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1. Introduccion

Un economista que no es nada mas que un
economista no puede ser un buen economista

F. A. Hayek

El rol del Estado en la economia ha sido largamente debatido a través del
tiempo, no sélo por economistas, sino también —y fundamentalmente— por
filésofos politicos. Desde Aristoteles y Platon a Nozick y Rawls, pasando, claro
estd, por Adam Smith, David Hume, John Locke, Thomas Hobbes , Karl Marx,
John Stuart Mill y Friedrich Hayek, ha sido objeto de desvelo para las mentes
mas poderosas de su tiempo. Como es evidente, es un tema que puede
escapar a la economia y deslizarse, casi sin que nos demos cuenta, al terreno
de la filosofia politica. Esta fue la evolucién de la obra de Hayek.? En el
Uruguay, pese al papel extraordinariamente relevante que el Estado ha jugado
en nuestra historia —y nuestro presente— no ha sido abordado su estudio en
forma deferente por los economistas, y sélo en algunos casos por los
historiadores, en general con planteos poco afortunados.® Y es que un buen
conocimiento del Estado y su interaccién con los agentes econdmicos a lo largo
del tiempo es clave para contestar las dos grandes preguntas de la historia
econdmica nacional: ¢como llegamos a ser ricos a fines del siglo XIX? ¢ Por
qué a lo largo del siglo XX hemos ido perdiendo terreno dramaticamente?
Trataremos de contestar estas preguntas en el presente trabajo, recurriendo a
las teorias contemporaneas del desarrollo econdémico basadas en el andlisis de
la cultura y las instituciones. Pensamos sobre todo en las obras de Douglass
North, Mancur Olson, James Buchanan, Friedrich Hayek y Daron Acemoglou,
entre otros. Luego, emprenderemos el estudio de la presente situacion del

Estado uruguayo y realizaremos algunas propuestas para su reforma. Como

! Friedrich Hayek, Homenaje a Rope, en Las vicisitudes del liberalismo, volumen IV de las
Obras Completas, Union Editorial, Madrid, 1996, p.210.

% Sus primeras obras fueron sobre economia, fundamentalmente sobre teoria de precios, pero
sus obras mas conocidas, ya sea Camino de Servidumbre, Los fundamentos de la libertad,
Derecho, legislacion y Libertad o La fatal arrogancia, se tratan sobre todo de filosofia politica.
® Por ejemplo, en la obra de José P. Barran y Benjamin Nahum, El problema nacional y el
Estado: un marco histérico, en Historia Politica e Historia Econdmica, Ediciones de la Banda
Oriental, 2004.



plantea Mauricio Rojas en su libro Suecia después del modelo sueco. Del
Estado benefactor al Estado posibilitador* un cambio en la forma de concebir al
Estado es clave para el desempefio econémico. Los uruguayos tenemos

mucho que aprender al respecto.

2. Estado, instituciones, cultura y desarrollo econémico

El Estado no solamente es culpable de hacer cosas
que no deberia hacer; lo es también y por una
inevitable consecuencia, de descuidar otras cosas
que debiera hacer.

Herbert Spencer®

En primer lugar vamos a hacer exponer brevemente algunas de las teorias que
consideramos relevantes para analizar la interaccion de los agentes
econdmicos (entre ellos, claro estd, el Estado) para luego hacer algunas

reflexiones sobre su aplicabilidad para el caso uruguayo.

¢.Cultura o Instituciones?

Los estudios mas recientes que intentan explicar las causas del desarrollo

econdmico de los paises ponen el énfasis en la cultura y/o en las instituciones.
Es necesario en primer lugar distinguir entre las teorias que ponen el acento en
el aspecto cultural y las que lo hacen en el institucional, para luego avanzar en

la explicacion que nos proponemos en este trabajo en el siguiente apartado.

Quienes entienden que la cultura de una sociedad (entendida como los valores
generalmente aceptados, las ideas predominantes, y las conductas y actitudes
gue son premiadas o castigadas a nivel social) es la que determina el
desempefio econémico, piensan que las reformas institucionales estan

destinadas al fracaso si los patrones de comportamiento no se modifican.

* Mauricio Rojas, Suecia después del modelo sueco. Del Estado benefactor al Estado
Eosibilitador, CADAL - TIMBRO, Buenos Aires, 2005.
Herbert Spencer, Demasiadas leyes, Editorial Tor, Buenos Aires, 1943, Pp. 101y 102.



Seguramente Max Weber sea el pensador culturalista por excelencia.® Mas
recientemente Lawrence Harrison consagro, refiriéndose a América Latina, la
frase que sintetiza el pensamiento de esta corriente: “el subdesarrollo esta en

la mente”.

En un trabajo reciente, Guiso, Sapienza y Zingales’ intentan demostrar que la
cultura es la clave para explicar el desempefio de una economia, y a través de
definiciones operativas logran realizar analisis econométricos para probar sus

tesis culturalistas.

Robert Nozick® ha desarrollado una tesis que consideramos relevante para este
punto de vista. Plantea que en los centros de estudios los alumnos que son
premiados son los mejores intelectualmente, pero que luego, al salir al mercado
laboral, lo que se premia es la satisfaccion de necesidades, no necesariamente
el mérito. Asi van desarrollando un rechazo al capitalismo que se refuerza a
medida que ellos mismo se vuelven los formadores de los futuros “forjadores

de palabras”.

Por su lado, los que piensan que las instituciones de una sociedad (entendidas
estas como las “reglas de juego”, las normas que rigen la conducta de los
agentes econdmicos) determinan la evolucion econdémica, sostienen que las
reglas formales son mas importantes que la cultura, y en todo caso, las
primeras tenderan a modificar las segundas. El autor mas conocido por los
economistas que sostiene este punto de vista es Douglass North.? Existen
recientes trabajos que también buscan poner a prueba la hipotesis de que son

los factores institucionales antes que los culturales o geograficos, por ejemplo,

® En La ética protestante y el espiritu del capitalismo, Weber desarrolla su tesis de que fueron
los valores del protestantismo los que determinaron el desarrollo econémico de los paises
occidentales.

" Luigi Guiso, Paola Sapienza y Luigi Zingales, Does culture affect economic outcomes?, NBER
working paper N° 11999, 2006.

® Robert Nozick, ¢ Por qué los intelectuales se oponen al capitalismo?, en La ilustracion liberal,
disponible en: http://www.libertaddigital.com/ilustracion_liberal/articulo.php/342

® Su obra tedrica mas conocida es Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1995.



los que determinan la evolucién econémica. Daron Acemoglu'® seguramente
sea la figura mas representativa de esta tendencia. En su esquema
interpretativo las instituciones politicas y la distribucién de recursos determinan
el poder de de jure y de facto de los distintos actores de la sociedad, los que a
su vez determinan las instituciones econdémicas y las instituciones politicas
(estas ultimas para el periodo siguiente). Finalmente las instituciones
econdmicas determinan el desempefio econémico y la nueva distribucion de
recursos para el préximo periodo.** Aceptado este esquema sigue en pie la
pregunta de ¢cual es la razon por la que los paises eligen distintas
instituciones? Acemoglu, Johnson y Robinson son partidarios de que las
instituciones se definen por el resultado del conflicto social. Segun sus propias
palabras: “De acuerdo a esta vision, las instituciones economicas (y politicas)
no son siempre elegidas por toda la sociedad (y no para el beneficio de toda la
sociedad) sino por los grupos que controlan el poder politico en ese momento
(quiza como resultado del conflicto con otros grupos).”™? Y poniéndolo en un
lenguaje mas llano: “el equilibrio de las instituciones econdémicas no sera aquel
gue maximice el tamafio de toda la tarta, sino la tajada tomada por los grupos

poderosos™?

Relacionado a los andlisis institucionales se encuentra el andlisis de la accion
colectiva desarrollado por Mancur Olson* que plantea que los grupos de
presioén con un numero limitado de miembros y tienen fuertes intereses que
defender, van a realizar un esfuerzo mucho mayor por lograr sus reclamos que
los grupos grandes y dispersos. Para citar un caso conocido, los productores
de cafia de azucar constituyen un grupo de presion mas eficaz que el de los
consumidores de azUcar, porque son pocos y tienen gran interés en obtener
subsidios o proteccion. La pérdida de los consumidores individualmente
considerada es escasa mientras que la ganancia individual de cada productor

1% Son varios los trabajos en que presenta estas ideas, por ejemplo en Daron Acemoglu,
Simon Johnson y James Robinson, Institutions as the fundamental of log-run growth, NBER
working paper N° 10481.

1 El esquema completo se encuentra en Daron Acemoglu, Simon Johnson y James Robinson,
ozp. cit., pp. 2-10.

'2 Ibidem, p. 36. Traduccién propia.

'3 Ibidem, p. 36. Traduccién propia.

4 Mancur Olson, The logic of collective action, Harvard University Press, Cambridge, 1971.



es grande, pese a que la suma de las pérdidas de los primeros supera las

ganancias de los segundos. En definitiva, la sociedad en su conjunto pierde.

¢ Nuestro Estado es resultado de nuestras instituciones o nuestra cultura?

En el Uruguay existen serios problemas desde el punto de vista cultural e
institucional para el desarrollo. La historia del Estado, cultura e instituciones del
pais, nos muestra que estos factores se han vinculado dialécticamente, y no
resulta tarea sencilla determinar cual fue primero. A modo de ejemplo ¢ fueron
las ideas que germinaron desde fines del siglo XIX las que determinaron el
crecimiento del Estado durante el siglo XX? (hipotesis culturalista) o ¢ fue el
crecimiento del Estado, su creciente intervencion en la economia y la
destruccion del Estado de Derecho lo que fue minando la cultura del trabajo y
el ahorro propia de nuestros inmigrantes? (hipotesis institucionalista). Creemos
gue ambas afirmaciones tienen parte de razon, y explican distintos aspectos de
nuestro éxito econémico y posterior declive. A modo de ejemplo, la tesis de la
socializacion de los intelectuales encaja perfectamente con la evolucion (seria
mas adecuado decir involucion) de la ensefianza de la economia en el
Uruguay.'® Mientras que los primeros profesores de la catedra de economia
politica de la Universidad de la Republica fueron liberales clasicos (Carlos de
Castro, Pedro Bustamante, Francisco Lavandeira), luego, ya hacia fines del
siglo XIX, especialmente a partir de Eduardo Acevedo (y a lo largo del tiempo
en el propio Acevedo) el estatismo va ganando fuerza. Para 1936 el catedratico
era Carlos Quijano, con el que el proceso de socializacién parece ya estar
culminado. Pero también las tesis institucionales explican hechos bien
concretos. El golpe de 1875 lleva a que la Asociacion Rural del Uruguay tenga
un peso como nunca antes tuvo un grupo de presion en la historia nacional lo
que conducira a cambios en la politica econémica, como hubiera podido prever
Mancur Olson. Luego, durante el batllismo se constata que son otros los grupos
dominantes y que la politica sera, naturalmente otra, en consonancia con las

ideas de Acemoglu. En cualquiera de estos casos, las instituciones y cultura del

'°> Respecto al cambio de las ideas en la ensefianza de la economia en el Uruguay véase
Hernan Bonilla, ¢,Por qué los intelectuales son de izquierda?, La Republica, 26/6/2005, p. 11.



exitoso Uruguay liberal ya estaban en retirada. Volveremos sobre estos

asuntos mas adelante.

En definitiva, y pensando en las reformas que es necesario encarar en nuestro
pais y, fundamentalmente, en la reforma del Estado, ¢ qué es lo que se puede
afirmar? Creemos que Alvaro Vargas Llosa expresa correctamente la actitud a

adoptar frente a este dilema, al menos, para los latinoamericanos:

El desarrollo econémico, ¢ es hijo de las instituciones o de la cultura? En
otras palabras ¢puede un pais volverse préspero removiendo las trabas
institucionales que entorpecen la accién de sus ciudadanos o debe, antes,
transformar su cultura de modo que la reforma institucional se sostenga
desde el punto de vista politico y los miembros de la sociedad puedan
responder a las nuevas oportunidades de forma adecuada? Lo Unico
definitivo, en esta variante del dilema del huevo o la gallina, es que las
instituciones y la cultura se necesitan y atraen. Excluir a cualquiera de las

opciones de una discusién en torno al desarrollo es una mutilacion. *°

3. El Uruguay liberal (1830 —1875)

La libertad en todas las esferas, la libertad para todos,
la libertad como punto de partida, la libertad como
medio, la libertad como fin.

José Pedro Ramirez"’

En los préximos tres capitulos vamos a analizar el proceso de construccion del
Estado uruguayo desde la independencia del pais hasta nuestros dias.
Dividimos para ello la historia nacional en tres etapas bien diferenciadas. La
primera, que abarca desde la jura de la primera Constitucién en 1830 hasta el
golpe de 1875 la hemos denominado “El Uruguay liberal”. Esto se debe a que

entendemos que la cultura fue tipicamente liberal, especialmente las ideas

'8 Alvaro Vargas Llosa, Rumbo a la Libertad, Editorial Planeta, 2004, p. 17.

7 José Pedro Ramirez, carta a Juan Carlos Gémez, 28 de setiembre de 1872. Citado por Juan
Oddone, El principismo del setenta. Una experiencia liberal en el Uruguay, Maxwell y Cia.,
Buenos Aires, 1956, p. 96.



manejadas por los intelectuales y la cultura de ahorro y trabajo que
caracterizan al pais en esta etapa. Las instituciones también fueron liberales,
ya que el marco general (la Constitucion de 1830) y las leyes fueron en su
abrumadora mayoria de impronta liberal. En consecuencia, nuestro estado se

rigié por los dictados del liberalismo clasico, como veremos enseguida.

La segunda etapa, que va de 1875 hasta la primer eleccion presidencial que
pierde el Partido Colorado en 1958, la llamamos “El Camino de Servidumbre”,
para remarcar a través del titulo del conocido libro de Hayek las principales
caracteristicas del periodo: creciente intervencion del estado en la economia,
deterioro cultural e institucional, inicio del proceso inflacionario, y como
consecuencia, el periodo de estancamiento economico de mediados de los

cincuenta a comienzos de los setenta. Lo analizaremos en el capitulo 4.

El tercer periodo se inicia con el primero colegiado blanco y culmina en 2005
con el triunfo del Frente Amplio en las Ultimas elecciones. Lo denominamos “El
pais sin rumbo” ya que los caminos seguidos seran diversos, pero se mantiene
a grandes rasgos el Estado batllista, que llega casi intacto al siglo XXI. A este

tema dedicaremos el capitulo 5.

Los cimientos del Uruguay liberal

Hacia comienzos del siglo XIX la actividad intelectual en nuestro territorio era
nula. Sefala con acierto Eduardo Acevedo la situacién de aislamiento en que
vivimos producto de la rigida regulacion de las autoridades coloniales que
llegaba al extremo de prever la pena de muerte para quienes leyeran los libros
prohibidos. Ademas: “Estaba prohibido vender o imprimir libros en América sin
licencia del Consejo de las Indas o de otra autoridad igualmente empefiada en
impedir la difusién de las ideas.”® Por lo tanto salvo contadisimas
excepciones, la mayoria de la poblacion de Montevideo se encontraba en la

mas absoluta ignorancia.

'® Eduardo Acevedo, Anales Histéricos del Uruguay, Barreiro y Ramos, 1933, pp. 29 y 30.



Un hecho va a cambiar radicalmente la chatura de Montevideo: las invasiones
inglesas de 1806 y 1807, sobre todo la segunda, durante la cual la futura
capital de nuestro pais estuvo dominada por los ingleses durante siete meses.
En una de las escasas veces que coincidimos sefala Zum Felde: “La sacudida
politica de las invasiones inglesas, desperté a Montevideo a una época de
mayor actividad de espiritu, y es recién en este ultimo lustro de la dominacién
hispana que aparecen las primeras modestisimas manifestaciones de su
cultura intelectual y de sus letras.”® Los habitantes de Montevideo estaban
temerosos ante la llegada de las numerosas tropas del general Auchmuty, lo
gue era comprensible dado el saqueo al que habia sido sometida Maldonado
unos meses antes por el general Blackhouse. Sin embargo, los ingleses se
comportaron de forma extraordinariamente civilizada con los montevideanos, lo
que parece haber sido la norma y no la excepcion para los subditos de su

majestad:

En la costa atlantica, gente proveniente de las méas diversas naciones —
espafoles, franceses, suecos, holandeses, alemanes, suizos — habia
aceptado la soberania britanica, ya sea a causa de una conquista o de
una inmigracion, y en ninguno de los casos habia tenido dificultades
para adaptarse. En comparacion con los demas paises de Europa,
Inglaterra era liberal, con un Gobierno que tendia a intervenir lo menos
posible, y una tradicion de libertad de expresion, de reunién, de prensay

(hasta cierto punto) de culto.?°

Esto fue efectivamente asi, como confirma Blanco Acevedo: “La dominacion
britAnica de Montevideo fue, en realidad, benévola para sus habitantes. Estaba
en el interés de Inglaterra hacer la ocupacion del modo mas favorable y

destacar asi las ventajas de sus procedimientos de conquista.”

19 Alberto Zum Felde, Anexo Il La evolucién intelectual, en Proceso histérico del Uruguay, Arca
Editorial, 1967, p. 262.

% paul Johnson, Estados Unidos. La historia, Buenos Aires, 2001, pp. 129 y 130.

! pablo Blanco Acevedo, El gobierno colonial en el Uruguay y los origenes de la nacionalidad,
Barreiro y Ramos, s. f., p. 177.



El breve periodo de dominio inglés cambiara radicalmente la vida de la colonia,
y Sus consecuencias seran perdurables. El periddico que publicaran, La Estrella
del Sur, serd la primera expresion a favor de la libertad econémica que
conocera el pais (de hecho es el primer periodico publicado, dado que fueron
los ingleses los que introdujeron la primera imprenta a nuestro territorio).
Resulta irresistible citar el siguiente pasaje de un articulo del periédico: “Nuestra
conducta acreditara la honradez de nuestros sentimientos, igualmente que la
sabiduria y suavidad de nuestras leyes. La brillantez que reviste el espiritu de
la libertad, penetrara las tinieblas que oscurecen vuestros 0jos.””? La
campanfa a favor de la Libertad en una sociedad desacostumbrada a tratar con
las ideas comenzara a marcar el ethos liberal de nuestro pais. No fueron
inmunes tampoco a la demostracion practica de los beneficios del liberalismo. A
partir de ese momento, gracias a haber vivido en carne propia el formidable
impulso que tuvo el comercio bajo los ingleses, los comerciantes montevideanos

seran persistentes defensores del libre cambio.

Los meses siguientes a la ocupacion extranjera de Montevideo se
caracterizaron por una acentuacion cada vez mas firme de los
procedimientos empleados por los jefes britanicos, a fin de hacer menos
pesado el nuevo dominio y de destacar, a la vez, la bondad de su politica
frente a los métodos despoticos de Espania. [...] La ciudad cambio su
antiguo aspecto. Por doquier veianse los mercaderes extranjeros con sus
tiendas surtidas de géneros y manufacturas hasta entonces desconocidas y
que eran vendidas a precios reducidos. Alojados en las casamatas de la
Ciudadela, en locales improvisados o bien en cuartos de alquiler, daba la
impresion de un gran movimiento, de un renacer extraordinario de
actividades. La riqueza nacional encontraba asi amplia colocacion, y a
cambio de los numerosos productos del pais, los comerciantes de
Montevideo obtenian con ventaja, articulos que serian vendidos después

en la ciudad o en el Virreinato con considerables ganancias.?

2 Eduardo Acevedo, op. cit., tomo |, p. 51 El énfasis es nuestro.
%% pablo Blanco Acevedo, op. cit., p. 181.



Pero el liberalismo econémico no fue el Unico que se experimentd. La libertad
religiosa y de expresion es decisiva para romper los moldes mentales del
colonialismo. Es en este periodo que se ven en Montevideo las primeras
manifestaciones publicas de protestantes y masones, que llegaban al pais para
guedarse. La existencia de grupos nunca antes vistos, asi como su sus
manifestaciones, despertaron un creciente sentimiento de tolerancia religiosa y
de expresion que sera distintivo de nuestro pais en el concierto latinoamericano.
Simbolo inequivoco de la tolerancia que impero6 posteriormente es la ereccion

del Templo Inglés en plena Guerra Grande (1845).

La libertad en todos los aspectos de que gozaron los habitantes de la Banda
Oriental en esta etapa es clave para explicar la mentalidad liberal que dominara
nuestro pais en su primera etapa independiente. En este sentido puede decirse
que el liberalismo fue la primera ideologia de nuestro pais, que comenzaba

lenta pero persistentemente a demoler el mercantilismo propio de la colonia.

Luego, durante la guerra de independencia, la convulsion fue suficientemente
grande para que el movimiento intelectual e institucional no dejara huellas
profundas. Tal vez sea posible rastrear en las instrucciones del afio Xlll de José
Artigas, en los tratados de libre comercio y navegacion que firmé o en su
admiracion por el modelo republicano de los Estados Unidos la continuidad
liberal que llega a 1830, pero es un debate en el que no nos interesa entrar. La
figura del procer ya ha sido suficientemente manipulada por la derecha y por la
izquierda para sus propios fines como para merecer un nuevo zarandeo por

nuestra parte.

El Estado en el Uruguay liberal (1830 — 1875)

Es indudable que la Constitucion de 1830 es uno de los grandes mojones de
nuestra historia. No soélo le dar& al pais un marco juridico solido y respetable
(incluso para los caudillos que siempre la invocan) sino que ademas le dara al
pais, hasta el primer batllismo, el pilar de las instituciones liberales que nos

hicieron présperos.
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La Asamblea Constituyente trabajé en medio de grandes dificultades. No solo
debid ser Asamblea Legislativa al mismo tiempo que Constituyente, ademas
debid lidiar con el enfrentamiento entre los caudillos, sufrir bajas e
incorporaciones permanentes y sobrellevar cuatro mudanzas de lugar de
sesiones (que fueron sucesivamente San José, Canelones, La Aguada y
Montevideo). En su discusidn se hicieron sentir las distintas tendencias
preexistentes: abrasilerados, aportefiados, lavallejistas, riveristas,
anticaudillistas, viejos artiguistas, liberales y conservadores. La preparacion del
proyecto constitucional recay6 en los miembros de la Comisién Legislativa y
Constitucional, integrada por Jayme Zudafiez (presidente), José Ellauri
(secretario), Juan Francisco Gir0, Cristobal Echevarriarza, José A. Zubillaga,
Solano Garcia y Luis B. Cavia. Luego también tuvieron activa participacion en la
discusion plenaria otros constituyentes, entre los que se destaco Santiago
Vazquez. Al presentar el proyecto José Ellauri transmitié con gran sinceridad
como se habia desarrollado la tarea de la comisién y cuales habian sido sus
objetivos:

La Comision no tiene la vanidad de persuadirse que haya hecho una obra
original, grande ni perfecta. Lo primero seria una extravagancia; porque en
materia de Constitucion, sefiores, poco o0 nada hay que discurrir después
que las naciones mas civilizadas del globo han apurado las grandes
verdades de la politica y resuelto sus mas intrincados problemas que antes
nos eran desconocidos. Todo lo que puede ya exigirse es que se consulte
detenidamente la prudencia para hacer practicamente la aplicacion méas
adecuada y conveniente de esos principios consagrados como dogmas en
las diferentes Cartas que han visto la luz publica. Lo grande y lo perfecto no
era compatible con las escasas luces de los miembros de la Comision, y
con las dificultades de todo orden que les ha sido forzoso superar para
concluir un trabajo tan delicado como importante. Los sefiores
Representantes son testigos oculares de las faltas que se han sufrido en
las diferentes residencias accidentales, que ha hecho necesariamente la
Asamblea en los otros Departamentos. Sin la comodidad precisa para el
recogimiento y la meditacion; sin libros y sin una sociedad numerosa de

ciudadanos ilustrados, a quienes consultar y de quienes recoger

11



conocimientos Utiles; desconfiando de nuestra propia utilidad ¢,como era

posible lisonjearnos con la esperanza del acierto?**

La humildad del secretario de la Comisién también quedara plasmada en la
Constitucion, que no es ni pretende ser la obra de un grupo de iluminados, sino
de patriotas sinceros que intentaron darles a sus conciudadanos las mas
amplias libertades posibles. Nuestros constituyentes se concentraron en
consagrar derechos y crear las condiciones para el mejor desenvolvimiento de
la Republica. Consagraron la division de poderes y el respeto a los derechos
individuales, no intentaron moldear la sociedad de acuerdo a sus particulares
visiones. Es en este sentido profundo de la humildad caracteristica de los

liberales es que se encuentra el principal acierto de su obra.

“Varias son las fuentes de la Constitucion de 1830: La Constitucion chilena de
1828 y el proyecto que le sirvié de base, la argentina de de 1826, la espafiola de
1812, la brasilefia de 1824, el Estatuto Provisional de las Provincias Unidas de
1815, el Reglamento de 1817, la constitucion argentina de 1819, la de la
Republica de Colombia de 1821, de la de Bolivia de 1826; las constituciones
francesas de 1791 y 1793 y la Constitucion de Estados Unidos de 1787."%

Por su precedencia respecto a las otras y marcar el espiritu liberal que signo la
época, sin dudas la Constitucion de Estados Unidos tiene un peso decisivo,
aungue tal vez no en forma directa. Pero cabe hacerse la pregunta de quienes
fueron los principales autores que influyeron sobre nuestros constituyentes.
Ramén Diaz da una respuesta satisfactoria: “Se entiende que Benjamin
Constant, Jeremy Bentham y Thomas Jefferson fueron las principales
influencias que les asistieron lo mismo que la Constitucion de los Estados
Unidos y varias otras cartas de la region y orientacion liberal, de lo cual resulta
que la influencia de Locke y de Montesquieu también se hizo sentir.”*® No otra
cosa gue una expresion cabal de liberalismo (aunque con las limitaciones

propias de la época) podia surgir de tan formidables fuentes.

2% Informe del miembro informante de la Constitucién de 1830, Doctor José Ellauri. En Héctor
Gross Espiell, Las Constituciones Uruguayas, Ediciones Cultura Hispanica, Madrid, 1956, pp.
138y 139.

%% Juan Pivel Devoto y Alcira Ranieri de Pivel Devoto, Historia de la Republica Oriental del
Uruguay, Ediciones Medina, 1954, p. 20.

6 Ramén Diaz, Historia econémica de Uruguay, Taurus, 2003, p. 89.
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José Ellauri en su ya citado informe aclara cuales son las tres partes de la

Constitucion:

La Comision, al redactar el proyecto en discusion, se propuso expresar
en él todo lo que esencialmente debe tener una buena Constitucion, a
saber: 1° La declaracién de los derechos que se reservan los
ciudadanos, sefialando el modo y condicion de su asociacion; 2°
Designar la especie de gobierno que elijen los asociados; 3° y ultimo,
arreglar la distribucion de los poderes politicos, sefialar sus limites y
extensiéon, marcar sus 6rbitas para que no choquen al paso que obren
con independencia, y decidir la forma en que se quiere que sean

ejercidos.?’

Si bien a lo largo de toda la obra se encuentra presente la preocupacién por el
respeto a los derechos individuales, la seccién XI Disposiciones generales (que
incluye los articulos 130 a 147), contiene los principales articulos sobre el tema.
La libertad econémica, ya consagrada en el articulo 130%%, queda reforzada por
el articulo 144 “El derecho de propiedad es sagrado e inviolable; a nadie podra
privarse de ella sino conforme a la Ley. En caso de necesitar la Nacion la
propiedad particular de algun individuo para destinarla a usos publicos, recibira
éste del Tesoro Nacional una justa compensacion.” Y por el articulo 146: “Todo
habitante del Estado puede dedicarse al trabajo, cultivo, industria 0 comercio
gue le acomode, como no se oponga al bien publico, o al de los ciudadanos.” La
libertad de movimiento dentro del pais y también su entrada y salida se
establecia en el articulo 147: “Es libre la entrada de todo individuo en el territorio
de la Republica, su permanencia en él y su salida con sus propiedades,
observando las leyes de la policia, y salvo perjuicio a tercero.” El articulo 132,

avanzado para su época, era un paso decisivo para terminar con la esclavitud:

2" Informe del miembro informante de la Constitucién de 1830, Doctor José Ellauri. En Hector
Gross Espiell, op. cit., p. 140.

28 El articulo 130 expresa: “Los habitantes del Estado tienen derecho a ser protegidos en el
goce de su vida, honor, libertad, seguridad y propiedad. Nadie puede ser privado de estos
derechos sino conforme a las leyes.” Es un articulo central, sobre todo si se lo compara con
sus similares de las constituciones posteriores, en los que el derecho de propiedad cede
espacio a otros derechos mucho mas discutibles.
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“En el territorio del Estado, nadie nacera ya esclavo; quedando prohibido para

siempre su trafico e introduccién en la Republica.”

La Constitucién de 1830 era en su conjunto una cabal expresion del mas
avanzado liberalismo que podia encontrarse en el mundo. La forma de gobierno
representativa republicana adoptada establecia una estricta separacion y
consagracion de los tres poderes del Estado. Se consagra la Libertad, vale
decir, todas las libertades, fisica, de expresion, de movimiento, econémica,
religiosa y politica. Ella es la piedra fundamental de la institucionalidad que
permitira el desarrollo econdmico de nuestro pais en el siglo XIX. Como bien
dice Pablo Blanco Acevedo, merecen ser “objeto de elogios en nuestros dias los
constituyentes que formularon nuestra Carta fundamental por los principios
liberales que se proclamaban.”®® Héctor Gross Espiell, ademas de sefialar
reiteradamente el caracter liberal de la Constitucion, expresa: “Indudablemente
la labor realizada por los primeros Constituyentes con lo elementos doctrinarios
y de Derecho comparado que poseian, fue extraordinaria. Con ellos elaboraron
un texto constitucional que adoptaba las soluciones mas ponderadas y
estimables de todo el Derecho constitucional de la época, redactando una
Constitucion con un lenguaje técnico preciso y acertado, dentro de una

estructura armonica y sabia.”*

Dado que no vamos a volver, por razones de espacio, al andlisis de las
Constituciones posteriores, si queremos sefialar que el liberalismo se batira en
retirada, Constitucion tras Constitucion, siendo seguramente la mas terrible la
implementada por la dictadura de Gabriel Terra en 1934. En esa Carta Magna
se introducirdan instituciones de gobierno tipicamente fascistas que perduraran
en los textos posteriores, como el Consejo Nacional de Economia (que supone
que los grupos de presidn son representantes de la sociedad en su conjunto).
Reproducimos el siguiente cotejo de Ramoén Diaz sobre el devenir

constitucional, que resume muy bien la involucion posterior a 1830:

# pablo Blanco Acevedo, Historia de la Republica Oriental del Uruguay, L.I.G.U. Sommer y
Cia, 1957, p. 174.
%9 Héctor Gross Espiell, op. cit., p. 45.
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Partamos del concepto de republica, compuesta por el conjunto de los
ciudadanos y las leyes que rigen su convivencia, la Constitucién en primer
término. Y veamos cuéles han sido las tres disposiciones constitucionales
que definen las clases de Estado que la Carta intenta construir. Veremos
gue en tres ocasiones (Constitucion de 1830, 1918 y 1934) los
constituyentes adoptaron férmulas diferentes, utilizando tres conceptos en
total, que se traducen en tres adjetivos que califican la “forma” del gobierno.
Paso a reproducir los tres articulos:

1830: “El Estado Oriental del Uruguay adopta para su gobierno la forma
representativa republicana.”

1918: “La Republica O. del Uruguay adopta para su Gobierno la forma
democratica representativa.”

1934: “La Nacion adopta para su Gobierno la forma democratica
republicana.” (Rige hasta hoy)

¢, Qué significan los tres vocablos resaltados y sus combinaciones de dos en
dos? Usando los sustantivos tendriamos: 1830: republica nos dice que el
gobierno es por y para los ciudadanos, que son iguales entre si, y abarcan
las leyes, que las hacen y las derogan bajo la égida de la razén, de ahi la
representacion, por lo cual se nos informa que los ciudadanos elegiran a
quienes estiman mas aptos para arguir a favor y en contra de la aprobacion
de los proyectos y la derogacion de las leyes previamente adoptadas. 1918:
Persiste el rasgo representacion, por lo que podemos seguir pensando en el
gobierno bajo la égida de la razén, del logos, como decian los griegos; pero
al dejar de lado el concepto republica y reemplazarlo por democracia,
centran su interés en la masa popular sin leyes., Constitucion ante todo. Hay
ahora un acento en el poder del demos gracias a sus numeros. 1934: El
demos salta a primer lugar. La representacion desaparece. El Palacio
Legislativo hace poco mas que recoger los votos segun se emiten. En
verdad, la representacion arrojada por la ventana, El Palacio Legislativo es
un fantasma del viejo pasado que... ¢ya no se puede resucitar? Dios y el

tiempo lo diran.*

1 Ramoén Diaz, Republica o democracia, El Observador, 20/1/2007, p. 19.
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La legislaciéon del periodo acompafiara el espiritu de la Constitucion, de la que
es un buen ejemplo el tratamiento que merecio la tasa de interés. La Ley
Massini de 1838, la primera en la materia, “establecié que el interés del dinero,
serfa el que acordaran las partes contratantes”?. Esto fue reafirmado por el
Cadigo Civil de 1868 que “establecié que el interés convencional no tendria

133

mas tasa que la que se fijara en los contratos™” No podria haber mas

diferencia con lo que seria la legislacion posterior al batllismo.

A partir del sitio de Montevideo por las fuerzas blancas y federales al frente de
Oribe en 1843, la capital ser& el reducto del liberalismo en el Rio de la Plata. Si
bien seria injusto dejar de sefialar que en el bando sitiador se encontraban
grandes liberales compatriotas como Bernardo Berro y Eduardo Acevedo®, el
dramatismo con el que se vivié en la capital el enfrentamiento por la civilizacion
y contra la barbarie, y la actuacién conjunta de hombres como Florencio Varela,
Juan Bautista Alberdi, Bartolomé Mitre, Juan Carlos Gomez, Manuel Herrera 'y
Obes, Esteban Echeverria, Miguel Cané, Bernardino Rivadavia, Vicente F.
Lépez, entre otros, exacerbo el liberalismo criollo. Es indudable que Melchor
Pacheco y Obes hablaba con sinceridad y en nombre todos cuando decia que
era “un ciudadano de la Libertad.”® Periédicos como El Nacional y
fundamentalmente El Iniciador propagan sus ideas, forjadas tanto del
permanente contacto con Inglaterra y Francia distintivo de la Guerra Grande,
cuanto del fructifero intercambio de ideas que surgia en las tertulias tan al gusto

de la época.

Es en este periodo que Juan Carlos Gomez dejara su impronta en el devenir
cultural del pais, y mas alla de lo controvertidos de muchos de sus juicios, se
desprende indudablemente de sus escritos el espiritu liberal caracteristico de

%2 Eduardo Acevedo, Economia Politica y Finanzas, Imprenta Nacional, 1930, p. 344.

% |bidem, p. 345.

% La polémica respecto a que bando representaba a la civilizacion y cual a la barbarie se
encuentra en el libro El caudillismo y la revolucidon americana se recogen las opiniones que
Manuel Herrera y Obes plasmara en El Conservador y Bernardo Prudencio Berro en El
Defensor de la Independencia Americana. Véase ademas de los articulos de Herreray Obesy
Berro el interesante prélogo de Pivel Devoto.

% Citado por Raul Montero Bustamante, Melchor Pacheco y Obes en Estampas, Impresora
L.1.G.U., 1942, p. 48.
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nuestro pais. “jBasta de reglamentos! Compre, venda, vaya, venga todo el que
guiera, sin que la autoridad se entrometa en sus transacciones y actos mientras
no perturben el orden ni ofendan la moral publica.”® Sobre esta generacién de
intelectuales rioplatenses dice Blanca Paris de Oddone “vocearon en
Montevideo las consignas del liberalismo y del romanticismo.”’ Es indudable
gue si los ingleses de 1807 marcaron el primer mojén de nuestro proceso
cultural, seran los liberales de la Guerra Grande los que daran el segundo

impulso al proceso de formacion del liberalismo uruguayo.

Un hito fundamental para el proceso intelectual del Uruguay lo constituye la
fundacion de la Universidad en 1849. Si la prensa constituyo la primera tribuna
liberal de nuestro pais, la Universidad —en donde se conjuntaron desde sus
comienzos la mayoria de nuestros principales intelectuales— fue el buque
insignia del liberalismo nacional. Durante el periodo que va desde el fin de la
Guerra Grande hasta comienzos de la década del setenta, la batalla de las
ideas en el Uruguay es la batalla de ideas dentro de la Universidad. Y tal batalla
fue virtualmente inexistente dado el predominio absoluto del liberalismo. Desde
todas las céatedras, ya sean de filosofia con Placido Ellauri, derecho con
Gonzalo o Carlos Maria Ramirez, economia politica con Carlos de Castro,
Pedro Bustamante y Francisco Lavandeira, se defendieron las ideas de la
Libertad.

El proceso fundacional de la Universidad tiene caracteristicas muy propias que
lo distinguen de otras de América Latina. Mientras que en la mayoria de las
capitales nacionales las universidades datan de la era colonial y dependian
directamente de alguna orden religiosa, en nuestro pais, al ser creada por el
gobierno en la era republicana no tendra los resabios coloniales tipicos de las
otras. Mucho habian influido los liberales rioplatenses, entre los que se destaca

Alberdi y su prédica constante acerca de la necesidad de romper las cadenas

% Juan Carlos Gémez, El Orden, Montevideo, 27 de agosto de 1853. Citado por Ulises
Graceras, Los intelectuales y la politica en el Uruguay, El Pais, 1970.

% Blanca Paris de Oddone, La Universidad, Enciclopedia Uruguaya, tomo V, Editorial Arca,
1969, p. 163.
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culturales del coloniaje, para que esto fuera posible.*® Todo estaba preparado
para que la Universidad, creacion del liberalismo uruguayo, fuera a su vez
causa fundamental del predominio ideoldgico liberal durante los proximos 25

afos.*

Uno de los rasgos distintivos de nuestro pueblo que comienza antes de la
independencia y se mantiene hasta bien entrado el siglo XX es el desprecio por
el papel moneda y por cualquier tipo de medida que atentara contra la moneda
sana, vale decir, el patron oro. Pocos temas de nuestra historia han sido tan mal
comprendidos y explicados por la historiografia dominante, por lo que vale la

pena detenerse en este tema.

Los origenes del orismo uruguayo deben buscarse en el periodo que va de la
cruzada libertadora de los treinta y tres en 1825 y el comienzo de las sesiones
de la Asamblea Nacional Constituyente en 1828, luego de la Convencién
Preliminar de Paz. Debemos recordar que el 25 de agosto de 1825 no se
declar¢ la independencia del Estado Oriental sino que se declaré su
independencia de Brasil y su anexion a las Provincias Unidas del Rio de la
Plata.*® En consecuencia el gobierno provincial promulgé un pésimo decreto
que declaraba obligatoria la aceptacién de los billetes del Banco Nacional de
Buenos Aires por su valor nominal, en momentos que se desvalorizaban
rapidamente. La otra moneda que circulaba era el cobre de Brasil, que tampoco
resultaba fiable. Las cuantiosas pérdidas que sufrieron el erario y muchos
particulares por la inflacion desatada por las calamitosas monedas de Argentina

% Alberdi expreso estas ideas en su Fragmento Preliminar al estudio del derecho: “Nuestros
padres nos dieron una independencia material: a nosotros nos toca la conquista del genio
americano. Dos cadenas nos ataban a Europa: una material, que terming, y otra inteligente,
que vive aun. Nuestros padres rompieron la una por la espada; nosotros romperemos la otra
por el pensamiento.” Citado por Juan Pivel Devoto y Alcira Ranieri de Pivel Devoto, Historia de
la Republica Oriental del Uruguay, Editorial Medina, 1956, p. 189.

% Respecto a la importancia que tuvo la Universidad de la Reptblica en la difusién de las ideas
liberales en el siglo XIX, y en especial sus catedras de economia politica y derecho
constitucional véase Juan Oddone y Blanca Paris de Oddone, Historia de la Universidad de
Montevideo. La Universidad Vieja 1849-1885, Publicaciones de la Universidad de la Republica,
1963 y Blanca Paris de Oddone, La Universidad de Montevideo en la formacién de nuestra
conciencia liberal, Publicaciones de la Universidad de la Republica, 1958.

9 “Queda la Provincia Oriental del Rio de la Plata unida a las demas de su nombre en el
territorio de Sudameérica, por ser la libre y espontanea voluntad de los pueblos que la
componen, manifestada por testimonios irrefragables y esfuerzos heroicos desde el primer
periodo de la regeneracién politica de la Provincia.” Citado por Eduardo Acevedo, op. cit., tomo
I, p. 294.
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y Brasil, asi como la seguridad que en esa época brind6 el oro como medio de
cambio y reserva de valor, sirvieron para darles una valiosa leccion tanto a
nuestros dirigentes —que la aprendieron muy bien— cuanto a todos los
habitantes de la Provincia Oriental. Tendrian que pasar muchos afios para que
este componente formidable de la identidad nacional se perdiera en el declive

cultural e institucional del siglo XX.

Una prueba de la solidez de la tradicion orista es que incluso durante las mas
penosas crisis financieras del Gobierno de la Defensa se recurrio a cualquier
medio —incluso al anacrénico impuesto a las puertas y ventanas— pero jamas a
la emision de papel moneda. Francisco J. Mufioz durante el sitio manifesté:

“todo, todo para la defensa de Montevideo; todo menos el papel moneda.”*

Conviene resaltar que el orismo fue producto de la ideologia liberal
predominante y no del mercantilismo como sefialan sorprendentemente algunos
historiadores. S6lo a modo de ejemplo de un lugar comun erréneo de nuestra
historiografia cabe citar un trabajo en el que se dice que la moneda sana fue
“impuesta” por la “mentalidad mercantilista del patriciado, reacio a admitir toda
sustituciéon de las piezas de plata y oro amonedadas — de origen espariol o
inglés — por papel moneda.”*? Una opinién en contrario, mucho més
fundamentada, es la de Mario Bucheli: “La Constitucion consagro un Estado
liberal y es indudable que para un Estado con estas caracteristicas hada mejor
en materia monetaria que un sistema metalista.”*® Es claro que el orismo fue
obra de los liberales, no de los mercantilistas, y que fue el pueblo uruguayo
(peones, comerciantes, rurales, trabajadores urbanos, empleados publicos,
politicos, periodistas, en fin, todos no soélo el patriciado) el que se resistia a

aceptar el papel o el cobre que sufrieron antes de la independencia.

La aversion a los monopolios legales es otra caracteristica de nuestro pais en

este periodo, y es en la cuestion bancaria donde tal vez mejor se haya

“L Citado por Juan Pivel Devoto, Los bancos, tomo 2, Barreiro y Ramos, 1980, p. 70.

“2 Washington Reyes Abadie y José Claudio Williman, La economia uruguaya en el siglo XIX,
Editorial Nuestra Tierra, pp. 15y 16.

“3 Mario Bucheli, El Sistema Dinerario del Uruguay, Facultad de Ciencias Econémicas y de
Administracion, 1957, p. 28.
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expresado. Desde el informe que como Fiscal de Gobierno redactara Lucas
Obes en 1824 cuando el llamado “Banco de Montevideo” pretendia tener el
monopolio de la actividad bancaria en el territorio de la Provincia**, los
proyectos de bancos monopdélicos o con privilegios son rechazados. Al
instalarse los primeros bancos en el pais, El Banco Maua y el Banco Comercial
en 1857, estos no tendran prerrogativas especiales, y a partir de 1865 la Ley
Villalba establece la libertad bancaria en la Republica. Hacia la década del
setenta Francisco Lavandeira defendera maestramente la posicion liberal en el

Parlamento frente a las arremetidas estatistas de Francisco Bauza.

En sintesis, durante el Uruguay liberal el pafs tuvo un vigoroso crecimiento®
econdmico, basado en reglas de juego claras, mentalidad emprendedora, una
sociedad abierta al mundo y un Estado limitado en su tamafio y sus funciones.
Amén de las debilidades que efectivamente existieron (guerras civiles, poco
efectividad del poder de coercion del estado en todo el territorio, intervenciones
extranjeras, etc.) tan formidable fue la matriz institucional y cultural del pais que
el crecimiento fue de todas formas extraordinario. Grandes presidentes como
Juan Francisco Gir6 y Bernardo Prudencio Berro, grandes economistas como
Tomaés Villaba, Pedro Bustamante y Francisco Lavandeira, merecen por tanto
nuestro reconocimiento®®. Cuando el motin de enero de 1875 promovido por
Lorenzo Latorre derrib6 al gobierno Constitucional de José E. Ellauri moria no
s6lo la democracia. El “afio terrible” como con justicia lo llamé6 Carlos Maria
Ramirez, termino con la Libertad en el Uruguay. A parir de alli, comenzé

nuestra involucion.

** El documento integro se encuentra en Juan Pivel Devoto, Contribucién a la Historia
Econdmica y Financiera del Uruguay. Los Bancos 1824 — 1868, A. Monteverde y Cia., 1976,

pp. 5-7.

4éoSéIo asi se explica que el pais haya alcanzado hacia mediados de 1870 un producto por
habitante similar al de los paises del primer mundo. Véase la gréafica 1 del anexo.

“5 Algunos articulos que resaltan la actuacion de estos valiosos compatriotas son los que
siguen; Hernan Bonilla, Berro y el paraiso perdido, La Republica, 7/4/2006, p. 11; Ramon Diaz,
Tomas Villalba, en Contribucion al pensamiento econdmico en el Uruguay, Academia Nacional
de Economia, 1987, pp. 22-39; Maria Dolores Benavente, Pedro y José Candido Bustamante,
en Contribucion al Pensamiento econdmico en el Uruguay, Academia Nacional de Economia,
1987, pp. 57-80; Hernan Bonilla, Francisco Lavandeira, Martir de la Libertad, La Republica,
15/1/2007, p. 11.
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4. El Camino de Servidumbre (1875 — 1958)

Una administracion que quiera y pueda hacerlo todo, al
rebajar y abatir la personalidad del individuo, es el
enemigo mas declarado y mas temible que puede
levantarse contra los derechos del hombre y la soberania
del pueblo, porque ataca esos derechos y esa soberania,
en la misma fuente de su vida, en los elementos
constitutivos de su fuerza.

Carlos Maria Ramirez*’

La transicion hacia el estatismo (1875 — 1903)

Bajo el militarismo, que va de 1875 a 1886, se produce el nacimiento del Estado
moderno segln coinciden en sefialar la mayoria de los historiadores.*® Entre los
logros del gobierno esta el haber conseguido imponer la autoridad del Estado en
todo el pais, con sus consecuentes beneficios. La pérdida de las libertades
individuales, tan caras a los principistas, motivo la Revolucién Tricolor, llamada
asi para demostrar que no era un movimiento de partido, pero fue derrotada
rapidamente por la dictadura.*® Con esta consolidacion del Estado como
monopolizador del poder de coercion en la Republica, también comienza a
desarrollarse la expansion del Estado en su tamafio y sus actividades. Para
Barran y Nahum: “El reflotamiento del poder etatico y la expansion de su
espacio se cumplio en tres etapas [...]: el Militarismo (1876 — 86), el Civismo
(1886 — 1903) y el primer batllismo (1903 — 16), precedida o dominada cada una
por una crisis politica 0 econdémica que ambiento el crecimiento constante de su
1150

rol, promovido tanto por gobiernos ‘conservadores’ como ‘progresistas

Si bien es durante “el gobierno del motin” de Pedro Varela que se ven ya los

*" Alejandro Dolina, El Bar del Infierno, Editorial Planeta, Buenos Aires, 2004, p. 128.

8 Sj bien seguramente esta interpretacion se debe a Barran y Nahum, ha sobrevivido hasta
nuestros dias, por ejemplo cuando se afirma que “Hasta 1875, en Uruguay, el Estado fue
practicamente una ilusién.” Fernando Filgueira, Adolfo Garcé, Conrado Ramos y Jaime Yaffé,
Los dos ciclos del Estado uruguayo en el siglo XX, en Instituto de Ciencia Politica, El Uruguay
del siglo XX. La politica, Ediciones de la Banda Oriental, 2002, p. 173.

“9 Algunos de los principales liberales fueron desterrados a La Habana en la Barca Puig. Al
regreso intentaron la revolucidn, Gltimo accién conjunta de los liberales blancos, colorados y
radicales. Al respecto véase Juan Pivel Devoto, La Revolucién Tricolor, en Cuadernos N° 59.
*% José P. Barran y Benjamin Nahum, El problema nacional y el Estado: un marco histérico, en
La crisis uruguaya y el problema nacional, autores varios, CINVE y Ediciones de la Banda
Oriental, 1984, p. 24. El énfasis es nuestro.
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primeros signos de la involucion, es fundamentalmente durante la dictadura de
Méaximo Santos que nace el Estado benefactor en el Uruguay. Como sefiala
Williman (defensor de la figura de Santos): “Su linea politica partidista fue
esencialmente populista, haciendo del Estado un instrumento de promocion
social y econémica, fundamentalmente paternalista; ello explica, en parte, su
proteccionismo e intervensionismo estatales.”™* Algunos ejemplos relevantes del
nuevo papel que el Estado comenzaba a jugar en la economia son la ley de
aduanas de 1875, primera con intencionalidad proteccionista ademas de
fiscalista, reforzada por una nuevas leyes en 1886 y 1888, |a ley ferroviaria de
1888 que habilitaba al Estado a construir ferrocarriles via empréstitos, la
decision del gobierno de construir el puerto de Montevideo en 1899, y el paso
de la energia eléctrica de Montevideo del sector privado al gobierno
departamental entre 1894 y 1897.% Por sus consecuencias posteriores, sin
embargo, la innovacién estatista fundamental es la creacion del Banco de la
Republica. Su principal antecedente fue el Banco Nacional (1887) —aunque era
privado contaba con autoridades designadas por el Estado— que se fundié a los
pocos afos cargando el Estado con las pérdidas subsecuentes. De la cartera de
préstamos hipotecarios del Banco Nacional surgira el Banco Hipotecario. El
Banco de la Republica (1896) constituia “una solucion en la cual el Estado tenia
un peso como nunca habia tenido en las instituciones creadas con
anterioridad”.>* Los objetivos fueron esencialmente dos: orientar el crédito y
monopolizar la emision de dinero. Juan Maria Mufioz — fiel representante de los
impulsores del Banco Republica — expresaba: “El pais no puede estar
condenado por tiempo indefinido a renunciar a las ventajas del crédito popular”®
El mito del crédito barato, como la alquimia, sigue teniendo sus seguidores,

hasta el momento, con igual suerte.

* José Claudio Williman, Santos. La consolidacién del estado, Ediciones de la Banda Oriental,
1979, p. 97.Véase al respecto en la obra citada el apartado B) Los origenes del Estado
Erotector” en la Administracion Santos, del capitulo X, pp. 125-128.

Con la ley de 1888 se llega a un arancel basico de 31%, cuando en 1861 era de 15%. “Es la
ley 1962 del 5 de enero de 1888 la que rompe definitivamente con la tradicion librecambista del
pais” J. Anichini, J. Caumont y L. Sjaastad, La politica comercial y la proteccién en el Uruguay,
BCU, 1977, p. 16.

*% José P. Barran y Benjamin Nahum, op. cit., pp. 25 y 26.

> José C. Williman, Historia econémica del Uruguay, tomo 1: 1811 — 1900, Ediciones de la
Plaza, 1984, p. 232.

*® Citado por José C. Williman, op. cit., p. 234.

“
5
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Otra caracteristica importante de esta etapa es el surgimiento de los primeros
grupos de presion organizados. El mas influyente, la Asociacién Rural del
Uruguay, nace en 1871 y lograra buena parte de sus reivindicaciones en el
gobierno de Latorre. La Union Industrial del Uruguay (fundada en 1898 aunque
ya contaba con el antecedente de la Liga Industrial de 1879) creada para
“proteger y promover [en] su desarrollo a las industrias establecidas en el pais, y

n56 eS Ia

alentar la creacién de otras nuevas, ayudandolas en sus gestiones
expresion de los industriales surgidos bajo el proteccionismo. Los grupos de
presion irdn ganando espacio en la toma l6gica de las decisiones colectiva
(como hubiera previsto Mancur Olson) y en consecuencia la politica econémica

tendra cada vez un sesgo mas cortoplacista.>’

El batllismo vy sus consecuencias (1903 — 1958)

Mas alla de la afirmacion del titulo del conocido libro de Milton Vagner: José
Batlle y Ordéfez. El creador de su tiempo, en el apartado anterior
argumentamos que el cambio cultural que desembocaria en el batllismo ya se
habia producido en el dltimo cuarto del siglo XIX. No obstante, Batlle lograra
plasmar su propia impronta, a punto tal que incorporard a la agenda publica
temas que formaban parte de su exclusiva preocupacion, como el colegiado, por
ejemplo. Al ser el batllismo absolutamente decisivo para moldear el estado que
hemos tenido a lo largo del siglo XX y que aun tenemos a comienzos del XXI, se
comprendera que entendamos necesario analizar con cierto detalle sus
origenes intelectuales y las implicaciones que desde el punto de vista de la

filosofia politica estas conllevan.

Si bien Batlle no fue un intelectual sino un hombre de accién como el mismo se

definia, de todas formas deben existir fuentes de las que extrajo su proyecto de

n58

“pais modelo™". Williman considera que las influencias fueron tres: las

% Articulo 1° de los Estatutos de la Unién Industrial del Uruguay, citado por Williman, op. cit., p.
221.

> Al respecto resulta muy interesante el reciente libro de Cristina Zurbriggen, Estado,
empresarios y redes retistas, Ediciones de la Banda Oriental, 2006.

® En una carta enviada a Pedro Manini Rios y Domingo Arena desde Parfs, Batlle expresaba:
“Yo pienso en lo que podriamos hacer para construir un pais modelo” Citado por Ramén Diaz,
op. cit., p. 260.
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corrientes espiritualistas y positivistas, el krausismo y el georgismo. Las dos
primeras corrientes filoséficas nombradas protagonizaron el debate del cambio
de siglo.* De éstas s6lo vamos a destacar lo que incorpora Batlle de los
principistas, que es la defensa de la libertad politica. Dice Williman: “En lo
sustancial, lo que el ‘reformismo’ aparece cuestionando es el orden econémico
liberal, en sus aspectos sociales y econémicos; aceptd sin embargo de la
generacion ‘principista’ anterior, las vigencias referentes a la libertad politica,
que contribuy6 a consolidar en el siglo XX, aunque esa consolidacion se vio
perjudicada, en la medida en que el reconocimiento de los derechos de las
minorias (garantias del sufragio, representacion proporcional, voto secreto, etc.)
afectaba la estabilidad y la perpetuacion del ya constituido batllismo en el poder,

con el cual se consustanciaba”.®°

Respecto a la influencia del georgismo, es posible ver su influencia
especialmente en las ideas que profesaba respecto al sistema tributario.®* La
contribucion inmobiliaria crecié espectacularmente como fuente de recursos
para el estado, aumentando en el interior un 160% entre los ejercicios 1902-
1903 y 1916-1917.%% Los estancieros llegaron a temer que se llegara al extremo
de cuestionar la propiedad privada, lo que efectivamente ocurrié con los
“reformistas” mas radicales, como Domingo Arena que expreso desde las
paginas de “El Dia”: “Al fin y al cabo la tierra en si misma no pertenece a nadie y
pertenece a todos”.®® Es preciso sefialar que las ideas de Henry Goerge,
aunque ya largamente superadas, tenian fundamento econémico, mientras que
la extension a todo el resto de las actividades que hara el batllismo seré lisa 'y

llanamente un error como ha explicado Ramén Diaz.®* Otra coincidencia

> Al respecto puede consultarse el interesante libro da Arturo Ardao, Espiritualismo y
positivismo en el Uruguay, Departamento de Publicaciones de la Universidad de la Republica,
1968.

% josé C. Williman, Historia econémica del Uruguay, tomo 2, 1900 — 1930, Ediciones de la
Plaza, 1986, p. 53. Debe tenerse en cuenta que Batlle era espiritualista, no positivista, como
argumenta solidamente Arturo Ardao, Batlle y el positivismo filoséfico, Imprenta Rosaga, 1951.
81 «“En referencia a los impuestos de la tierra, es sabido que una de las influencias mas
importantes en el Uruguay fue la del georgismo.” José Rilla, La mala cara del reformsimo.
Impuestos, estado y politica en el Uruguay 1903 - 1916, Editorial Arca, 1992, p. 54.

®2 José Rilla, op. cit., p. 56.

®3 Domingo Arena, El Dia, 21/4/1910, p. 4. Citado por José Rilla, op. cit., p. 127.

® El impuesto Unico a la tierra tiene la virtud de no modificar la asignacion de recursos que
produce el mercado, debido a que la tierra es un factor absolutamente inelastico al ser su stock
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importante entre el batllismo y el georgismo es en atribuir un papel central al
Estado en la economia nacional, pero esa vertiente de la ideologia “reformista”

proviene fundamentalmente del krausismo.

Karl Krause fue un filosofo aleman de segundo orden que influy6 en José Batlle
Ordodfiez especialmente a través de uno de sus discipulos, Enrique Ahrens. En
un libro de Ahrens, Curso de Derecho Natural, de su pertenencia, Batlle
escribié: “Este ejemplar de la obra de Ahrens me ha sido regalado por Areco. Es
un obsequio que aprecio mucho porque en esta gran obra he formado mi criterio
sobre el derecho y ella me ha servido de guia en mi vida pablica”.®® El
krausismo es una filosofia optimista, con una fuerte confianza en el progreso de
la humanidad, en la perfectibilidad del hombre a través de la educacion ya que
lo considera intrinsecamente bueno, y mesianica, en tanto asegura que en la
plenitud de la historia “La deliciosa morada de la tierra, rica de vida,
proporcionada en grandes y pequefias divisiones territoriales, alternada de
mares y continentes, que marca en si moradas interiores para asientos de otros
pueblos, y formaran un todo ligado fecundo en producciones accesible por sus
lados extremos al comercio material y social, espera de los esfuerzos comunes
y de la paz entre los hombres la época de reunir en su suelo un solo pueblo y
una sola familia humana”®. En otra obra de un krausista, Guillermo Tiberghien,
pueden verse algunos corolarios de esa concepcion: darle a la ciencia
econdmica un rol ético antes que cientifico, lo que implica rechazar al mercado
como asignador de recursos y atribuirle esa funcion al Estado, que queda en la
posicion de arbitro de las disputas sociales, cumpliendo un papel paternalista 'y

dirigista.®’

una cantidad fija. Una explicacién mas detallada puede encontrarse en Ramén Diaz, Historia
Econémica de Uruguay, Taurus, 2003, p. 271.

®® Una reproduccion facsimilar de la pagina del Curso de Derecho Natural de Ahrens que
pertenecioé a Batlle con esta inscripcion de su pufio y letra se encuentra en Arturo Ardao, Batlle
y Ordofiez y el positivismo filoséfico, Imprenta Rosgal, 1951, inserto entre las paginas 176 y
177. Ademas en una entrevista con el diputado argentino Alfredo Palacios, cuando se le
pregunta cual habia sido el libro que ejercié mas influencia sobre él, Batlle vuelve a confirmar
“El Curso sobre el Derecho Natural, de Ahrens” Citado por Ramén Diaz, op. cit., p. 280.

% K. Krause, El ideal de la humanidad. Citado por R. Diaz, op. cit., pp. 301 y 302.

®7 Al respecto, dice Ahrens: “el Estado tiene el derecho de ejercer una tutela y de obrar él
mismo alli donde las fuerzas propias de una esfera de cultura no estan todavia bastante
despiertas o suficientemente instruidas. [...] El Estado cumple de ese modo un deber de tutela
o de curatela, cuando, en épocas de cultura atrasada se hace no solamente maestro sino
también agricultor, industrial, comerciante, como él puede [asimismo] establecer leyes
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Otra influencia del batllismo, tal vez mas profunda, indirecta, y por eso menos
evidente, es el caracter roussouneanio de democracia que quiere implantar.
Para Rousseau, la democracia debia ser ilimitada, ya que todo lo que fuera
decidido por mayoria, en consonancia con la “voluntad general”, era legitimo. El
individuo renuncia a su libertad individual a cambio de ser parte de la
conformacion de la voluntad general, lo que conlleva la presuncion de que es
posible esperarlo todo del estado. Ese concepto se opone al de democracia
limitada, defendido por Locke, Burke, Toqueville o Hayek con particular brillo,
gue supone que existen derechos individuales que son inalienables y no pueden
ser derogados ni siquiera por la mayoria. Hayek también califica a la
democracia ilimitada como liberalismo de tipo francés, mientras que a la
democracia limitada la llama liberalismo de tipo inglés.®® Para el batllismo la
“voluntad general” est4 por encima de los derechos naturales de los individuos,
por lo que entendera que cualquier accién del Estado estara legitimada si
cuenta con respaldo popular. Este caracter roussoniano (que es posible rastrear
en diversos sectores de nuestros partidos politicos hasta nuestros dias)
explicard —junto a las otras influencias resefiadas— esa vocacion estatista
contraria al desarrollo de la actividad privada, incluso refiida en ocasiones con el

derecho de propiedad, tipicamente batllista.®

Hay un ultimo aspecto que vale la pena mencionar sobre el batllismo, que es lo

gue —pese a lo que suelen afirmar los propios batllistas— se acerca su

protectoras para industrias que no pueden todavia sostener la competencia con extranjeros.”
Citado por R. Diaz, op. cit., p. 306. Respecto a la expansion del papel del Estado en la
economia también puede consultarse el capitulo XI, Batlle y Ordéfiez y el krausismo ético-
juridico de Ahrens, del libro de Arturo Ardao, Batlle y el positivismo filoséfico, Imprenta Rosgal,
1951, pp. 164-187.

®® Friedrich Hayek, Liberalismo, en Principios de un orden social liberal, Unién Editorial, Madrid,
1998.

% para entonces ya parecen estar totalmente olvidadas las lecciones de Carlos Marfa Ramirez,
quien en 1871 ya habia advertido lo peligrosas que eran las ideas de Rousseau. “Bien
sabemos que la teoria del contrato social es falsa, falsisima, porque ni la sociedad es obra de
los hombres, ni los elementos que la forman son obra de la sociedad.” “La voluntad general
reunién de las voluntades falibles puede errar del mismo modo que cada una de sus partes, y
la sociedad entonces debe ofrecer a las voluntades individuales, garantias contra los extravios
de la voluntad general” “El socialismo y el comunismo no hacen mas que seguir las uellas
trazadas por el Contrato Social.” “El poder absoluto puede pertenecer a uno; puede pertenecer
a muchos; puede pertenecer a todos; pero siempre es la manifestacion de la misma
contradiccion moral.” Carlos Maria Ramirez, Conferencias de Derecho Constitucional,
Ministerio de Instruccién Publica y Prevision Social, 1966, pp. 18, 20, 24y 24.
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ideologia al socialismo. Ya mencionamos que en ocasiones llegaron a
cuestionar la propiedad privada, pero las coincidencias no terminan alli. Es claro
que lo que se tenia en mente en el fondo de muchas de las medidas
efectivamente adoptadas es la idea de que los trabajadores son explotados por
los capitalistas. A modo de ejemplo, véase la siguiente frase de Batlle, que es
dificil no asociar a la teoria del valor marxista: “El empresario percibe como
ganancia lo que importa su trabajo de tal y o que importa la parte de trabajo
de sus obreros. Y una situacion asi se consolido hasta el punto de que
pasando después el importe de ese trabajo a otras manos, por efecto de la
competencia, los mismo empresarios de espiritu justo se vieron imposibilitados

de modificarla.””®

José Batlle y Ordéiiez goberno nuestro pais en dos periodos, 1903 — 1907 y
1911 — 1915, pero bien puede decirse que el periodo comprendido entre 1903 y
1916 constituye el “primer impulso batllista”. Este periodo queda delimitado por
la primera asuncion de Batlle y el “alto de Viera” luego de la eleccién para elegir
la Asamblea Nacional Constituyente de 1916, en que se da la primer derrota
electoral del batllismo. Ademas de que el Estado, en tanto que agente
representativo de la sociedad en su conjunto, debia ubicarse por encima de las
disputas entre las distintas clases, el “reformismo” en el plano econémico estuvo
guiado por dos ideas centrales: impedir que el oro saliera del pais, ya fuera
porque las empresas fueran extranjeras o porque se importara lo que se podia
hacer dentro del pais, y avanzar en el proceso de estatizacion de las grandes
empresas (sobre todo si eran inglesas). La fragilidad del pensamiento
econdémico de Batlle es llamativa. La preocupacion por la cantidad de oro en la
economia era un prejuicio mercantilista derrotado por David Hume en el siglo
XVIII, que no tenia ningun fundamento en este periodo de plena vigencia del
patron oro. La confusion entre renta y beneficios (producto de la mala
interpretacion de las ideas de George) también es clave, ya que va a ser uno de
los pilares que justifiquen las estatizaciones. Para Batlle y sus seguidores, las
empresas (en especial las grandes) obtenian unos beneficios exagerados que
podian ser apropiados por el Estado en beneficio de la sociedad en su conjunto

"® Citado por Roberto Guidici, Los fundamentos del batllismo, Talleres Graficos Prometeo,
1947, p. 11. El énfasis es nuestro.
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(en especial los monopolios). Ademas el Estado podia intervenir para reducir
esos beneficios y aumentar los salarios de los trabajadores.”* Todo lo que
demuestra una terrible incomprensiéon del funcionamiento del sistema de
mercado, el rol de los beneficios, la innovacion, etc. En sintesis, la accion
econdmica del “reformismo”, consecuente con su vision del Estado, no sélo va a
ir minando las bases del crecimiento econémico, también va a incorporar en
forma perenne a la identidad nacional prejuicios econémicos de fatales

consecuencias.

Algunos de los cambios que vivira el pais en esta etapa son decisivos para su
posterior evolucién, por lo que a vuelo de pdjaro, trataremos de mencionar los
principales y sus implicaciones. En consecuencia con la ideologia dominante “se
impulso una completa reubicacién del Estado en el proceso econdémico y social,
impulsando un intervensionismo cuya expresion concreta fue la decidida politica

de nacionalizaciones y estatizaciones”’?

con relacion a las empresas publicas
las siguientes fueron las principales reformas. En 1905 se comienza la
construccion de rutas paralelas a los ferrocarriles para competir con las
compafias inglesas. Ese mismo afio se amplia la Usina de Luz Eléctrica, en
vista de “la futura implementacién de su monopolio en manos del Estado””® lo
que se lograra en 1912. En 1907 el Estado compra la red telegréfica de la
Compaiiia Platino Brasilefia. Se estatiza en forma definitiva el Banco Republica
en 1911, pues, aunque siempre habia sido 100 % publico, su carta organica
permitia la participacion de capitales privados. También en 1911 se establece el
monopolio de los seguros para el Banco de Seguros del Estado. En 1912 el

Banco Hipotecario, propiedad de accionistas privados, es comprado por el

' para Baltasar Brum, seguidor de Batlle y presidente de la Republica entre 1919 y 1923: “La
administracion del Ferrocarril Central o del Banco Francés e ltaliano, se dice, es menos
costosa que la de los ferrocarriles del Estado o la del Banco Hipotecario. Ello es relativamente
cierto, ya que el servicio no por eso es mas caro (ya que el particular gana mas que el Estado y
no lo reinvierte como éste en la sociedad). Pero... aun asi... El Ferrocarril Central tiene jefes de
estacion que ganan $ 40 o $ 50 por mes; el del Estado los tiene a $ 100 o0 $ 150. Y bien... el
inglés economiza y se lo lleva al accionista de Londres. Su jefe de estacion es pobre y no
consume, no es un buen cliente de la produccién uruguaya. En el otro caso, el dinero queda
aqui, vive mejor y gasta todo en el pais. Y no hay problema social.” Citado por Benjamin
Nahum, La época batllista, tomo 6 de la Historia uruguaya, Ediciones de la Banda Oriental,
1988, p. 35.

2 M. Bertino, R. Bertoni, H. Tajam y J. Yaffé, La fragil marcha hacia un fragil resultado. 1900 —
1955, en El Uruguay del siglo XX: La economia, Ediciones de la Banda Oriental, 2001, p. 15.
" B. Nahum, op. cit., p. 10.
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Estado. Mediante la creacion de tres institutos en la misma fecha, se siguieron
ampliando las areas de actividad estatal: el Instituto de Geologia y
Perforaciones, el Instituto de Quimica Industrial (antecedente directo de
ANCAP) y el Instituto de Pesca. La Administracion de Ferrocarriles del Estado
fue fundada en 1915, aunque la mayoria del sistema ferroviario siguio
perteneciendo a compafias inglesas por algunas décadas mas. En 1916 se
crea la Administracién General del Puerto de Montevideo que “tendia a su cargo
todos los servicios de embarque, desembarque, remocidén de mercaderias,
lanchajes, remolques, salvamento y construccidn de obras para el
funcionamiento de los servicios. El Poder Ejecutivo quedaba habilitado para
decretar el monopolio de todos o cada uno de ellos, lo que fue llevado a cabo.””
Con la enumeracion precedente intentamos dar una idea del impresionante
avance del Estado de comienzos de siglo. También existieron importantes
iniciativas en lo referente a las leyes sociales, como la ley de indemnizacién por
despido de 1914 y la ley de 8 horas de 1915, con las que el batllismo se

“anticipaba” a los reclamos populares.

Una segunda tanda de importantes reformas se va a dar a partir de finales de la
década del veinte. En 1928 se crea el Frigorifico Nacional, con el fin de competir
con los frigorificos extranjeros y ademas se le concedia el monopolio del abasto
de Montevideo. El afio de 1931 es particularmente fructifero, ya que sentara las
bases del modelo de sustitucion de importaciones. Se establece la ANCAP, que
tendra el monopolio de la produccion y venta de petréleo refinado, alcohol y
cemento. Se funda la UTE. Se eleva el arancel basico de 31 % a 48 %, aunque
en los hechos la produccion nacional ya contaba con una proteccion efectiva
importante que se seguird ampliando. En 1933 se instaura el sistema de tipos
de cambios multiples. En 1938 se implanta el régimen de permisos previos para
las importaciones, aunque el proceso llegara a su maxima expresiéon con el
Contralor de Exportaciones e Importaciones de 1941, cuya finalidad era
“controlar los valores, destinos y procedencias de los productos que el pais
vendiera o comprara al extranjero. Se encargaria ademas de la distribucién

individual de las divisas (fijandose determinados criterios a seguir, como las

" |bidem, p. 82.
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necesidades de cada establecimiento, el volumen de giro en el ramo
correspondiente, el personal ocupado, etc.). A su vez el Contralor se encargaria
de otorgar los permisos previos para la importacion, fijando las prioridades.””
En 1943 se crean los Consejos de Salarios. En 1945, el Instituto de Pesca pasa
a ser el SOYP. Se puede observar un cambio en la forma en que se desarrolla
el intervensionismo en esta etapa, prefiriéndose la regulacién a la intervencién
directa, lo que en buena medida estuvo determinado por los resultados
fiscales.”® Ademas a lo largo del periodo el Estado fij6 los precios de los bienes
de la canasta basica (leche, carne, harina, pan, etc.) y el de los alquileres. En
1947 se le otorgard la potestad de regular los precios a un Consejo Nacional de

Subsistencias y Contralor de Precios.

El periodo que va de 1947 a 1958, en el que se destaca la influencia de Luis
Batlle Berres’’ como lider de los sectores batllistas del Partido Colorado, es
llamado “segundo batllismo” o “neobatllismo”. Batlle Berres va a profundizar la
linea econdmica del batllismo clasico, utilizando todos los instrumentos a su
alcance para alcanzar sus objetivos. Para caracterizar la ideologia de Luis Batlle
(que al igual que su tio-abuelo fue mas un hombre de accion que un intelectual),
citamos un fragmento de su discurso de asuncion a la presidencia: “Nosotros,
los que fuimos formados en los ultimos aleteos de la filosofia liberal del siglo
pasado y dimos los primeros pasos hacia la socializacion de ciertas
actividades del organismo social, comprendemos que tenemos que continuar
ese ritmo para encausarlo por las vias normales.””® Y la socializacién continud.
“En 1951 se dicta la Ley Organica de PLUNA, que de servicio de economia
mixta habia pasado a ser enteramente propiedad del Estado.””® Al finalizar la

segunda guerra mundial, Inglaterra mantenia una importante deuda con

> Nahum, B., A. Cocchi, A. Frega, Y. Trochén, Crisis politica y recuperacién econémica, tomo 7
de la Historia uruguaya, Ediciones de la Banda Oriental, 1987, p.71.

’® E| estudio de los resultados fiscales del periodo se encuentra en M. Bertino y R. Bertoni,
Balance Fiscal, Economia y Politica. Uruguay (1906 — 1930) y Sostenibilidad Fiscal en Uruguay
(1930 — 1959): El Financiamiento del Déficit, R. Bertoni y C. Sanguinetti, Revista de Economia
del BCU volumen 11 N° 1, BCU, 2004.

" Se afianza como lider politico al asumir la presidencia de la Republica el 3 de agosto de
1947, luego de la muerte de Tomas Berreta, que habia asumido el cargo el 1 de marzo del
mismo afio.

8 Benjamin Nahum, Manual de Historia del Uruguay, Ediciones de la Banda Oriental, 1996,
tomo Il, p. 187. El énfasis es nuestro.

" Néstor Campiglia, Estatizacién y burocracia, Enciclopedia Uruguaya N° 40, 1969, p. 186.
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Uruguay por las exportaciones realizadas durante el conflicto. La forma de
saldar la deuda (aparentemente conveniente para los ingleses y satisfactoria
para el gobierno que queria ampliar su area de influencia) fue el traspaso de las
compafias inglesas mas importantes que aun quedaban en pais. Con los
tranvias se formé la empresa municipal Amdet, con los ferrocarriles se
organizara AFE, y de las aguas corrientes surgira OSE. Otra caracteristica del
neobatllismo fue el clientelismo politico, que, no siendo ninguna novedad,

alcanzaria en las décadas del cuarenta y del cincuenta niveles estrafalarios.®

No podemos dejar de mencionar una ley clave para entender el proceso
inflacionario que se desatara a partir de la década de los cincuenta, la llamada
“ley de redescuentos” de 1950, que abria un nuevo puntal de emision basado
en el redescuento de documentos.®! A partir de entonces y hasta mediados de
las década de los noventa la inflacion sera un problema recurrente para los

uruguayos.

El proceso de crecimiento econémico que efectivamente se vivioé durante el
segundo batllismo bien merece ser caracterizado como un proceso de “creacion

destructiva”®?

Mientras que el proceso tipico del capitalismo, para usar la
expresion de Schumpeter es de “creacion destructiva” ya que los nuevos
productos, medios de comercializacién o de produccion van sustituyendo a los
anteriores en un proceso que conduce a la mejora y abaratamiento de los
bienes y servicios, o que ocurrid en nuestro pais fue exactamente lo inverso. Se

protegieron las industrias mas ineficientes, o se crearon algunas absolutamente

8 Gustavo Gallinal después 1933 describié el proceso como una “avalancha burocratica”.
Citado por Henry Finch, op. cit., p. 236. Para Campiglia entre 1932 y 1955 el nimero de
funcionarios publicos crecié en 115.000 personas, lo que implica un crecimiento de 5000 por
afio. En 1932 representaban el 2,9 % de la poblacion, mientras que en 1955 llegaria al 7,1 %.
Néstor Campiglia, op. cit., p. 186.

81 «“En 1950 se resolvié eliminar los topes de emisién contra redescuentos existentes, y a partir
de alli comenzé un proceso de expansion sostenida de la base monetaria, que al no estar
acompafiado por un incremento acompasado de la produccion, derivo en la aparicién de tasas
crecientes de inflacion. A principios de los sesenta, la tasa de inflacion sobrepasaba ya los dos
digitos anuales, pero el banco Republica mantenia las mismas tasas nominales de redescuento
de un digito que regian cuando no habia inflacion. [...] De esta manera, tanto los descuentos
como los redescuentos se convirtieron en operaciones rentables de por si.” Enrique Gagliardi,
Macroeconomia de economias pequefias y abiertas, ORT, 2003, p. 181.

8 Joseph A. Schumpeter describia el proceso tipico del capitalismo como una “destruccion
creativa”, especialmente en el capitulo 7 de Capitalismo, socialismo y democracia, Ediciones
Folio, Barcelona, 1996, y en el capitulo 2 de Teoria del desenvolvimiento econémico, Fondo de
Cultura Econ6émica, México, 1944,
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inviables para la competencia, mediante el cerramiento casi total de la
economia en algunos rubros. La consecuencia natural y obvia de este
crecimiento artificial de “creacion destructiva” (porque efectivamente cada
empresa creada en estas condiciones destruia riqueza) fue el estancamiento
econdémico de mediados de los cincuenta a principios de los setenta que

veremos en el capitulo siguiente.

No queremos terminar esta parte del analisis de la expansion del Estado sin
mencionar a un intelectual injustamente olvidado: Julio Martinez Lamas, autor
de Riqueza y Pobreza del Uruguay®:, es la tnica voz que se alza para criticar la
politica batllista y sus futuras consecuencias, con una vision econémica (en el
sentido schumpeteriano) que no alcanzé ningun otro autor hasta varias décadas
después. Una prueba de esto es que algunos de los diagnosticos clasicos del
estancamiento uruguayo que se haran en los sesenta y setenta repetiran lo que
ya habia escrito Martinez Lamas jcuatro décadas antes! Al referirse a Riqueza 'y
Pobreza en el Uruguay, Barbato destaca la excepcionalidad del libro en una
época en que no se escribia sobre economia®*. Graceras subraya su “critica
aislada”, agrega que “es el antecedente mas preciso de los estudios técnicos de
nuestros dias” y destaca “el enfoque amplio del tema econémico dentro del
estudio global de una cultura” y su “existencia penumbrosa” producto de “su
doble oposicién al tono ideoldgico general de la época y a la doctrina social
dominante®®. Sin embargo, su libro desperté pasiones como para que “las
librerias montevideanas que lo exhibian recibieran piedras en sus vidrieras.” 8
Finch, si bien lo critica fuertemente, opina que “la Unica oposicion intelectual de
cierta significacion que enfrento el proteccionismo fue la de Julio Martinez
Lamas”.®” Alberto Methol Ferré juzga que “es lo mas serio que se haya escrito

sobre la realidad nacional en la primera mitad del siglo veinte”.®® También se ha

8 Julio Martinez Lamas, Riqueza y pobreza del Uruguay. Estudio de las causas que retardan el
progreso nacional, Palacio del Libro, 1930. Lamentablemente, por razones de espacio, no
E4odemos comentar la profunda riqueza de esta obra.

“De ideologia marcadamente liberal, asume la defensa del agro a partir del primer esfuerzo
sistematico de comprensién de comprension de la situacion econdémica y social del Uruguay”.
Celia Barbato, Ciencia y tecnologia en el Uruguay, MEC — CINVE, 1986, p. 127.

% Ulises Graceras, Los intelectuales y la politica en el Uruguay, El Pais, 1970, p. 84.
® Henry Finch, op. cit., p. 95.

® |bidem, p. 179.

% Citado por Henry Finch, op. cit., p. 95.
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dicho que Riqueza y pobreza del Uruguay es “una de las criticas
contemporéneas méas agudas y sistematicas del proyecto econémico batllista”.®°
Vaya, pues, nuestro reconocimiento para Julio Martinez Lamas, en

compensacion por las tantas veces que es omitido.

En sintesis, entre 1903 y 1958 se desarrolla un modelo de Estado
intervencionista, dirigista y paternalista. En el apartado siguiente seguiremos
analizando como los aspectos culturales e institucionales se conjugaron para
gue en nuestro pais se diera “el experimento de ingenieria social mas largo de

la historia”, como lo denominara Jorge Borlandelli.*°

5. El pais sin rumbo (1958 — 2005)

La experiencia ensefia que sin libertad econémica no
hay libertad individual. [...] Incluso un dirigismo alto,
noble, de manos limpias, de altos propdsitos, no es
conveniente, porque crea y fomenta el artificio, el
negociado, el encarecimiento y tiene el grave peligro
ya visto, de llegar a narcotizar los sentidos, porque es
mas popular, porque habla a los sentimientos
corrientes de las masas, porque habla a los intereses
primarios del pueblo y no a la razén.**

Juan Eduardo Azzini

Desde mediados de la década del cincuenta la economia uruguaya entrara en
un estancamiento econdémico de nefastas consecuencias para la vida de los
ciudadanos. No solo la calidad de vida en términos economicos se vera
deteriorada (el salario real en 1973 va a ser un 41 % mas bajo que en 1957%) si
no que ademas (conjugandose en este caso con otros factores), el habitual
clima de tolerancia que habia caracterizado a la sociedad uruguaya se iria
perdiendo en forma acelerada, hasta la pérdida de la libertad politica con el
golpe de Estado de 1973 y sus consecuentes horrores. En primer lugar

8 E. Filgueira, A. Garcé, C. Ramos y J. Yaffé, op. cit., p. 178.

% Jorge Borlandelli, Uruguay al libro Guiness de los Récords, inédito.

1 Juan Eduardo Azzini, Reforma cambiaria ¢ monstruo o martir?, A.M.F., 1970, p. 39.

%2 A. Melgar y W. Cancela, El desarrollo frustrado. 30 afios de economia uruguaya 1955 —
1985, CLAEH - Ediciones de la Banda Orienta, 1985, p. 17.
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estableceremos las caracteristicas del estancamiento, para luego repasar tres
de las interpretaciones criollas contemporaneas al fendbmeno: la de la CIDE
dirigida por Enrique Iglesias (estructuralista) la del Instituto de Economia de la
Facultad de Ciencias Economicas y de Administracion (dependentista), y la del
Plan Nacional de desarrollo 1973 — 1977 (desarrollista — liberal®®). Veremos
como en esencia, el papel del Estado en la economia no fue fundamentalmente

cuestionado.

El estancamiento y sus interpretaciones

En términos estrictamente técnicos el estancamiento se presenta entre 1957 y
1968, sin embargo, la trayectoria irregular del producto en los afios siguientes y
la prolongada caida del salario real, permiten caracterizar a un periodo mas
amplio, quizas entre 1955 y 1970, como de estancamiento y crisis. Repasemos
algunas cifras. Segun Finch, mientras que el crecimiento del PBI anual entre
1945y 1955 habia sido de 4.8 %, entre 1955y 1970 la tasa es del 0,9 %, pero
si lo pasamos a términos per capita, en el primer periodo encontramos un
crecimiento de 3,4 % y para el segundo un decrecimiento del 0,3 %.%* Esta
altima cifra en particular, que muestra una economia en que el ingreso por
habitante disminuye durante 15 afios, es una clara muestra de la dramatica
situacion que enfrento el pais. Bértola da cuenta de que el crecimiento entre
1957 y 1968 fue de tan sélo 2% en todo el periodo®. Ademas, el crecimiento
gue se venia experimentando antes de 1955 —sobre todo el del neobatllismo—
habia sido exclusivamente en las industrias sustitutivas de exportaciones (el
crecimiento de algunos cultivos protegidos fue en detrimento de la produccion
pecuaria), ya que el sector agropecuario se encontraba estancado, por lo

menos, desde 1930.

¢, Cual fue la respuesta de los politicos a la crisis? En general dubitativa,

cortoplacista y con marcados vaivenes. Claramente, amén de los aciertos que

% El término le pertenece a Adolfo Garcé, La partitura, la orquesta, el director y algo méas, en
La “segunda” transicion en el Uruguay, Jorge Lanzaro, coordinador, CSIC — ICP — FCU, 2000,
p. 355. Lo preferimos a otros calificativos empleados como liberal o “neoliberal” por razones
que expondremos en seguida.

* Henry Finch, op. cit., p. 266.

% L. Bértola, op. cit., p. 87.
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marcaremos, el Estado uruguayo continué impertérrito en su tamafio y
actividades. Seria el propio Partido Colorado la primera victima de la crisis, ya
que en 1958 los blancos ganan por primera vez en el siglo el derecho a
gobernar. Si bien son varios los factores que explican el triunfo nacionalista
(reunificacidn partidaria, alianza del herrerismo con el ruralismo de Nardone,
entre otros) sin dudas el factor econdmico fue determinante. El ministro de
economia designado, Juan E. Azzini, implementara la Ley de Reforma
Cambiaria y Monetaria (1959) con la que se buscaba cambiar el dirigismo por
una orientaciéon mas librecambista.?® Sin embargo, més alla de un comienzo
prometedor y de algunas medidas renovadoras (unificacién y liberalizacion del
tipo de cambio, parcial liberalizacién de las importaciones y exportaciones) las
practicas del pasado no eran tan faciles de superar (los blancos estaban
ansiosos de usar en su favor el aparato del Estado, proceso que se explica en
buena medida por la falta de conduccion que mostré e Partido Nacional luego
de la muerte de Luis Alberto de Herrera), por lo que el clientelismo continué.
Serian los propios blancos, al comenzar su segundo gobierno, ahora con
mayoria no herrerista (el sector mayoritario fue la llamada “Ubedoxia”, producto
de la alianza de la Unidn Blanca Democratica y el herrerismo ortodoxo, una de
las facciones en las que se dividio el sector mayoritario) quienes desandarian
las reformas de Azzini. Se volvié al sistema de tipos de cambios mdultiples y se
reimplantaron medidas proteccionistas. Luego con el retorno de los colorados al
poder en 1966 nuevamente se vacila en cuanto al rumbo a seguir. Gestido duda
entre la llamada linea fondomonetarista y la linea desarrollista, para decidirse
por la primera poco antes de su muerte. Al asumir, Pacheco contintia esta
politica pero con significativas peculiaridades. Luego de la congelacion de
precios y salarios de 1968, que parecié controlar la inflaciéon, el desenfrenado
gasto preelectoral y la falta de medidas que afectaran los fundamentos del
proceso determinan la vuelta a la escalada de los precios y las fluctuaciones del

producto. En el mismo afio se crea la Comision de Productividad, Precios e

% Creemos necesario precisar que no estariamos catalogando acertadamente a Azzini si lo
catalogaramos como un liberal clasico, ya que él mismo expreso: “Yo fui liberal en los aspectos
que tenia que ser liberal. En lo que el Estado tiene que promover yo era mas intervencionista
[...]- No se puede hacer una falsa oposicion entre liberalismo y desarrollismo. Nosotros nunca
encontramos una oposicién entre la idea liberal de aquel momento y la programacién del
desarrollo, que habia que hacerla necesariamente.” Citado por Adolfo Garcé, Ideas y
competencia politica en Uruguay (1960 — 1973). Revisando el “fracaso” de la CIDE, Ediciones
Trilce, 2002, p. 49.
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Ingresos (COPRIN) con el objetivo de “disponer [...] los incrementos de precios
y salarios que se consideraban apropiados”.®’ Para tener una idea del avance
inflacionario, veamos unas cifras. Entre 1946 y 1950 la tasa anual fue 5,5 %,
entre 1951 y 1955 de 11,1 %, entre 1956 y 1960 de 23,4 %, entre 1961 y 1965
de 30,7 % y entre 1966 y 1970 de 66,1 %.% El afio record fue 1967, en que se

alcanzé el 136 %.

Las investigaciones econdmicas en nuestro pais fueron impulsadas por el
estancamiento. Una evidencia clara del “pais que se ignord a si mismo” es la
separacion entre el primer censo del siglo XX, en 1908, y el segundo, en 1963,
ya en plena crisis. Seguramente el predominio de un solo partido hasta 1958
puede ser parte de la explicacion de este hecho insdlito, ya que seran los
colegiados blancos los que realizaran el censo e impulsaran la Comision de
Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE) que realizara una fundamental tarea
de recopilacion de informacién. A continuacién analizaremos tres
interpretaciones de la crisis nacional: la de la CIDE (1965), la del Instituto de
Economia (IE) (1969) y la del Plan Nacional de Desarrollo 1973 — 1977 (PND-
72) (1972).

La CIDE comenzé su tarea en 1960 y comenzd a presentar sus resultados en
1963. Se puede decir que congrego a un “dream team” de economistas y otros
técnicos, conformando un plantel extenso, variopinto y calificado.’® Partiendo de
la constatacion del estancamiento agropecuario desde 1930 (si no antes) y del
sector industrial desde mediados de los cincuenta, se van a buscar las causas
de este proceso esencialmente en lo primero. “La reducida tasa de crecimiento
que registré la produccién agropecuaria en los ultimos treinta afios, responde a

un insuficiente desarrollo del sector, que le ha impedido cumplir el papel que

" A. Melgar y W. Cancela, op. cit., p. 41.

% H. Finch, op. cit., p. 267.

% Al s6lo efecto de tener una idea de lo anterior, mencionamos a algunos de sus integrantes:
Juan Azzini, Enrique Iglesias, Juan Anichini, Valentin Arismendi, Danilo Astori, Celia Barbato,
Alberto Bension, Mario Bucheli, Alberto Couriel, Ariel Davrieux, Luis Faroppa, José Gil Diaz,
Samuel Lichtensztejn, Luis Macadar, Alicia Melgar, Juan Pivel Devoto, German Rama, Aldo
Solari, Juan Pablo Terra, Alejandro Vegh Villegas, José C. Williman, Ricardo Zerbino,
Manfredo Cikato, Héctor Gross Espiell, Rall Trajtenberg. Como se puede apreciar de aqui
surgiran varios integrantes de futuros equipos econémicos de gobierno. La lista completa se
encuentra en Adolfo Garcé, Ideas y competencia politica en Uruguay, pp. 157 — 159.
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tiene asignado en el desarrollo de la economia en su conjunto”.!®® Se sostiene
que “ha existido una escasa y mal orientada capitalizaciéon”.*** El atraso técnico
es la clave para la CIDE y agrega “En estos hechos debe encontrarse el
verdadero origen del estancamiento de la produccidén agropecuaria, que tuvo
tanta responsabilidad en el insuficiente desarrollo del pais.”*** Se argumenta
gue la tecnologia no estuvo disponible debido a la ausencia de investigacion en
este sentido en el pais, pero que ademas existieron problemas estructurales
vinculados a la propiedad de la tierra que hubieran impedido su
implementacion.’®® Por lo tanto, la explicacion de la CIDE se vincula
fuertemente con las teorias difundidas en la época por la CEPAL, de tipo

estructuralista.

La version del IE tiene vinculos con la de la CIDE, siendo el mas evidente la
reiteracién de algunos de los investigadores.*® También se encuentra en el
atraso tecnoldgico del sector agropecuario parte del problema y, en particular,
en la falta de incentivos econémicos para la implementacion de praderas
artificiales. “El analisis permitio descubrir que el estancamiento generalizado de
la ganaderia extensiva obedece antes que nada a la falta de oportunidades
objetivas de ganancia, en inversiones que hicieran posible una reproduccion
ampliada, dentro del sector, que sélo admite un uso mas intensivo de su base
natural. Esta imposibilidad de crecimiento ganadero, queda determinada en
primera instancia por la ausencia en el pais de una investigacién que permita
descubrir tecnologias que — en condiciones semejantes de riesgo —
proporcionen una tasa de ganancia mas ventajosa. Al mismo tiempo quedd

evidenciado un cierto desinterés de los capitalistas nacionales por impulsar el

1% c|DE, Estudio econdmico y social de la agricultura en el Uruguay. Resumen y principales

conclusiones, 1967, en Seleccion de Lecturas de Economia del Uruguay, CECEA, 2002.

11 |bidem, p. 11.

192 |hidem, p. 16.

193 «para los empresarios minifundistas, ese obstaculo se manifiesta en la limitada
disponibilidad de tierra y en la reducida dimensién econémica de sus explotaciones; para los
empresarios no propietarios en una legislacién que impide desarrollar en estos casos una
explotacién disefiada sobre bases técnicas y eficientes; para los latifundistas, en la carencia de
alicientes para progresar, dado el nivel de ingresos que obtienen si introducir cambios y en
algunos casos, los objetivos por los cuales poseen sus tierras.” D. Astori, Evolucién tecnoldgica
de la ganaderia uruguaya 1930 — 1979, Ediciones de la Banda Oriental, 1979, p. 20.

194 Es el caso de Alberto Couriel, Luis Macadar, Samuel Lichtensztejn, Raul Trajtenberg, entre
otros.
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cambio tecnoldgico.”% Respecto a la industria se sostiene que: “Uruguay
retenia altos volumenes de plusvalia merced a la situacion privilegiada de su
ganaderia y esto le permitié construir un mercado potencial suficiente como
para iniciar un proceso de expansion y financiar buena parte de sus inversiones.
Sin embargo el tamarfio del mercado y la ineficiencia propia de toda iniciacion de
una etapa de crecimiento industrial, necesitaron de la proteccion politica del
Estado. [...] Al mismo tiempo el crecimiento provocé una progresiva
dependencia hacia los centros productores de los medios de produccion que la
industria empleaba. [...] Este hecho se manifiesta en una incapacidad de la
industria de retener internamente el dinamismo de su crecimiento futuro.”*°® La
interpretacion del IE, por lo tanto, es dependentista, y explica el estancamiento
como parte del proceso de subordinacion de nuestro pais a los paises
dominantes y a las grandes empresas que hacen que se “exporte dinamismo a

los centros”.X%’

La tercera interpretacion, la del PND-72, también fue desarrollada por técnicos
qgue habian participado en la experiencia de la CIDE. José Anichini, José Gill
Diaz y sus responsables, Alberto Bension y Ricardo Zerbino. En términos
generales se atribuia el estancamiento a las politicas dirigistas que se habian
seguido en las ultimas décadas y a la escasa participacion que tenia el mercado
en la asignacion de recursos. Empero, el plan resultaba menos liberal de lo que
parece a primera vista. Compartimos el juicio de Garcé de que “asi como otros
técnicos de la CIDE viraron hacia la izquierda — como el grupo del Instituto de
Economia — a fines de la década del sesenta, el grupo que permanecio dentro

de la OPP durante el gobierno del presidente Pacheco giré hacia la derecha.”®

1% |nstituto de Economia, El proceso econémico del Uruguay, FCU, 1969, p. 195.

1% |hidem, p. 196.

197 «“En términos mas generales aln puede decirse que estos hechos son el resultado de las
relaciones de dependencia capitalista a que esta sometido el pais. En la medida en que el
desarrollo se concentra progresivamente en las areas dominantes, éstas controlan a su vez el
desarrollo de la tecnologia que se adecua a las necesidades de las grandes unidades que
actualmente dominan la escena econdémica: las grandes corporaciones internacionales.
Finalmente al permanecer trunco el proceso el proceso sustitutivo, las industrias ya instaladas
en el pais exportan parte de su dinamismo hacia el exterior mediante sus compras de materias
primas, maquinarias y de equipos. De esta manera se cierra el circulo vicioso que relaciona la
creciente desigualdad en el desarrollo de las fuerzas productivas con la creciente
dependencia.” Ibidem, p. 419.

198 Adolfo Garcé, Ideas y competencia politica en Uruguay, p. 134. En este libro Garcé
argumenta en forma convincente la continuidad entre ambos trabajos.
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Lo que queremos resaltar es que el diagndstico de la CIDE fue la matriz
intelectual de los demas, y asi como el PND-72 fue “el mas liberal de sus
hijos™'%, bien puede decirse que el trabajo del IE fue “el mas dependentista de
sus hijos”. EI PND-72 creia en los instrumentos de planificacion econdémica,
apoyando la continuidad, por ejemplo de la COPRIN, ya que declaraban “la
expresa necesidad de mantener un organismo como la COPRIN de tipica
raigambre intervensionista™*° Y el propio Plan expresaba “en Uruguay es
plenamente necesaria la existencia de la COPRIN o un organismo similar que
centralice, piense y ejecute una politica salarial coherente con el resto de las
politicas econdémicas, que evite el juego autbnomo de esa variable, [...] y que
programe su incremento en funcion del crecimiento del producto y la
productividad.”*** Al final, en mayor o menor grado, se cumple la vieja sentencia
criolla de que “todos somos batllistas”. La accion del Estado sdlo recibio criticas
timidas y parciales, los estudios resefiados no lograron encontrar la causa
ltima de nuestra involucién, y la politica econémica no mostré cambios de

importancia. Mientras tanto el pais iba barranca abajo.

Continuidad estatista de la dictadura vy la restauracion democréatica (1973 —

2005)

El gobierno de facto que sufridé nuestro pais entre 1973 y 1985 tiene causas
politicas insoslayables, no obstante lo cual, creemos que el pésimo desempefio
econdmico del pais en los afios anteriores al tensar la situacién social debe
haber contribuido notablemente. Luego del retorno a la democracia se
sucedieron gobiernos de distinto partido o sector (nunca fue reelecto el sector
del partido de gobierno) que llevaron adelante politicas econdmicas diversas.

¢, Qué cambios culturales o institucionales se procesaron en el periodo? ¢ Se

puede catalogar —como han hecho algunos estudios***~ de liberal?

199 Adolfo Garcé, La partitura, la orquesta, el director y algo mas en La “segunda” transicion en
el Uruguay, Jorge Lanzaro (coordinador), CSIC — ICP — FCU, 2000, p. 351.

19| uis Faroppa, Politicas para una economia desequilibrada: Uruguay 1958 — 1981, Ediciones
de la Banda Oriental, 1982, p. 43.

1 Gitado por Luis Faroppa, op, cit., p. 43. El énfasis es nuestro.

112 A modo de ejemplo, Gabriel Oddone e Ivanna Cal, Instituciones y Politicas en el declive
econdémico del Uruguay durante el siglo XX, trabajo presentado en las Jornadas Econdmicas
del Banco Central del Uruguay, 2006. También F. Figueira, A. Garcé, C. Ramos y J. Yaffe, Los
dos ciclos del Estado uruguayo, en Instituto de Ciencia Politica, El Uruguay del siglo XX. La
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Ignacio de Posadas caracteriza a este periodo como de “intentos por retornar a
la apertura”'®. Sefiala con acierto que si bien se llevaron adelante reformas
necesarias como la desregulacién de algunos mercados, y en especial el de
cambios y el de créditos, la eliminacion de la COPRIN, y una reforma tributaria
gue eliminé el impuesto a la renta (que nunca habia sido significativo para la
recaudacion), “Por desgracia las reformas quedaron a medio camino —
notoriamente el caso de la reduccion del Estado, concepto dificil de venderles a
los uruguayos, maxime cuando ejercia el poder un elenco de funcionarios
publicos de profesién, como eran los militares — o bien fueron abandonadas,
como ocurrié con la politica cambiaria.”*** También compartimos su descripcion

de la situacion posterior a 1985:

Los subsiguientes periodos pueden describirse como mixtos en sus
signos: a primera administracion de Sanguinetti con algunas medidas de
cierto corte aperturista (en el comercio exterior, por ejemplo), pero sin
producir o intentar grandes reformas; el gobierno del Partido Nacional con
una clara agenda liberal, de la cual pudo ejecutar algunas cosas (mayor
apertura comercial, cierta desregulacion y desmonopolizacion, una lista
reducida de privatizaciones, etc.), pero sin alcanzar una profunda reforma
del Estado; por ultimo dos administraciones que navegaron con las

coordenadas recibidas, sin grandes cambios.**

La conduccién economica de la dictadura efectivamente realiz6 algunos
cambios positivos, como la liberalizacion de la tasa de interés, por ejemplo, pero
en modo alguno reformé el Estado. Las empresas publicas siguieron tal cual
estaban, el gasto publico crecié y la deuda publica se dispar6. Como sefala
Notaro, puede ser que haya cambiado “la modalidad de intervencion pero no el

grado”.**® Existi6 una mayor inversién en obra publica, siguiendo la méaxima de

politica, Ediciones de la Banda Oriental, 2002, sefialan que a partir de 1958 se abre una etapa
liberal.

13 |9nacio de Posadas, Sistema tributario uruguayo, Taurus, 2004, p. 77.

14 1bidem, p. 78.

Y5 |bidem, p. 78. El énfasis es nuestro.

1% Jorge Notaro, La politica econémica en el Uruguay 1968 — 1984, CIEDUR - Ediciones de la Banda
Oriental, 1984, p. 86.
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“gobernar es construir” produciendo un efecto de “crowding out” de la inversion
privada. Llamar liberal a la dictadura, ademas de ser contradictorio en términos
cuando la palabra liberal es utilizada en su sentido correcto, no se corresponde
siguiera con su conduccién econémica que fue estatista, como es la regla en los

gobiernos militares.**’

Por su parte los gobiernos de la restauracion democratica, como dice De
Posadas, mostraron sefiales mixtas. El primer gobierno de Julio Maria
Sanguinetti, se centré en lograr “el cambio en paz” y el aspecto econdémico
ocupd un segundo plano. La cultura batllista de los uruguayos seguia presente,
como lo puso de manifiesto el texto de los acuerdos firmados por colorados,
blancos, frentistas y civicos: “[l]a politica econémica, a partir del 1° de marzo de
1985, se diferenciara claramente de la que caracterizo al periodo autoritario y
supondra ademas una actitud activa por parte del Estado en el ejercicio de la
conduccién econémica.”*® Una vez mas, como vimos al repasar las
interpretaciones del estancamiento de mediados de siglo, un mal diagnostico
llevo a una mala politica, y se tomaron medidas de corte estatista, como el

retorno de los Consejos de Salarios.

La administracion Lacalle constituy6 el intento mas consecuente por reformar el
Estado que conociera nuestro pais en el siglo XX. No obstante, el plebiscito
bisagra de 1992 que impidi6 la privatizacion de las principales empresas
publicas con el voto de las dos terceras partes de los ciudadanos, fue, ademas
toda una sefial. A partir de entonces, y hasta el presente, nunca mas se ha
vuelto a considerar seriamente si el rol del Estado empresario en el Uruguay es
el adecuado. Dos reformas, si embargo, se instrumentaron en este periodo
como muestra del camino a seguir: la trasformacién de puerto de Montevideo
gracias a la actuacién del sector privado y la desmonopolizacién (aunque

parcial) del mercado de seguros.

17 Respecto a la excepcion a la regla que fue Chile véase Pedro Isern y Gabriel Salvia

gcompiladores), La experiencia chilena, CADAL, Buenos Aires, 2005.
'8 Citado por Ramén Diaz, Historia econémica de Uruguay, Taurus, 2003, p. 455.
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El segundo gobierno de Sanguinetti se anuncié una reforma del Estado que
nunca tuvo concreciones significativas. Una de las metas era reducir el costo del
Estado, sin embargo, como sefialan Narbondo y Ramos “El objetivo de reducir
el gasto publico como porcentaje del PBI no se alcanz6.”'° Por el contrario, “El
gasto de la Administracion Central en 1995 era 7,3% del PBI. Después de la

reforma representaba el 8,1 % del PBI.”?°

Cuando Jorge Batlle asumio la Presidencia de la Republica en 2000, contando
ademas con Lacalle como Presidente del Directorio del Partido Nacional pudo
parecer que estaban dadas las condiciones para de una vez por todas dar la
batalla contra el “ogro filantrépico” al decir de Octavio Paz. Y una vez mas las
esperanzas se desvanecieron rapidamente: crisis brasilefia, aparicion de fiebre
aftosa en el territorio nacional y luego crisis argentina, fueron shocks que la
estratificada y sedimentaria economia nacional no resistio. Luego todo fue
apagar incendios y no quedoé tiempo para nada mas. En 2005, Tabaré Vazquez
resulté electo Presidente de la Republica por el Frente Amplio con mayoria
absoluta de votos. Segun el discurso frentista, el “neoliberalismo” nos habia
conducido a la crisis y era necesario aplicar politicas progresistas. Una vez mas,
un mal diagnostico nos esté llevando a la aplicacion de medidas incorrectas,
como la convocatoria a los Consejos de Salarios, aumento de la regulacion,

desproteccion al derecho de propiedad, etc.

Mas alla de medidas acertadas y equivocadas, del mayor o menor empefio de
los gobiernos por encarar reformas, lo cierto es que el Estado uruguayo parece
haber desarrollado los anticuerpos necesarios para resistir todos los embates.
Naturalmente, su contraparte ha sido una emigracion creciente de nuestros
compatriotas mas jévenes y mejor preparados que se niegan a vivir para el
Estado, lo que va transformando al Uruguay en un pais de empleados publicos

y viejos.

19 pedro Narbondo y Conrado Ramos, La reforma de la Administracién Central en el segundo

gobierno de Sanguinetti, en Uruguay: Las reformas del Estado y las politicas publicas en la
democracia restaurada, Ediciones de la Banda Oriental — ICP, 2002, p. 34.
120 1bidem, p. 34.
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6. Una interpretacion de la trayectoria vital del Estado en el Uruguay

iQué diferente habria sido la historia si hubiese sido
otro el modo de pensar! Y he aqui confirmado lo que
ya habiamos presentido: que la evolucion de la
manera de ver las cosas bien merece un examen.

Bertrand de Jouvenel***

A lo largo del trabajo hemos destacado el crecimiento del Estado uruguayo a
través de nuestra historia hasta llegar al que tenemos hoy. Intentamos
argumentar que su actual constitucion es producto de la conjugacion de factores
culturales e institucionales de largo aliento, que son tan dificiles de cambiar
cuanto imperioso es hacerlo. Nuestra hipétesis es que la principal causa del mal
desempefio de la economia uruguaya desde el ultimo cuarto del siglo XIX ha
sido la inexistencia de un verdadero Estado de Derecho, que permita a los
uruguayos emprender nuevos proyectos, desplegar su creatividad y tomar
riesgos sin el temor de que los politicos y los burdcratas los trunquen. El costo
del Estado, el peso que en impuestos nacionales, contribuciones municipales,
sobretarifas de las empresas del Estado, etc. que pagamos los uruguayos a
cada paso que damos indudablemente son un problema central del pais, pero
son consecuencia de la inexistencia de un Estado de Derecho real. Tiene razon

Claudio Sapelli al respecto:

El problema de los paises subdesarrollados no es, en la mayoria de los
casos, poseer un sector publico ‘grande’ segun los estandares de los paises
desarrollados, sino méas bien que éste concentra una gran cantidad de
poder. El Estado puede cooperar con los individuos, promoviendo la
innovacion y la iniciativa, o puede intentar monopolizar la autoridad, las
iniciativas, los recursos. En este Ultimo caso la concentracién de poder frena
el esfuerzo empresarial del sector privado y disminuye los incentivos a la

innovacion.'??

121 Bertrand de Jouvenel, Los origenes del estado moderno, Editorial Magisterio Espafiol,

Madrid, 1977, p. 45.
122 Claudio Sapelli, Tamafio del Estado, instituciones y crecimiento econémico, CERES —
CINDE, Santiago De Chile, 1992, p. 16.
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¢, Qué es lo que queremos decir con que no ha existido efectivamente un
Estado de Derecho en el periodo analizado? Esta claro que la libertad politica y
social son condiciones necesarias, pero no suficientes, la libertad econdémica

también es necesaria. Asi define Hayek la expresion Estado de Derecho:

Despojada de todo su tecnicismo, significa que el Estado esta sometido en
todas sus acciones a normas fijas y conocidas de antemano; normas que
permiten a cada uno prever con suficiente certidumbre como usara la
autoridad en cada circunstancia sus poderes coercitivos, y disponer los

propios asuntos individuales sobre la base de este conocimiento.'?®

Desde la caida de las camaras principistas los encargados del poder del
Estado fueron creando un pais para ellos mismos. Los politicos tienen sus
propios intereses, ser elegidos o conservar sus puestos, los funcionarios
publicos (burdcratas) tienen los suyos, expandir el gasto publico, que es su
ingreso, al maximo posible, y los ciudadanos quieren buenos servicios publicos
al menor precio posible. La sociedad uruguaya fue moldeada por la relativa
independencia con que contaron los politicos, de forma que éstos expandieron
el ambito de lo publico a todos los rincones de la vida de la Nacion, para
ampliar su poder. Luego, para poder conservar sus puestos, expandieron la
burocracia y las prestaciones sociales a limites insostenibles'?*; éste es fue el
legado del batllismo. Tan temprano como 1926 ya los contemporaneos
tomaban con naturalidad el excesivo poder publico™®®, ejemplificados
escandalosamente mas tarde por los pedidos para el “pronto despacho” de una

123 Eriedrich Hayek, Camino de servidumbre, Alianza Editorial, 2000, p. 105.

124 «De acuerdo con el censo de 1963, mas de 66.000 personas, el 7 % de la poblacién activa,
eran empleados del gobierno, no incluyéndose los servicios estatales (transporte, salud,
educacion, etc.). Incluyendo estos servicios y otros prestados por el Estado, se calculaba en
1961 que 193.800 personas (el 21,1 % de la poblacién ocupada) cobraban sueldos en el sector
publico. En ese mismo afio 278.000 personas eran beneficiarias de jubilaciones y pensiones
oficiales, por lo que un total de 471.800 personas — alrededor del 23 % de la poblacion mayor
de 10 afios — dependian total o parcialmente de las finanzas del Estado.” Henry Finch, op. cit.,
p. 247. La situacion actual no es mejor, segun el ultimo informe del Instituto Nacional de
Estadistica, cuyos prncipales resultados pueden consultarse en Basqueda 27/9/2007, p. 21.

125 «| os que conocen las antesalas del Consejo Nacional, de los Ministerios, de los entes
auténomos, saben bien la importancia numérica de los candidatos a empleos. Puede decirse
que diariamente mas de mil personas concurren a los sitios indicados amén de los domicilios
de altos funcionarios, en procura de puesto. La concesion de empleos es, en la practica, la mas
importante funcién del gobierno”. Luis C. Caviglia (1926), citado por Henry Finch, op, cit., p.
232.
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jubilacion” o simplemente para conseguir un teléfono. La institucionalidad
uruguaya se convirti6 exactamente en lo opuesto a lo que deberia ser.**® En
vez de ser un sistema en el que politicos y burdcratas puedan cumplir sus
objetivos supeditados a los intereses de los ciudadanos, la situacion fue la
inversa. Con el paso del tiempo las empresas fueron dependiendo cada vez
mas del permiso del poder politico para conseguir una exoneracion, un
subsidio, un permiso para importar, jun tipo de cambio favorable!, etc., los que
se decidian en forma particular.*?’ Los politicos estaban en condiciones de
decidir la vida o muerte de cualquier empresa, por lo que la planificacion de los
agentes individuales se hizo practicamente imposible.*?® Méas alla de que
distintos gobiernos respondian a distintos grupos de presion, el simple hecho
de que un cambio de gobierno le cambiara a un agente todo el marco en el cual
se desenvolvia, hacia imposible un crecimiento sostenido, pero incluso dentro
de un mismo gobierno la situacion siempre fue inestable (un caso extremo de
inconsistencia temporal). La actuacion de los entes autbnomos y del Banco
Republica, en particular, resultdé nefasta. Los dirigentes politicos criticaban los
repartos de cargos cuando quedaban afuera pero no cuando los incluian, La
sociedad uruguaya desarrollé una actitud esquizofrénica hacia el Estado.**® En

las dltimas décadas ha existido algun avance, eso es innegable, pero

126 Coincidimos con Gabriel Oddone e Ivanna Cal en que la mala calidad de las instituciones y

las politicas son factores relevantes para explicar el mal desempefio econémico del Uruguay en
el siglo XX. No obstante, tenemos algunas discrepancias, a saber: no creemos que los
problemas hayan aparecido a mediados del siglo XX, sino en el dltimo cuarto del siglo XIX; y no
coincidimos en modo alguno en calificar de liberales las politicas seguidas de la dictadura en
adelante. No obstante consideramos que el trabajo de Oddone y Cal es un valioso aporte a la
discusion de los problemas de fondo del pais. Véase Gabriel Oddone e lvanna Cal,
Instituciones y Politicas en el declive econémico del Uruguay durante el siglo XX, trabajo
P2r7esentado en las Jornadas Econdémicas del Banco Central del Uruguay, 2006.

Véase respecto a los resultados negativos de la institucionalidad desvirtuada por legislacion
particularista, Martin Rama, Politica comercial endégena en Uruguay, en Economia Politica en
Uruguay, Ediciones Trilce — ICP — CINVE, 2002.

128 S6lo a modo de ejemplo, puede sefialarse la utilizacién politica del sistema de cambios
multiples: “Cuando ya comenzaba a perfilarse la crisis que se desataria en el trienio 1957 — 59,
el sistema de cambios mdltiples se tornaria cada vez mas complejo y casuistico, apoyandose a
unas empresas y no a otras, sin que quedara suficientemente claro si la eleccidn correspondia
al mejor interés nacional.” Benjamin Nahum, A. Cocchi, A. Frega, Y. Trocon, op. cit., p. 136.

129 4| 3 sociedad tuvo una vision dualista del Estado. [...] es el culpable de todo, pero, al mismo
tiempo, de él deben venir las grandes soluciones.” Benjamin Nahum, A. Cocchi, A. Frega, Y.
Trochdn, op. cit., p. 101. Herbert Spencer, criticando el avance del estatismo en el siglo XIX
escribio: “Cojase un periddico del dia: el articulo de fondo se ir4 probablemente en relatar las
corrupciones, el descuido o el desorden de cualquier administracion del Estado. Dése un
vistazo a la columna siguiente, y se vera indudablemente una proposicién para extender las
atribuciones del Estado.” Herbert Spencer, Demasiadas leyes, Editorial Tor, Buenos Aires,
1943, p. 10.
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absolutamente insuficiente para impactar positivamente en la calidad de vida
de los uruguayos. El problema central permanece: el peso del monstruo nos
sigue aplastando y sus brazos alcanzan los mas insospechados y reconditos
ambitos de la vida nacional. En sintesis, la construccién del marco politico —
institucional en su interaccion con la matriz cultural, al volver inviable el Estado
de Derecho, determinaron el deterioro endémico de la situacion relativa de

nuestro pais.*°

7. Situacion actual y algunas propuestas

Libertad, es lo Unico que necesita la Republica

El Siglo*®*

Hemos intentado mostrar que es imperioso encarar de una vez por todas una
reforma de fondo del Estado uruguayo. Del andlisis historico se deduce que
cuando nuestro Estado se limit6é a sus funciones basicas, el pais prospero,
porque las personas podian dedicarse a trabajar, invertir y crear sin miedos, sin
perder tiempo en tramites burocraticos o haciendo lobby para obtener rentas.
Cuando el Estado se dedic6 a decidir por las personas o las empresas nos

empez06 a ir mal, y cada vez peor.
A continuacién nos animamos a proponer algunas lineas de accion basicas,
que requeririan en si un estudio propio, pero que consideramos indispensables

para la tarea de reformar el estado.

A) Estado de Derecho

Para que el sector privado pueda planificar y realizar inversiones a largo plazo,
es necesario que la accion del Estado sea previsible. El inversor debe saber no
sélo cuales son las condiciones en el presente sino también cuales seran en el

futuro. En este sentido es importante que la politica fiscal y la monetaria sean

130

Véase la gréfica del anexo
131

El Siglo, 7 de mayo de 1872. Citado por Juan Antonio Oddone, El principismo del setenta.
Una Experiencia liberal en el Uruguay, Maxwell y Cia., Buenos Aires, 1956, p. 33.
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coherentes entre si. El sistema tributario no puede estar en entredicho, como
en el presente, dado que los partidos de oposicién anuncian que en caso de
triunfar derogaran el sistema vigente. El Banco Central tiene que tener mayor
independencia para poder dedicarse con criterios técnicos a cumplir las metas
de inflacion, permaneciendo ajeno a las presiones de los grupos perjudicados
por la evolucion del tipo de cambio, por ejemplo. En definitiva, reglas de juego
claras y estables, un sistema judicial mas veloz y eficiente, plena vigencia de
los derechos individuales y las mas amplias garantias de la separacion de

poderes son imprescindibles.

B) Reduccion del peso del Estado

El gasto publico resulta una pesada carga para los uruguayos, que los aplasta
y les impide desarrollarse. La discusion sobre la calidad del gasto puede tener
sentido cuando su nivel es razonable, no es la situacion actual. Sin dudas que
sera positivo mejorar la calidad del gasto, que hoy por hoy es muy mala, pero lo
fundamental es reducirlo. Creemos que una propuesta razonable y viable
desde el punto de vista politico es mantener el actual volumen de gasto sin
incrementarlo, para que vaya disminuyendo en relacion al producto al crecer la
economia. Para esto pueden instrumentarse cambios a nivel constitucional (al
estilo de las propuestas inspiradas en James Buchanan) o a través de un
compromiso politico de los partidos, lo que le daria consistencia y posibilidades
de cumplimiento, ademas de ser una formidable sefial a los uruguayos y a los
posibles inversores extranjeros acerca de la seriedad del manejo
macroecondmico del pais. Al sustraer menos recurso de los ciudadanos estos
tendran un mayor ingreso disponible del que haran mejor uso que los politicos
y burécratas ya que cuentan con mas informacién sobre sus propias

preferencias y su situacién particular.

C) Empresas publicas

Fracasada en 1992 la iniciativa para privatizar parte de las empresas publicas
no ha existido un plan coherente respecto a las mismas. El proceso deberia

incluir la habilitacion a las empresas publicas de emitir acciones en las bolsas
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de nuestro pais, la posibilidad de asociarse con empresas privadas y,
fundamentalmente, el fin de los monopolios. Sin estar sometidas a la
competencia las empresas publicas seguiran vegetando en la mediocridad,
atrasadas respecto a sus similares del resto del mundo y cargando sus

ineficiencias en tarifas de las que no podemos escapar.

D) Politica de insercién internacional

Luego de la crisis de 2002 deberia haber quedado claro que tener concentrado
nuestro comercio exterior en los paises del MERCOSUR fue una pésima
estrategia. Debemos diversificar el riesgo debido a crisis regionales
diversificando el destino de nuestras exportaciones. Para eso es necesario
evitar que el bloque que integramos nos encorsete impidiéndonos firmar
tratados de libre comercio con otros paises. Cuanto mas tratados que abran
mercados logremos firmar vamos a estar menos expuestos en el futuro y mas

tendremos mas posibilidades de crecimiento.

E) Sistema financiero

La intermediacion financiera funcionaria mucho mejor si el Banco Republica
actuara siguiendo criterios claros. Un compromiso por parte de los partidos
politicos de no utilizar en forma populista o con criterios politicos la institucion
serian muy positivos. Idealmente, no deberian existir bancos publicos que
inevitablemente son fuentes de distorsion a la actividad natural de vincular
agentes deficitarios con superavitarios. El mercado de valores, cuya funcién
principal deberia ser financiar inversiones de largo plazo, también se veria
beneficiado y podria empezar a crecer, amén de que hay cambios regulatorios

que habria que procesar.

8. Conclusién: ¢hacia el Estado facilitador?

El pueblo quiere que lo adulen, lo diviertan y lo
engarfien, aunque a la corta o a la larga acabe por
despreciar y repulsar a sus aduladores, divertidores y
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engafadores. Es preciso, lo repito y lo repetiré atn mil
veces mas, luchar por él contra él mismo.

Miguel de Unamuno™**

Si bien la conclusion de nuestro viaje por las instituciones y la cultura que
forjaron el Estado puede ser desalentadora, creemos precisamente lo contrario.
La larga noche estatista del siglo XX no deberia ocultar nuestro glorioso pasado
liberal que construy6 un pais extraordinario. El Uruguay constituye un
experimento cuasi-natural de lo que ocurre en un pais cuando el Estado se
limita a hacer lo que debe hacer y lo que ocurre cuando se extralimita. Cuando
los habitantes de nuestro pais eran libres de dedicarse a lo que mejor sabian
hacer, el orden espontaneo, que es producto “de la accién y no del designio de
los hombres” nos condujo a ser un pais con un nivel de vida de primer mundo.
Cuando gobernantes iluminados quisieron planificar la sociedad segun vision
de “pais modelo” los resultados fueron penosos. El origen de nuestras
desgracias esta en que no somos capaces de asociar nuestros problemas a sus
verdaderas causas. Mientras sigamos culpando al capitalismo, al liberalismo o
al “neoliberalismo” de lo que es responsable esa clase de socialismo a la
uruguaya que llamamos batllismo, no vamos a revertir los mas de cien afios que

llevamos sin encontrar el camino de la prosperidad.

Si Espafia pudo dejar atras el franquismo y prosperar en democracia, si Nueva
Zelanda pudo procesar dolorosas reformas del Estado para salir adelante, si
Irlanda pudo dejar de ser el furgén de cola de Europa para ser un pais de
dinamismo extraordinario, si la izquierda chilena a tenido la sabiduria de
profundizar el modelo de mercado, no debemos caer en el pesimismo de pensar

gue no podemos cambiar.

Los economistas —que somos los que estudiamos cémo funciona el sistema de
precios— debemos explicar las veces que sean necesarias que sin Libertad no
habra desarrollo. Por mas impopular que pueda resultar, es necesario asumir el
compromiso de defender las reformas que el pais necesita. Ya es hora de que

el Estado retroceda para que nuestro pais reencuentre su camino.

32| os intelectuales y el pueblo, en Mi Religién y otros ensayos, Espasa-Calpe, Madrid, 1945,

p. 84.
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Anexo Gréfico

PBI per cépita de Uruguay entre 1870 y 1988 en comparacion al promedio de

Alemania, Estados Unidos, Francia y Reino Unido.

PBI per capita comparativo
Uruguay con 4 paises desarrollados
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Fuente: Luis Bértola, Ensayos de Historia Econémica, Ediciones Trilce, 2000, pp. 84-88.
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