afios cuarenta'y
cincuenta (el mismo que comenzaria a ser desmontado, o0 mas bien a intentarse su

desmontaje, con la Ley de Reforma Monetaria y Cambiaria de 1959). De cualquier

" Entre otras cosas, esta ley estableceria el fin del sistema de cambios mdiltiples y promoveria la liberalizacion
de las importaciones.
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manera, habiendo quedando instalado lo fundamental con la*“ley 10.000”, otras medidas se
agregaron en los afos siguientes, completando e incrementando la capacidad estatal de
regulacion. Entre ellas, es particularmente relevante e decreto que en 1947 sistematizd los
cambios multiples a establecer tres categorias de productos importados a efectos de la
fijacion de los tipos de cambio aplicables a la liquidacién de las divisas destinadas a
importaciones. Basicamente establecia la prioridad de las materias primas necesarias, 10s
bienes de consumo no competitivosy ciertos bienes de capital especificados, al tiempo que
hacia lo contrario respecto a los articulos competitivos y productos de lujo. Luego, un
decreto de 1949 generalizo el sistema atodo el comercio exterior, a extender los tipos de
cambio diferenciales a las exportaciones.

Més dla de detdles y de las sucesivas modificaciones que se le fueron
introduciendo después de la “ley 10.000", € control del comercio exterior que se montd
entre 1931 y 1941 y que estuvo vigente hasta 1959 funcionaba de la siguiente manera: los
exportadores hacian efectivo el cobro de sus operaciones de venta al exterior a través del
BROU, que liquidaba las divisas obtenidas a tipo oficial de cambio, entregando &
exportador el resultante en pesos uruguayos. Asi e BROU retenia las divisas ingresadas por
concepto de exportaciones y cada afio realizaba una prevision de las divisas disponibles
para € afo siguiente. Una vez deducida la cantidad que se destinaria a pago de deuda
publicay demas obligaciones del Estado en moreda extranjera, daba a conocer la cantidad
que estaria disponible para ser distribuida entre los importadores, formulando, ademés, una
asignacion general por monedas y por rubros. De acuerdo con esa distribucion generd,
luego la Comision Honoraria de Importacion y Cambios recibia las solicitudes de divisas de
parte de los importadores y realizaba la asignacion individua de las mismas agrupandolas
por categorias de bienes aimportar.

Los tipos de cambio eran multiples y podian moverse dentro de franjas de variacion
considerables: el decreto de 1947 que establecio el sistema de cambios multiples en tres
franjas de productos para las importaciones, establecié que los tipos preferenciales no
podrian exceder €l 17% respecto a tipo oficial; por decreto de 1949, cuando el sistema se
generaizo incluyendo a las exportaciones e importaciones, e margen maximo de las
preferencias fue elevado a 55%. De ta forma que tanto los exportadores como los
importadores podian solicitar tipos preferenciales en la liquidacion del cambio, 1o que dio
lugar a una complegja variedad de situaciones, fruto tanto de las politicas estatales de
transferencias como de los avatares de la puja intersectorial y de la capacidad de regateo
politico de los solicitantes.

La politica monetaria y cambiaria estaba estrechamente vinculada con la regulacion
del comercio exterior. La convertibilidad oro del peso uruguayo suspendida en 1914 nunca
fue restablecida. En noviembre de 1934 se aprueba por ley € ya mencionado “Plan de
Regjuste Econdmico y Financiero” que establecio la Comision Honoraria de Importacion y
Cambios. Con este plan se puso en marcha el primero de los “revaltos’ de César Charlone:
aprovechando la elevacién de la cotizacion internacional del oro, con el mismo volumen del
preciado metal en las reservas del BROU, se “regjustd” e valor de las mismas. Con elo se
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“respaldd” una nueva emision monetaria®. Se trataba de una devaluacion de hecho, no
declarada, utilizando parte de las reservas del BROU, en un apartamiento no confeso del
patron oro. La misma ky establecio la creacion del Departamento de Emision del BROU
(integrado, ademas de los funcionarios del banco, con representantes de los grupos de
presion empresariales de la banca, e comercio, la industria y la agropecuaria), con la
potestad de regular la circulacion monetaria.

En 1938 se puso en marcha, también por ley, € “segundo revallo”. Esta vez si fue
alterada la paridad legal del peso uruguayo dando lugar, por otro mecanismo, a una nueva
devaluacion que en este caso fue del orden del 629%°. Al mismo tiempo se autorizé una
nueva emision monetaria destinada a cubrir € déficit presupuestal, a pagar servicios de
deuday arealizar obras publicas.

En este mismo afio fue aprobada una ley por la que se reglamentaba la actividad de
los bancos privados, con la que se procuraba el contralor del sistema bancario nacional con
el objeto de dotarlo de ciertas garantias minimas de funcionamiento (Saréchaga y Damonte
1971). Esta ley ofrecid e mecanismo a través del cual el Departamento de Emisién del
BROU se fue convirtiendo en el ente rector de la politica monetaria en e pais. Sin
embargo, e propio texto de la norma limitaba su accionar a definirlo como asesor del
Poder Ejecutivo y por lo tanto, consagrando a este como maxima autoridad monetaria

La situacion expansiva del sector financiero, provocada por la Segunda Guerra
Mundial, generé la necesidad de darle més seguridad a sistema y alli se encuentra la
explicacion de las modificaciones que se imponen a la ley de 1938, En ella se refuerza e
papel de autoridad monetaria del Poder Ejecutivo.

Finalmente, los problemas generados por los flujos monetarios hacia € exterior en
la inmediata posguerra impulsaron nuevas definiciones en cuanto a manejo de los asuntos
monetarios. En 1948 puede decirse que se inicia una nueva etapa en la organizacion
financiera, otorgandosele a BROU un papel més activo como autoridad monetaria®’, lo
cual se expresd en un mayor control sobre la actividad de los bancos privados y € mango
discrecional de los redescuertos para ensayar un control cualitativo del crédito.

Con referencia @ mercado de tierras, en este periodo se registran agunas
intervenciones puntuales del Estado en la fijacién de los precios de arrendamiento en
situaciones de crisis particularmente graves. Asi fue que en 1931-32 el CNA establecio una
reduccion en los arrendamientos (rurales y urbanos) que tuvo sucesivas prérrogas durante el
terrismo. De mayor envergadura fue la ambiciosa politica de fraccionamiento de la
propiedad y colonizacién agricola que el neobatllismo se propuso impulsar a crear en 1948
el Instituto Nacional de Colonizacién. Pero, reeditando la experiencia del primer batllismo,
esta politica de tierras pro agricola y antilatifundista naufragd en medio de la escasez de

8 Seguin datos aportados por Nahum+Cocchi-Frega-Trochon (1988), la emision tuvo e siguiente destino: 25%
para cubrir deudas del Estado, &% para medidas de apoyo al sector exportador y 15% para politicas de
empleoy otras detipo social.

® Laparidad oro del peso uruguayo fue reducida de 1,556 a 0,585018 gramos de oro por peso.

19| ey 10.527 de 18 de setiembre de 1944 y decreto del 30 de octubre del mismo afio.

M Funcién que mantendria hasta 1967 cuando fue creado el Banco Central del Uruguay.
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recursos con gque debio sobrevivir el INC y la resistencia gremia y politica presentada por
el sector ganadero frente a tales planes.

La intervencidn estatal también avanzd decididamente en la regulacién del mercado
interno de bienes (tanto de consumo como intermedios). En los treinta se establecieron
precios méximos para la leche, la carne, la haring, € pan y e azlcar, subvencionando a los
productores. En particular, por ley de setiembre de 1939, e Estado paso a tener una
decisiva intervencién en la fijacidn de los precios minimos para los productores de trigo y
méximos para la harina, €l pan y algunas pastas. Esa regulacidn se redlizaba a través de la
intervencion directa del BROU en la compray laventa del trigo y se complementaba con el
otorgamiento de subsidios compensatorios para asegurar la rentabilidad de los agentes
eventual mente afectados por dicha politica de precios.

En 1937 se habia creado e Instituto Naciona de Alimentacion Cientifica del
Pueblo, con €l cometido de intervenir directamente en la provision de alimentos basicos a
precios subsidiados. Con ese antecedente, en 1947 e sistema de regulacién de precios de
productos de consumo popular llegaria a su punto culminante a establecerse el Consgo
Nacional de Subsistencias y Contralor de Precios, sustituto de una anterior Junta de
Subsistencias, que recibié potestades para controlar los precios de los articulos de primera
necesidad e intervenir directamente en el mercado vendiendo ciertos productos al costo.

Por Ultimo, en lo que tiene que ver con e mercado de trabgjo, al igua que en €
periodo anterior, en los afios treinta no hubo regulacion salarial propiamente dicha, con la
Unica excepcion de la industria frigorifica que tuvo salario minimo estipulado por ley
sancionada en 1930. Hasta 1943, los salarios de la actividad privada se fijaban en €l libre
juego del mercado. A partir de ese afio, con la promulgacion de la ley que establecio los
Consgos de Salarios, se montd un complgjo andamige ingtitucional de integracion
corporativa: la ley 10.449 pomulgada € 14/11/43, ademés de legislar sobre e salario
minimo y crear los Consgjos de Salarios, declar6 la obligatoriedad del “ régimen de Cajas
de Compensacion para el pago de asignaciones familiares a todo empleado, obrero o peon,
por cada hijo” *? (estas cajas funcionarian en el &mbito de la actividad privaday, al igual
gue los Consgjos de Salarios, tendrian una integracion tripartitac empresarios, trabajadores
y Poder Ejecutivo).

El Estado, en € marco de una activa participacion de los actores sociaes
involucrados, conté con mecanismos institucionalizados y sociamente legitimados a
servicio de la regulacion salaria. Los sueldos minimos de los empleados publicos y
trabajadores rurales que quedaban fuera del mecanismo de negociacion tripartita del salario,
se fijaban por ley. En los afios cuarenta la regulacion del costo de la fuerza de trabagjo se
completd con el antes mencionado control de precios de articulos de primera necesidad y de
los aquileres (los precios de los aquileres fueron regulados por decision parlamentaria en
dos ocasiones dentro del periodo que consideramos. leyes de octubre de 1931 y de
diciembre de 1948).

12 RNLD, 1943, p4g. 1634.
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Al considerar los efectos de las regulaciones salariales sobre €l nivel de vida de la
poblacidn, no puede dejar de observarse la evolucion de las politicas sociales a lo largo del
periodo. Frente a la desocupacion de los primeros afios treinta, e terrismo promovio la
realizacion de obras publicas (fundamentalmente vialidad y la represa del rio Negro) y en
términos més generales se expandio el empleo publico.

Ademés, € régimen promovio diversas medidas paliativas de la grave situacion
socia: precios tarifados (pan, leche), subsidios de articulos de consumo (carne), sucesivas
prérrogas de las rebajas de los arrendamientos urbanos y rurales. Frente a problema del
hambre que alcanz6 a generar preocupacion publica, en 1934 se pusieron en marcha los
“comedores populares’ con precios subsidiados y en 1937 se cred € ya mencionado
Instituto Naciona de Alimertacion Cientifica del Pueblo con cobertura nacional. También
se crearon los “expendios’, por parte del Municipio de Montevideo, para la venta a precios
especiamente subsidiados de leche, pan, carne, etc., a los sectores mas pobres de la
poblacion. Ademés, en 1937 se cred € Ingtituto Naciona de Viviendas Econdmicas con €l
fin de construir o comprar inmuebles para venta o alquiler a sectores de bajos ingresos.
Todas estas medidas fueron la contracara del autoritarismo y la represion impuesta a la
accion sindical, dando via libre ala persecucion desplegada por las patronales, que dgjé sin
defensas a los sectores asalariados frente a la notable caida del salario real durante la
dictadura.

En materia de politicas sociaes, también bagjo € terrismo se desarrollaron algunas
lineas que recogian €l legado batllista anterior y serian desplegadas plenamente en las
décadas siguientes. Asi, por giemplo, la reorganizacion y expansion de la Salud Pablica, €
desarrollo de las tres ramas de la Educacion Publica, y la complga evolucion de la
Seguridad Socia que requiere particular atencion: en 1934 son unificadas en una sola Cgja
de Jubilaciones las anteriores Cajas de Industria, de Comercio y de Servicios Publicos. En
los cuarenta la cobertura del sistema se amplié notablemente por incorporaciones sucesivas.
en 1941 se extendié el régimen de jubilaciones a todos los funcionarios publicos, en 1942
se incorporo € servicio doméstico, en 1943 los trabajadores rurales. En ese mismo afio se
crearon ademas las Asignaciones Familiares, un subsidio estatal para los trabajadores con
hijos. En 1948 se producia una vuelta atras en la estructura ingtitucional de la Seguridad
Sociad a dividirse la Cga de Jubilaciones en tres, dando origen a las Cgas Civil, de
Industriay Comercio, y Rura y de Servicio Doméstico.

En contraste con lo ocurrido durante el terrismo, bajo el neobatllismo se produce un
fuerte impulso a la elevacion del salario real como mecanismo de ampliacion de la
demanda interna, a su vez requisito imprescindible para el sostenimiento del modelo
industrial que llevd adelante. Para ello, también se apostd, de forma més decidida, al
control de precios de los articulos de primera necesidad, a la creacion de empleo publico y
alaexpansion de lalegidacion labora y social.

Estos avances se desarrollaban en el contexto de un clima de democracia'y mayor
libertad para la accién sindical, aunque a respecto debemos cuidarnos de caer en
exageraciones a oponer la democracia recuperada en 1943 con el autoritarismo terrista
desplegado entre 1933 y 1938. Por ello vale traer a colacion las acciones de represion y
persecucion contra los trabgjadores organizados que se produjeron en varias ocasiones
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durante e periodo neobatllista. Asi, por gemplo: la ofensiva impulsada por € gobierno
encabezado por Tomés Berreta en 1947 ante la huelga ferroviaria de ese afio, encarcelando
a sus dirigentes y enviando a Parlamento tres proyectos de ley de claro contenido
antisindical (entre ellos uno que establecia lailicitud de las huelgas en el sector publico);
las sanciones y destituciones de funcionarios de ANCAP en 1951 por parte del Directorio
del ente, a raiz de medidas solidarias con otro gremio llevadas adelante por la flamante
Asociacion de Obreros y Empleados, que termind con una huelga generd; las Medidas
Prontas de Seguridad decretadas por primera vez en 1952 ante e anuncio de un paro
general del transporte, en medio de una ola de conflictos en e sector publico y en la
actividad privada; entre otros'®.

Haciendo una recapitulacion de la legisdlacion labora y socid alo largo de todo €
periodo considerado, puede constatarse un persistente crecimiento de la misma, a pesar de
algunos pasos atras, en particular durante el terrismo, que resultaron episodicos vistos en el
conjunto. Por ley de 1933 se establecio la licencia anual obligatoria'y paga para empleados
del sector comerciad y administrativos de la industria (excluyé a los obreros). La
Congtitucion de 1934 reconocié por primera vez € derecho de huelga en la actividad
privada, pero lo condiciond a su futura reglamentacion legal (el Cédigo Pena de ese mismo
ano la prohibié expresamente en el sector publico). El Cédigo del Nifio de 1934 prohibio el
trabgjo infantil (menores de 12 6 14 afos segun actividad) y establecio la licencia por
maternidad paga en un 50%.

En 1941 se amplia & régimen de reparacion por accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales. Dos afios después se aprueba € establecimiento de los
Consgjos de Salarios. Se generaiza, en 1944, la Indemnizacion por Despido a todas las
ramas de actividad y, a afo siguiente, e derecho a la licencia anua paga. Entre 1944 y
1945 son creadas las Cajas de Compensacion por Desocupacion para subsidiar a los
desempleados en actividades altamente zafrales: los frigorificos y las barracas de lanas,
cueros y afines. En 1946 se establecid por ley € Estatuto del Pedn Rural que fijé pautas
salariales, condiciones laborales y amparo familiar. En 1950 fue creado el Consgo de
Asignaciones Familiares, centralizandolas en un Unico organismo con integracion tripartita,
y creando a mismo tiempo los Centros Materno Infantiles para la atencién médica

En todo este recorrido, €l establecimiento de los Consgjos de Salarios por ley de
1943 es, por diversas razones, la piedra angular por medio de la cua el Estado conté con
una institucion a través de la cua pudo concretarse una fuerte intervencion en el mercado
de trabajo por medio de la regulacion salarial. La ley asigno a estos consgjos la fijacion de
un salario minimo que asegurase la satisfaccion de las necesidades fisicas e intelectuaes, a
través de la negociacion de las partes con la mediacion del Estado. Tenian un
funcionamiento descentralizado, habiendo tantos como ramas de actividad se reconociesen
(Ilegaron a funcionar més de cuarenta).

Se integraban con tres representantes del gobierno, dos de los empresarios y dos de
los trabajadores. Tanto los patrones como |os trabajadores debian elegir a sus delegados en

13 A este respecto el trabajo de Hugo Cores (1989) da un buen panorama de la lucha social, y las acciones y
reacciones del Estado uruguayo frente alas mismas, durante el primer tramo del periodo neobatllista.
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elecciones realizadas atal efecto. Este mecanismo de eleccion de los delegados, asi como €l
seguimiento del tramite de la negociacion con los empresarios, hicieron de los Consgjos de
Salarios un fuerte estimulo ala sindicalizacion en aguellos sectores en que ésta no existiao
era débil.

El funcionamiento efectivo de los Consgjos de Salarios desde 1944 (cuando se
instal0 y laudd e primero, e del sector transporte) tuvo multiples efectos econdmicos,
socides y hasta politicos. Con referencia a itinerario de la politica econémica y de las
capacidades reguladoras del Estado que es lo que aqui nos interesa, se volvieron un
poderoso instrumento a servicio de la politica de redistribucién del ingreso, de ampliacion
del mercado interno y de industrializacion. Con los Consgjos de Sadarios, que en este
sentido venian a agregarse a Contralor del comercio exterior, el Estado uruguayo tuvo a su
disposicién un mecanismo ampliamente Util para € despliegue de una politica econémica
de caracter marcadamente reguladora.

Mientras que € Contralor fue € instrumento mediante el cua se candiz6 la
transferencia de recursos desde el sector agro-exportador hacia € sector industrial y el
propio Estado, los Consgos habilitaron la transferencia de ingreso desde e sector
empresarial urbano hacia los asalariados. Por otra parte e Estado, a través de sus politicas
sociaes (educacion, salud, vivienda, seguridad social, aimentacion) y de su dominio
industrial y comercial, se volvié d mismo un vehiculo de las transferencias de ingreso
hacia los trabgadores rurades y urbanos. Asi, pues, € Contralor de Importaciones e
Importaciones, los Consgjos de Saarios, las empresas publicas y las politicas sociales
dotaron a Estado uruguayo de una capacidad de regulacion econdmica y socia como
nunca antes habia tenido. De esa forma, viabilizaron, en e marco de una economia que en
1944 entré en una fase de expansiéon y de un sistema politico que combind |os mecanismos
de representacion politica partidaria con los arreglos de tipo corporativo, la diversificacion
productiva centrada en la industrializacion y la redistribucion del ingreso a interior de la
clase capitalistay, a su vez, en favor de los trabgjadores.

4. Conclusiones

Las politicas econdmicas a lo largo de todo el periodo estudiado muestran un
recorrido que va desde e estatismo tipico del primer batllismo hasta la regulacion
econdmica que alcanza su maxima expresion durante el neobatllismo. También en este
aspecto e afio 1930 marca un punto de inflexion.

La apuesta principal del batllismo estuvo en la expansion del sector publico de la
economia y alli se registra una de sus herencias mas perdurables: un notable dominio
industrial y comercial que dio a Estado uruguayo una creciente capacidad de intervencion
econdémica.

Desde 1931, cuando se implementa e Control de Cambios, se registra la
preeminencia de otra modalidad de la conduccién econdmica. Esta estuvo mas fundada en
la creacion de ingtituciones que incrementan la capacidad regulatoria del Estado sobre la
economia. Se abrid0 de esta forma un nuevo ciclo de las politicas econdmicas que
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culminaria hacia 1959, cuando la Reforma Monetaria y Cambiaria se constituyé en €
primer intento relevante para modificar el rumbo adoptado a inicios de los treinta.

Mirando la trayectoria completa de las politicas econdmicas a lo largo del periodo
considerado a través de este prisma interpretativo, sin dudas complementario de otras
miradas posibles, podemos decir que el batllismo impulsé e intervencionismo econdémico
del Estado, transitando € camino estatista. Como resultado de ello se produjo alo largo de
las primeras tres décadas del siglo XX una notable expansion del sector publico de la

economia.

Desde 1931, primero € Consgjo Naciona de Administracion y luego € régimen
terrista instaurado en marzo de 1933, contintian la ampliacion del sector publico, a tiempo
gue ponen en marcha un conjunto de dispositivos institucionales que potencian la capacidad
interventora del Estado sobre los mercados, ampliando sus potestades y recursos para
regular el comportamiento de |os agentes privados.

Por Ultimo, durante la transicién baldomiristay el neobatllismo, se multiplican los
mecanismos regulatorios. Entre 1947 y 1951 se produce, ademas, una nueva oleada de
nacionalizaciones. De esta forma, en los cuarenta y cincuenta € Estado uruguayo llego a
disponer de la mayor capacidad de intervencion econdmica de su historia. La misma era el
producto de la combinacion de un poderoso sector publico de la economia, un denso
andamigje ingitucional orientado a la regulacion y unas politicas sociales muy
desarrolladas y orientadas ala redistribucion.

En consonancia con lo sefidado en e primer documento de esta serie, donde se
considerd e desempefio global de la economia, también en este tema es posible reconocer
un periodo de transicién que conecta las politicas econdmicas tipicas del primer periodo
con las del segundo. En efecto, €l inevitable abandono del patron oro en 1914 marcd, por €l
lado de las politicas monetaria 'y cambiaria, un punto de inflexion que se profundizaria a
partir de 1931 con la instauracién del Control de Cambios y que culminaria en 1941 con €
establecimiento del Contralor de Exportaciones e Importaciones. De tal forma que entre
1914 (declaracion de la inconvertibilidad del peso uruguayo) y 1941 (aprobacion de la ley
10.000) se acumula, en particular desde 1931, esa serie de transformaciones que nos llevan
a reconocer un giro en la modalidad predominante de las politicas econdmicas en términos
de estatismo y regulacion.
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