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I - COMPENDIO DE LA HISTORIA ECONOMICA Y SOCIAL DEL

Una parte del Virreinato del Rio de la Plata durante 1a
Colonia, con 1a independencia, Uruguay se organizé
politicamente en el afio  1830. Luego de un  periodo de
perturbaciones, que comprendidé en particular la Guerra

Grande, el pais inicié su construccién econémica en la década
del 50 del siglo pasado.

En loes 50 8Ros siguientes, 1la poblacién ee multiplice
por ocho. Su principal riqueza, la ' ganadera, mas de tres
veces los vacunos y mas de veinte los ovinos, creci6 el
comercio exterior, el Estado consolidé su poder, se inicié la
construccidén de 1la infraestructura fisica (ferrocarriles,
puerto, carreteras), 8e organizé su sistema monetario y
bancario. Se crearon las instituciones de ensefianza rublica,
en particular 1la ensefianza Primaria sobre la base de los
rrincipios de obligatoriedad, gratuidad ¥y laicidad.

Cuadro 1
Algunos datos bésicos del siglo XIX

1852 1860 1800 1908
Poblacién (miles
de personas) 132 223 816 1043
Ganado vacuno
(miles de cabezas 1888 3632 6827 8192
Ganado ovino
(miles de cabezas) 796 18980 18601 262886
Exportac.(miles pesos) 874 . 5488 29442 40341
Importac. (milese reeos) 8/d 8282 23978 37458

Con un pais practicamente deshabitado, menos de una
rersona por quildmetro cuadrado al comienzo del reriodo, pero
profusamente poblado en su campafia por ganado vacuno
inicialmente v luego también ovino, la economia Be
especializé naturalmente en los rroductos derivados de la
ganaderia: cueros, carne (taesajo), lana. :

El pensamiento liberal dominé la politica econdmica de
la época, expresado en la Memoria que enviara el Ministro de
Hacienda, Dr. Tomés Villalba, a la Asamblea General en el afio



1861. Seflalando las ventajas de la libertad econémica, expuso
la conveniencia de que el gobierno ofreciera "tranquilidad en
cuanto tenga relacién con la prosperidad, 1la libertad de
industria, el estado civil y el culto" e indicando que "1la
proteccién ante nosotros nos ha dado  resultados negativos”
puesto que ésta significa "el sacrificio del interés mayor al

menor. Kl beneficio de unos Pocos a costa de la generalidad
de los consumidores'.

Entre 1860 y 1300 1la poblacién, mediante el crecimiento
vegetativo (entre 2 y 2,5% anual) y 1la inmigracién, crecis
répidamente multiplicandose por 4,23 (taea de 3,67% anual);
el comercio exterior lo hizo a un ritmo similar, el volumen
de intercambio se multiplicé por 3,87 (tasa de 3,44% anual).
La introduccién de tecnologia pecuaria, como el alambrado de
los campos, 1la mestizacién del ganado vacuno y el desarrollo
de la cria de ovinos, incrementé el valor de la produccién.

Con el aumento de la poblacién, el desarrollo de las
primeras actividades artesanales e industriales dirigidas al
mercado interno y bajo el efecto de las crisis econdmicas y
financieras originadas en los mercados compradores, ya en la
década de los 70 (entre 1875 y 1878) se establecieron las
primeras normas arancelarias con objetivos Proteccionistas.
Por leyes dictadas esos afios se aplicaron tasas mayores a las
importacionees de productos de consumo final como aguas de
soda, bebidas alcohb6licas, tabaco, calzados, ropas, etc.

En el terreno monetario, se sucedieron las crisis de
liquidez por pérdida de reservas y la restriccién del crédito
correspondiente al gsistema de patrén oro. El pais habia
adherido formalmente a éste en el affo 1865, abandonando 1la
definicién bimetalista establecida cuando fijé la paridad de
8u peso con el oro y la plata en el afio 1862. Estas crisis de
liquidez y 1los sucesivos episodios de suspensién de 1la
convertibilidad de los billetes bancarios abrieron el camino,
en las postrimerias del siglo rasado, para el establecimiento
de un banco nacional (en el sentido de rarticipacién estatal)
que se encargara de la emisién de billetes y de su respaldo
metalico.

En la misma época, bajo loe efectos de errores propiocs y
de la crisis de principios de 1890, wun banco privado
(denominado Jjustamente Banco Nacional) que contaba con
privilegios estatales y con una cartera de colocac{pnee a
largo plazo, entré en crisis. Fue sustituido en el afio 1892
ror el Banco Hipotecario, capitalizado con fondos entregados
por el Estado a los accionistas del Banco Nacional a cambio
de su activo y pasivo. En 1896, se establecié el Banco de la
Repiblica Oriental del Uruguay como una sociedad de qapital
mixto (publico y privado), institucién que cumplié las
funciones bancocentralistas hasta 1la creacién del actual
Banco Central del Uruguay en el afio 1967.



Superado, en el afio 1804, el periodo de guerras civiles
Yy observados en los ultimos afios del siglo pasado los
primeroe conflictos gremiales vy huelgas obreras que se
hicieron mas frecuentes en 1la primera década de este siglo,
con organizaciones sindicales inspiradas en el pensamiento
anarquista, la rolitica econémica se vuelve mas
intervencionista. El gobierno da wun gran impulso a 1la
nacionalizacién de servicios publicos y al desarrollo de una
legislacién laboral Yy social.

Entre 1908 y 1815, se fue constituyendo el sector de
empresas publicas, con la Administracioén Nacional de Puertos
creada en 1909, la estatizacién del Banco de 1la Repablica
Oriental del Uruguay (BROU) -creado como socliedad mixta pero
Bin que sge integrara el capital privado- en 1912, 1la
estatizacién del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) en 1912,
la creacién del Banco de Seguros del Estado (BSE) en 1912, la
creacién de las Usinas y Teléfonos del Estado (UTE) en 1912,
la creacién del Servicio Oceanografico y Pesca (SOYP) en
19186.

Varioe de estos organiemoes fueron establecidos coms
monopolios estatales: el Banco de Seguros del Estado recibio
el monopolic de los seguros sobre loe riesgos de vida,
accidentes del trabajo e incendio (se mantuvo el
funcionamiento de 1las empresas privadas que ya operaban en el
raieg); UTE obtuvo el monopolio del suministro a terceros de
energia eléctrica, quedando fuera 86lo lag concesioneg
otorgadas a las empresas de tranvias. En el mismo afio 1912 se
plantearon iniciativas para reservar al Estado los monopolios
del tabaco y de 1la fabricacién ¥y rectificacion de alcohol;
estas iniciativas no prosperaron, pero el monopolio del
alcohol fue concedido por una ley del afio 1931, s una nuevsa
empresa publica, ANCAP, creada Por esa misma norma.

En el campo de la legislacién laboral se establecié 1la
Jornada de trabajo de 8 horas (1915), el descanso semansl
obligatorio (1820), la legislacidén sobre accidentes del
trabajo (1914), la ampliacién del alcance de las Jubllaciones
Yy pensiones (retiroe por edad) a partir de 1919. Asimismo, la
politica fiscal se hizo menos neutral, tomando un carécter
mas distributivo.



1.2. La época de transicién

La transicién a un modelo desarrollo menos liberal, .con
mayor intervencién del Estado Yy mée orientado hacia el
mercado interno, se pruede ubicar en los afios previos a la
Primera guerra mundial. Se ha visto que en el afio 1812 se
cred un gran numero de empresas publicas dotadas de
monopolios de produccién o de ventas. En el miemo afio se

dicté wuna ley que acentua la proteccién de la industria
interna.

Con el comienzo de la Guerra Europea, 1914-13918, se tomo
la decisién de suspender transitoriamente (luego resulté
definitivamente) la vigencia del patrén oro. Al amparo de las
normas de inconvertibilidad, se observé una fuerte expansién
monetaria que no se reflejé inicialmente en la cotizacién de
la moneda extranjera, pero que condujo a pérdidas crecientes
de reservas internacionales. Estas 1llevaron, en 4ltimo
término, al abandono definitivo del patrén oro y, con el
impacto de la crisis mundial de 1929, al cambio del modelo
econdémico. Se pasé de un "desarrollo hacia afuera” a un
"desarrollo hacia dentro”, anticipado por medidas adoptadas
en afios anteriores, pero concretado finalmente como
consecuencia de la situacién econémica internacional.

En el afio 1931 se inicié 1la estrategia de deesarrollo
econdémico, que continuaba vigente al iniciarse el reriodo que
constituye el objeto de este trabajo. Dicha politica, con
diversas modificaciones e intentoes de transformacién, se
mantuvo extensamente luego del afio 1850.

El periodo entre las dos guerras mundiales se
caracterizé por la desintegracién del orden econémico
internacional, la caida del volumen de intercambio mundial,
el establecimiento de preferencias comerciales, de controles
de cambios, etc.

El Uruguay, con una economia abierta y dependiente de su
comercio internacional, ee vio fuertemente golpeado y adoptd
medidas defensivas, acordes con las politicas aplicadas
mundiaslmente. Estas no fueron el resultado de estudios
tedéricos, pero tuvieron elementos comunes con las politicas
aplicadas en toda América Latina: contralor de cambios,
contralor de exportaciones e importacionee, tipos de cambios
maltiplee, etc.

El conjunto de medidas tendié a aislar al pais de los
choques internacionales, a reducir su dependencia de
importaciones y a liberar recursos para el cumplimiento de
sus obligacionee externas. No puede definirse inicialmente



como una politica de sustitucién de importaeciones, einc come
actos de necesidad ante una crisis econdmica profunda. Lsa
segunda guerra mundial obligd luego a la produccién interns
de bienes que no podian obtenerse externamente al

concentrarse las fuentes de abastecimiento tradicional en 1s
produccién bélica.

Para enfrentar la crisis deflacionaria, uno de cuyoe
origenes es la caida de las reservag internacionales y su
congecuencia en la circulacioén monetaria interna, s€
adoptaron medidas que han tenido profundas congecuencias en
la experiencia inflacionaria de posguerra. Por una parte, se
recurridé en doe oportunidades a la "revaluacién del oro".
como se denomind a la devaluacién del reso contra el oro, que
permitié una mayor emisidn monetaria con las miemas reservas
internacionales. Entre 1935 y 1838, el precio del oro, que Be
habia mantenido constante durante 73 afios, se multiplicé por
2,66 (166% de aumento). En la préctica, la emisidn aumenté ur
43% 8610 en el afio 1935 Yy un 77% entre 1934 y 1938.

Por otra rarte, se establecid el mecanismo de
redeecuento como una fuente mas flexible de emisiéds
monetaria. Esta, de acuerdo con los fundamentos teéricos
expuestos en la época, responderia asi automaticamente a la:.
necesidades de dinero de 1la actividad comercial y no seriu
inflacionaria, ya que se ajustaria a actividades
agropecuarias, industriales y comerciales reales.

El anéalisise del ©periodo se enfrenta con fuertes
limitaciones estadisticas: el raie no conté con un censo de
poblacién entre los afioe 1908 y 1963; las cuentas nacionale.
se elaboraron entre 1961 y 1963 y se '"proyectaron hacie
atrés"” hasta el afio 1835 (muy recientemente se ha efectuad:
un intento por investigadores privados de obtener cifras
desde 1900). No obstante, diversos indicadores rarciales v
las estimaciones privadas permiten deducir que los resultados
de la politica fueron aceptables.

La caida del producto se habria moderado, con una
dieminucién en términos globales de 12% y en términos POY
persona de 17% entre 1930 y 1834. El producto se habria
recuperado totalmente en términos globales en el afio 1939,
aunque deblé esperarse a los primeros aficse de posguerra para
llegar al nivel por persona de 1930. Los precios disminuyeron
6,7% entre 1930 y 1934 y aumentaron 29,7% en los 10 afios
siguientes (una tasa de 2,6% anual).

El Dr. Angus Maddison, en un sentido coincidente, ha
seflalado que "Loe paises de América Latina tuvieron sélidas
razones para estar satisfechos por su éxito econdmico en los
afios 1930 y 1840"(La economia mundial en el siglo XX, OECD,
1989).



Cabe resaltar algunas de lag caracteristicas de 1la
poblacidén, la economia ¥y la sociedad uruguaya al fin de 1la
década del Cuarenta. La poblacién disminuyé su crecimiento
luego de 1908, tanto por disminucién de las corrientes
inmigratorias como por un descenso muy répido de la tasa de
natalidad, gque desde 1la década del treinta tiende =&
aproximarse al 20%o0. Esta tasa, junto con un estancamiento de
la tasa de mortalidad (ya ubicada en el entorno del 10%o
anual), llevé a un crecimiento vegetativo del orden del 1%
anual y al paulatino envejecimiento de 1la poblacién que
tendréd en las etapas siguientes efectos financieros sobre 1la
seguridad social y sobre las actitudes politicas de 1la
ciudadania. La educacioén pPrimaria, aunque registrara wun
significativo nivel de desercién, alcanzaba practicamente 1la
totalidad de 1la poblacién; el censo de poblacién de 1963
registré una tasa de analfabetismo de 8,6% concentrada en las
personas de mayor edad, en los mayores de 14 afioe y menores
de 40 afios se reducia a menos de 4%. La previsién social
alcanzaba a casi toda 1la poblacién (y se estaba en el umbral
de los excesos que caracterizaron el principio del reriodo
siguiente), se prrotegia la nifiez vy la desocupacioén
estacional. Por el nivel de producto por habitante, el prais

8e encontraba relativamente Proximo a los paises méas
desarrollados.

Iumw@ummmumsmm
ECONOMICO

Es un criterio generalmente aceptado distinguir, en el
periodo transcurrido desde el afio 1850 a 1la actualidad, dos
" grandes etapas:

- la primera, que se inicia realmente en 1931 y sge
extiende hasta la mitad del afio 1874, se la ha denominado
como el "modelo de desarrollo hacia adentro" o estrategia de
sustitucién de importaciones;

- la segunda, iniciada en su aplicacién en la segunda
mitad del afio 1974 y que con diversas variantes prosigue en
la actualidad, se 1la ha denominado como el ‘“modelo de
apertura externa'.

A su vez, la primera gran etapa puede dividirse en dos
periodos: 1945-1955 y 1956-1973. E1l primero es el periocdo de
auge del modelo de sustitucién de importaciones; el segundo,
corresponde al ocaso del modelo (Bucheli, 1984). En este
segundo periodo se pueden distinguir dos instancias en que se
aplicaron politicas especiales tendientes a enfrentar 1la
situacién de estancamiento y la aceleracidn inflacionaria
(18960-1962 y 1968-71) y la formulacién de un ambicioeso plan
de desarrollo, que sin llegar a ser aplicado tuvo



repercugiones en el régimen constitucional vigente y en isa
creacién de instituciones econdmicas.

En la segunda gran etapa, de apertura externa, se puedoen

distinguir los siguientes periodos: 1974-78, 1979-1981, 1982~
84 y 1985-90.

Entre 1974 y 1978, 1la politica tendié a superar la grave
crisis externa provocada al rais por el primer shock
retroclero de fines de 1973 Yy s8e puede caracterizar como la

etapa de la liberalizacién financiera y del fomento de las
exportaciones.

Entre 1979 y 19812, 1la rolitica se orienté6 a una mayox
apertura del pais a la competencia externa de lae
importaciones y se caracterizd por la aplicacién de un plax
de estabilizacién basado en wuna tasa de devaluaci6n
prreanunciada y decreciente.

Entre 1982 y 1984 transcurrié el periodo mas duro de
ajuste a las condiciones externas, luego de la crieis mundisal
de la deuda (con el cese de ingresos de capitales) y del
ajuste de los precios relativos distorsionados por 1l.
rolitica anterior.

Entre 1985 y 1990, restablecidas las instituciones
democréticas y fortalecida 1la confianza de 1los agentes
econdmicos en la politica de apertura, tuvo lugar una
recuperacién de la actividad productiva, acompafiada de un
crecimiento importante de las exportaciones y de uns
aceleracion de la inflacién.

1I1.1. Periodo 1945-55

En la‘inmediata roesguerra, la estrategia de desarrollo &
través de la industrializacién, de la sustitucién de
importaciones, fue asumlida por la conduccién politica

gubernamental. Las bases de esta politica estuvieron dadas
por la proteccién del trabajo nacional, el procesamiento
interno de las materias primas nacionales, el aprovechamiento
del ‘“"capital trabajo" del pais. Posteriormente, la politica
encuentra un fundamento teérico en el Estudio Econémico de la
CEPAL del afio 1948, preparado bajo la conduccién de su
Secretario Ejecutivo, Dr. Raul Prebiech.



Cuadro 2
Indicadores de desarrollo econémico y social
Periodo 1845-1955

1945-55 1950-556
Crec. PBI, tasa anual 4,8 4,3
Crec. PBI ind., tasa anual 7,7 6,9
Crec. PBI agr., tasa anual 3,9 3,1
Desocupacién, porcentaje s8/d ' s8/d
Exportac., promedio anusal, .
(millones délares) 200,7 233,5
Importac., promedio anual,
(millones de dé6lares) 206,9 238,7
Saldo comercial - 6,2 - 6,2
Variac. reservas intern(BCU-BROU) -75,2 -170,7
Apert. comercial (exp+imp)/PBI s/d s/d
Result. gobierno, porc. del PBI -.0,8 - 1,1
Result. fiscal global 8/d s8/d
Expans. monetaria, tasa anual 8,0 11,2
Inflaci6én, tasa anual 8.5 11,8
Salario real, tasa anual de
variacién en periodo s8/d 4,8

Las politicas de control del comercio exterior y de
crédito tendieron a estimular la actividad industrial. Fue el
periodo de la sustitucién de importaciones exitoea, donde el
sector industrial se constituyé en el elemento dinamico de 1la
economia, su producto crecié a tasas préximas al 8% anual.
Como consecuencia, el producto total avanzéd a una tasa de
4,8% anual y el propio sector agropecuario aumentd su
actividad al 3,9% anual. Este aumento se reflejé en un
aumento considerable del salario real, Que se habria
incrementado a un ritmo de 4,9% anual en el Quingquenio.

5i bien el Estado mosetré un presupuesto prracticamente
equilibrado, con un déficit inferior al 1% del PBI, =e
observé un rapido avance de 1la burocratizacién, de 58.000
funcionarios publicos en 1938 se pasdé a 168.000 en 1958 vy a
194.000 en 1959 (Arocena, 1884). Igualmente, se extendieron
los beneficios de retiro creando causales especiales, en
circunstancias que los problemas financieros tendian a
agravarse al aumentar la edad promedio de la poblacién, lo
que hubiera Jjustificado, al contrario, un endurecimiento de
las condiciones. ‘



La tasa de inflacién comenzé a acelerarse, en el
promedioc del periodo fue de 8,5% anual y en los Ultimos afios
la tesa se elevé al 11,8% anual.

Comenzaron a hacerse visibles algunas dificultades
externas. Estas se vieron dieimuladas temporalmente por la
elevacién del precioc de la lana (producto Que gse habia
convertido en el mayor componente de las exportaciones)
debida a la guerra de Corea que generd una situacién
excedentaria en el comercio exterior en el afio 1953. Perc, en
el conjunto del periodo, tanto si se consideran 5 o 10 afios,
el saldo comercial externo se hizo negativo, superandoc las
ganancias extraordinarias de la guerra de Corea, con lo que

se produjo wuna paulatina disminucién de las reservas
internacionales.

La expansion  monetaria utilizada rara apoyar
crediticiamente al sector privado, wunida a 1los aumentos
nominales (y reales) de salario se reflejé en prrecios
internos al alza, que ante tipos de cambio sustancialmente
constantes {con reservas protegidas por los controles
cuantitativos), llevaron a una creciente distorsién de
precios. La confianza en la autonomia que 1los controles
cuantitativos brindarian a 1la politica econémica fue una
caracteristica del periodo ;s por ejemplo, no hay mayores
referencias a precios relativoe (tipo de cambio real, tasa de
interés real) en los trabajos académicos.

Desde diciembre de 1945 hasta diciembre de 1955, 1los
precios del consumo aumentaron 125%, los salarios mée de
200%, en tanto los tipos de cembio de exportacién e
importacién permanecieron sustancialmente constantes, salvo

algunas modificaciones de categorias que variaban entre
$1,519 y $2,10 por délar. .

El contralor de cambios y de importaciones llevé a la
distribucién de cupoe (cuotage) de importacién segiin
antecedentes comerciales e industriales, al establecimiento
de tipos de cambios preferenciales o punitivos y a la
prohibicién de adquirir en el exterior productos similares a
: loe que s8e producian nacionalmente. Esta rolitica creod
mercados ‘“cautivos”, concedié ventajas monopblicas a 1los
comerciantes que tenian acceso a las cuotas vy &8 los
industriales que producian los bienes  de importacién
prohibida.

La economia se monopoliz6, loes controles cuantitativos
extendieron a 1la actividad privada los ‘“beneficios" que
diversas leyes habian concedido a las empresas industriales y
de servicio estatales. En esas condiciones es natural que la
preocupacién por la eficiencia, por la reducciédn de costos y
el aumento de la productividad, haya  sido desplazada por la
actividad mucho mée rentable y segura de alcanzar una ventaja
.. brindada administrativamente por el Estado.
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I11.2. Periodo 1955-1973
En estos afios transcurrié el ocaso del modelo de

sustitucién de importaciocnes o de “desarrollo hacia adentro',
que en el Uruguay tuvo una duracién inusitadamente extensa.

El pais se constituyé en un precursor mundial en el
fendémeno de la estanflacién. Es un reriodo en que el producto
mundial por persona crecié a una tasa superior al 3% sanual y
el volumen de exportaciones lo hizo a més de 7% anual. Por su
parte, en el Uruguay, el producto POor persona y el volumen de

las exportaciones dieminuyeron y 1la inflacién ee "hizo
endémica. ' ‘

Cuadro 3
Indicadores de desarrollo econémico Y social
Periodo 1955-1973

| 1955-61 1962-73 1955-73
Crec. PBI, tasa anual 0,4 0,7 0,6

Crec. PBI ind., tasa anual : 0,4 1,3 0,7
Crec. PBI agr., tasa anual -0,3 0,6 - 0,3
Desoéupacién, porcentaje s/d 8,0 's/d
Exportac., promedio anual,

(millones d6lares) 146,6 198,9 181.,4
Importac., promedio anual, ’
(millonee de délares) 205,5 188,89 201,1
Saldo comercial ~-58,9 0] ~-19,7
Variac. reservas intern(BCU-BRQU) -98,56 42,6 ~-54,2
Apert. comercial (exp+imp)/PBI 19,2 20,4 19,9
Result. gobierno, porc. del PBI - 0,3 - 5,2‘ - 2,3
Result. fiscal global s8/d s8/d “8/d
Expans. monetaria, tasa anual 21,7 60,3 40,1
Inflacién, tasa anual _ 20,9 - 52,2 : 4;,7

Salario real, tasa anual de
variacién en periodo 0,2 -1.,6 -0,8

El periodo ee cgracterizé’por:

- el estancamiento de la actividad econémica. El
producto global crecidé a una tasa de 0,8% anual y decrecié en
términos por persona a una tasarde 0,4% anual. ‘

- el comercio exterior decrecid sustancialmente. El
promedio anual de exportaciones del periodo fue 10% inferior,
en dbélares corrientes, sl periodo anterior; al mantenerse el
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valor de las importaciones en dbélares corrientes, se generéd
un fuerte déficit acumulado.

- la situacién de reservas internacionales sge
volvidé critica a mediados de loe afios 60. Luego de
experimentar pérdidas sustanciales por un periodo de més de
diez afios, se llegé a un estado de virtual cesacién de pagos,
con reservas internacionales negativas al fin del afio 1965.

En este aﬁo, ademés, ge produjo la quiebra de importantes
instituciones bancarias.

~ & partir del afio 1962, las cuentas del gobierno,
que habian mostrado en general equilibrio o déficit menores
al 1% del producto, comenzaron a mostrar anualmente saldos
negativos con un "piso” en el 3% del PBI.

~ los beneficips de la seguridad social continuaron
extendiéndose (seguro de maternidad, generalizacién del
seguro de desocupaciodn urbano, creacién y extensién de los
seguros por enfermedad).

- la inflacién se acelersd progresivamente, pasandc
de 8,5% anual en 1945-55 a una tasa anual 41,7% acumulativa
en 1855-73. En el intermedio, se llegd a 1la tasa més alta
observada en el pais en un periodo de 12 meses (183%) entre
Junio de 1967 y Junio de 1968, y en los dos ultimos afios
(1972 y 1973) llegd a 96 y 78% respectivamente.

: - el salario real mostré una tendencia decreciente
8 una tasa de 0,8% anual, a la vez que la tasa de
desocupacién (que comenzé =a medirse sistemAticamente en el
afio 1968) se incrementé.

- los conflictoe por la distribucién del ingreso,
en un medio ambiente de estancamiento e inflaciébn, =se
acrecentaron. La mayor parte de los sindicatos se organizaron
en una central obrera t1nica que aprobé un pPrograma de
soluciones a la crisis, opuestas frontalmente a la politica
del gobierno. Aparecieron, y crecieron en su accionar, las
organizaciones revolucionarias subversivas pPromovidas tanto
por las condiciones internacionales (conflicto Oeste-Este,
conferencia de OLAS) como por las condiciones econbmicas y
soclales internas.

- en términos politicos, se observé la alternancia
en’ el poder de 1loe ‘dos principales rartidos, Colorado ¥y
Nacional, gue demuestra la insatisfacci6én de la poblacién con
los resultados econémicos y socialeg de las politicas
aplicadas. La progresiva radicalizacién de las posiciones,
incluyendo la accién de los ‘grupos armados y su represioén,
culminaron con el desplazamiento del poder politico y la
caida de las instituciones democréaticas, que son desplazadas
ror las fuerzas armadas que asumieron el poder efectivo en el
afio 1973.
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Bajo el efecto de las crecientes Pérdidas de reservas
internacionales, ya al principio del pPeriodo se adoptaron
medidas que buscaban una liberalizacisén raulatina del
comercio autorizando a disponer de parte de las divisas
obtenidas de lag exportaciones con fines de importacién
(agosto de 1956). Pero se crearon, por ejemplo, 11 tipos de
cambio diferentes de exportacién por la via de combinaciones
porcentuales del tipo de cambio basico (seguia siendo $ 1,519
por délar) Yy de tipo de cambio libre. La c¢reciente
desconfianza en 1la evolucién de 1a economia 1llevs, sin
embargo, a un alza desconocida en el tipo de cambio libre.

El nuevo gobierno, en 18959, inicié una rolitica de
liberalizacién cambiaria y estabilizaciébn econémica. Por una
ley del afic 1959 gse derogaron todas las normas que facultaban
0 autorizaban a fijar tipos de cambio. Partiendo de una etapa
de "realismo cambiario”, el tipo de cambio comercial se elevd
a $11 por délar. Pero la ley incluia también normas que
rosibilitaron posteriormente el restablecimiento de tipos de
cambios diferenciales: detracciones (impuestos) de hasta 50%
a las exportaciones, recargos {impuestos) de hasta 300% a las
importaciones, wuna variacién de 1 a 6 entre loe tipos de
cambio efectivos minimo y méximo. Incluia, también, 1la
posibilidad de prohibir las importaciones transitoriamente,
pPor periodos de seis meses (pero renovables) o ror la via de
depdsitos previos sobre el valor de las importaciones.

La inflacién, luego de alcanzar un 49% en el afio 1959
decrecidé a 10% en 1961-62, el salario rea) se recuperd; las
exportaciones también lo hacieron parcialmente, luego de 1la
profunda caida del reriodo 1956-59.

Pero en el afio 1962, las cuentas del gobierno mostraron
un déficit superior al 4% del producto. K1l mantenimiento del
tipo de cambio en un nivel que se habia vuelto crecientemente
irrealista, junto con el fuerte impulso a la demanda interna,
provocd un déficit externo considerable: las importaciones
excedieron en un 50% a las exportaciones y las reservas
internacionales netas cayeron a una tercera parte del afio
anterior.

En los afios siguientes, la inflacién se aceleré (llegb a
88% en 1965 y a un méximo en un afio civil de 136% en 1867),
las reservas internacionales se volvieron negativas (1966,
quebraron bancos importantes (1965), la pugna por 1la
distribucién del ingreso se hizo més intensa y violenta,
comenzd & tener importancia la accién de grupog armados de
ideclogia revolucionaria. La liberalizacién del comercio
exterior se aplicd en una forma muy especial: en principio,
el comercio era libre, salvo en lo expresamente prohibido;
pero en su aplicacidén se prohibidé todo y sélo se admitisd lo
que estaba expresamente liberado de "depdsitos previos”, que
llegaron al 1000% del valor de la importacioén. '
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preparatoria se actualizé la informacién estadistica, gse
levanté un censc de poblacién luego de 55 afioe y se
construyeron las cuentas nacionales. E] Plan, que proponia
reformas estructurales profundas, no llegd a concretarse en
la accién de gobierno, pero algunaes de las instituciones
econémicas propuestas (Banco Central, Oficina de Planeamientc
¥ Presupuesto) se incorporaron en 1la Constitucion aprobads en
el afio 1966, que continua vigente.

En el pico . de 1la aceleracioén inflacionaria, en Junio de
1968, se inicié una nueva experiencia antiinflacionaria, que
aplicé mecanismos heterodoxos . (congelacidén - de precios
salarios) pero se apoyaba  en una mejora radical de lag
cuentas publicas y en precioe relativos que se revelaron, er.
lo inmediato, como apropiados para permitir la competitividac
internacional y habilitar el crecimiento de la produccién.

La politica de congelacién de precios Yy salarios tuve

regultados contrastantes en el 4rea econdmica yV en el Aresa
social. : _

En el 4rea econdémica los resultadoe fueron favorables:

- la inflacién cay6 a 9,5% en los doce meseeg
siguientes al de 1la adopcién de 1la politica, a partir de 183%
en los doce meses anteriores . Si bien se recuperd luegoc
lentamente, todavia hagta fines del afic 1971 ge mantenia en
el orden del 20% anual, pero ya basicamente apoyada en el
control de precios.

- el PBI, que habia caido en términos globalee en
el afioc 1967, crecié fuertemente en los afios siguientes,
logrando su valor mée alto en 1970, con un nivel que no seré
alcanzado hasta 5 afios después.

- el salario real logrd recuperarse en los tres
afios siguientes, aunque en el afio 1871 ya comenz6 a ser
amenazado por la creciente inflacién.

En el drea esocial, la politica tuvo resultados
negativos. La reaccién de los gremios, cuyos salarios debian
ajustarse en el mes en que: se adoptd la medida de congelacidn
de los mismos, aunada a los movimientos de protesta
estudiantil, a la creciente actividad de loe movimientos de
insurreccidén armada y a la represién de todas estas
actividades por el gobierno, dio lugar a una situacién de
conmocidén social.

Se sucedieron 1los enfrentamientos callejeros de 1la
policia con estudiantes, se produjeron las primeras victimas
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fatales, el gobierno “militarizé" 1a actividad de los
funcionarios bancarios y eliminé viejos "beneficios” o
"privilegios”, segun el punto de vista, de 1los obreros
frigorificos. Estos, fueron algunos de los hitos que marcaban

una sociedad profundamente dividida y donde 1la violencia sge
acrecentaba. ‘

Al igual que la experiencia de 1860-62, 1la “congelacidén"”
de los aflos 1968-71 culminé en el fracaso Por motivos
fiscales. En el afio 1971, el gasto publico tuvo una fuerte
expansidén real, conduciendo a un déficit préximo al 6% del
producto. El1 creciente desfasaje del tipo de camblio, que se
mantuvo constante en términos nominales ($ 250 por délar)
durante tres afios con una inflacién del orden del 20% anual,
terminé por provocar que la balanza comercial (a resar de los
estrictos controles 'y de los  precios de exportacion
favorables) se volviera negativa y que las reservas
internacionales wvolvieran a caer préximas a cero. ‘

El fin de la politica de estabilizacién se vio
acompafiado por la quiebra de bancos importantes y seguido por
el descontrol inflacionario. Todo ello en un marco de
enfrentamientos sociales, ahora armados, que culminé con la
caida de 1las instituciones Yy en el extenso periodo de
gobilerno de facto transcurrido entre los afios 1973 y 1984.

1V - LA APERTURA EXTERNA
El goblerno de facto mantuvo inicialmente los
lineamientos de la politica economica anterior, reflejado en

el mantenimiento de la mayor parte de los integrantes del
gabinete ministerial. :

Pero, con 1la cuadruplicacién del precio del petré6leo
entre esetiembre y diciembre de 1973, la politica de
desarrollo hacia adentro perdié toda viabilidad ya que, por
ejemplo, el mantenimiento del volumen fisico de lae
importaciones de petréleo hubiera prasado a absorber el 60%
del producido de las exportaciones.

La liberalizacién del mercado cambiario en el segundo
semestre del afio 1974, dispuesta por la direccién del nuevo
equipo econdémico, constituyd el punto de partida de un modelo
de desarrollo aperturista, méas apoyado en loes mecaniemos de
mercado para la asignacién de loe recursos productivos.

El conjunto del periodo se caracterizd por la
liberalizacién del mercado cambiario, de los movimientos
internacionales de capital, la eliminacidén de los controles
cuantitativoe sobre el comercio exterior, la liberalizacién
de la tasa de interés, y 1la reduccién de la proteccidn
arancelaria de las actividades sustitutivas de importaciones.
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Se ha sefialado que, en el conjunto de esta etapa, pueden

distinguirse cuatro reriodos: 1974-78, 1979-81, 1982-84 y
1985-90.

IV.1 Periodo 1974-1978

La liberalizacién de la economia se inicié en el segundo
semestre del afioc 1974 con la del mercado cambiarioc y 1la
eliminacién de los controles cuantitativos sobre el comercio
exterior. El alza consiguiente del tipo de cambio, acompafiada
por un control de los costos salarialesg ¥ el mantenimiento de
beneficios ya existentes de promocidén de exportaciones como
los reintegros (establecidos ya en el afio 1964) vy 1a
prefinanciacioén de exportaciones cuyos mecaniemos se
modificaron para hacerlos més . operativos, condujeron a una

elevacién del tipo de cambio real efectivo con una caida
correspondiente del salario real.

Cuadro 4
Indicadores de desarrollo econémico y social
Periodo 1974—1981

1974-78 1979-81
Crec. PBI, tasa anual 3,9 4,7
Crec. PBI ind., tasa anual 4,8 3,1
Crec. PBI agr., tasa anual 0,4 6,3
Desocupacioén, porcentaje 11,8 7,4
Exportac., promedio anual,
(millones délares) 516,0 1020,9
Importac., promedio anual,
(millones de db6lares) $37,2 1465,1
Saldo comercial promedio - 21,2 - 444,72
Variac.reservas intern(BCU-BROU) 701,0 264,4
“Apert. comercial (exp+imp)/PBI 25,6 26,0
Result. gobierno, pore. del PBI - 2,7 0,1
Result. fiscal global s/d » - 0,7
Expans. monetaria, tasa anual 55,56 51,1

Inflacién, tasa anual - 61,9 50,1

Salario real, tasa anual de
variacién en periodo - 6,3 - 0,6
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El periodo se caracterizé, en el arean econdmica, por:

- el aumento del producto bruto interno global en

un 21%¥ (una tasa de 3,9% anual) y del producto POr persona en
un 13%. ; ; ' '

- el aumento muy importante de las exportaciones,
que de un promedio de 181 millonee de d6lares en los 18 afios
anteriores, con - un maximo previo a 1973 de 233 millones en
1970, pasan a un Promedio de 518 millones, en una tendencia
creciente que las ubica en 682 millones en 1878. Al mismo
tiempo se inicia ' la pProgresiva diversificacién de las

exportaciones, antes totalmente dependientes de loe productos
pecuarios:: carne, cuero y lana. :

- el aumento de las reservas internacionales por un
total de 700 millones de délares en el reriodo, merced al
atractivo de altas tasas de interés alentadas por wuna
elevacién de 1la rentabilidad empresarial, la existencia de un
mercado 1libre y 1la disponibilidad de abundante 1liquidez
mundial debida a los excedentes petroleros.

- el progresivo equilibrio de 1las cuentae del
gobierno; luego de un incremento del déficit a 4% del

producto en el afio 1974, el mismo se redujo a un orden del 1%
entre 1977 y 1978. .

- la aceleracién inicial de 1la inflacién, para
comenzar luego un paulatino decrecimiento. De todas formas,
la tasa promedio siguié creciendo y llegd a un 62% en 1los
cinco afios, aunque descendi6 en el afio 1978.a 467%.

- la disminucién considerable del salario real de
27% en cinco afios.

- la ocurrencia de una corriente emigratoria, por
razones politicae y econdémicas, de una dimensidén desconocida
para el pais, que segin las estimacionee, excedié el 15% de
la poblacién total. '

- el ingreso masivo al mercado de trabajo de 1la
mujer, con lo que la taasa global de participacién de la
problacién activa en 1la problacién aumenté més de un 20%. No
estando organizada la. sociedad para una situacién en la que
el padre y la madre de la familia trasbajan fuera del hogar,
Be€ acrecentaron los problemas familiares de los trabajadores
al no contarse con servicios gratuitos o de costos reducidos,
tales como guarderias

En el area politica y soclal, el gobierno de facto
prohibidé toda actividad politica y gremial, suspendisé 1la
vigencia de 1los derechos de reunién, de prensa, etc. N4
reprimidé rigurosamente toda manifestacidén opositora.
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Laes medidas instrumentadas en el periodo, a la vez de
tener como objetivo final el crecimiento econémico al
‘eliminar los controles cuantitativos ¥ lograr una Progresiva
apertura externa, buscaron la superacién de la grave crisis
externa que sge extendia desde afios antes, pero que ge

agravara sustancialmente con el aumento del Precio del
retrdleo.

En el mismo sentido, de enfrentar 1a restriccion
externa, se firmaron con Argentina (1974) y Brasil (1975)
acuerdos de intercambio comercial. Las relaciones con los
paises vecinoe habian sido declinantes en el periodo en que
todos los gobiernos habian seguido politicas de sustitucieén
de importaciones; asi, entre 1960 y 1965 el comercio con los
praises vecinos (Argentina y Brasil) representé entre un 2 y
un 5% de su intercambio declinante con el mundo.

Lae medidas tuvieron éxito en el aumento del volumen y
el wvalor de 1las exportaciones, en el mejoramiento de 1la

situacién de reservas y en el crecimiento del producto
global.

Como contrapartida, el poder adguisitivo de la mayor
parte de la poblacién cayo fuertemente. Esta evolucién fue
provocada por la pérdida de ingreso nacional debida a 1la
caida de los términos de intercambio y por la mejora de 1la
rentabilidad de las actividades exportadoras, necesaria para
enfrentar la coyuntura externa, y hecha posible ror la
prohibicién de toda actividad sindical.

La 'pérdida de loe términos del intercambio experimentada
desde comienzos del afio 1974 fue considerable: no s6lo
aumentaron los precios de importacién del petrdleo, sino que
loe precios de las materias primas cayeron en la recesioédn
mundial de 1los afios 1974-75. En el caso del Uruguay, el
pProblema se vio acentuado por la dieminucién relativa aun
mayor del precio de la carne, al volverse autosuficiente 1la
Comunidad Econémica Europea (se perdi6 1la mayor parte de un
mercado tradicional), seguida luego POr su creciente
competencia con productos subsidiados en mercados del Norte
de Africa y del Mediano Oriente.

Segin el diagnéstico de 1a conduccién econdmica, 1la
mejora en las reservas internacionales era el factor que
estaba conduciendo al mantenimiento del ritmo inflacionario
en una tasa préxima al 50%. Ello llevé al disefio de una nueva
politica cambiaria, que se. constituiria en el 'signo
distintivo del periodo siguiente, basada en el preanuncio del
tipo de cambio futuro, por un periodo que varid entre 3 y 6
meses durante la aplicacidén de la rolitica.



18

1V.2. Periodo 1979-1981

En este reriodo, conjuntamente con la reduccisén
progresiva de los aranceles que protegian la produccién
interna, se inicié 1la reduccién de loe  mecaniemos

pPromocionales de las exportaciones que habian sido
denunciados por los Estados Unidos como violatorios de las
normas de subsidios del GATT. Por el mecanismo de la
"devolucién de impueetos”, los reintegros, se llegaba a tasas
superiores al 40% del valor de las exportaciones, excediendo
en mucho la tasa méxima de los impuestos del Uruguay cuya
devolucidén es aceptada por el GATT (del orden del 10%).

Pero, al miemo tiempo, la politica de estabilizacién,
rolitica eantiinflacionaria, tomé 1la forma de 1a fijacién
anticipada del tipo de cambio (como ocurriera antes en Chile
e inmediatamente después en Argentina), estableciendo un
ritmo decreciente de 1la devaluacién. El objetivo de 1la
politica era que, una vez logrado el arbitraje con los
rrecios internacionales Y con una proteccidn arancelaria
decreciente, la inflacién acompafiara .en su abatimiento el
ritmo preanunciado de 1la tasa de devaluacién.

El periodo se caracterizé‘por:

- un aumento del producto a una tasa muykelevada,

promedio de 4,7% anual, pero gque se fue desacelerando entre
1979 y 19881.

- un ingreso de capitales, constituido inicialmente
por la inversién en Uruguay de capitales argentinos asociados
a las ganancias de ese rais, que seguia una politica
cambiaria similar y que tuvo el impacto favorable del aumento
del precio del trigo en 1979; y ©posteriormente, por los
flujos de capital vinculados a la liquidez generada por el
segundo shock del petréleo en 1980

— una aceleracién inicial de la tasa inflacionaria
en el afio 1979, con lo que la reaccién de " los precioes s la
baja de 1la tasa de devaluacién se hizo con un rezago
importante, llevando a una caida sustanclal del tipo de
cambio real. Entre fin de 1978 y fin de 1981, los precios
internos se multiplicaron por 3,38 en tanto el tipo de cambio
s6lo lo hizo por 1,684; o esea, el tipo de cambio real
disminuyé a menos de la mitad en sélo tres afios.

- un déficit de la balanza comercial, superior a
los 1.300 millones de délares, equivalentes a mas del 24% del
producto de un afio, en el acumulado de los tres afios.

- un aumento de las reservas internacionales,
obtenido a través del mayor endeudamiento externo, que fue en
ese momento fundamentalmente privado.
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- el equilibrio de las finanzas publicas, logrado
por el aumento de ingresos tributarios provocada ror la gran
demanda interna.

A pesar de los efectoe aparentemente favorables en el
nivel de actividad Y en los resultados fiscales, Be torné
claro que el efecto distorsionante de 1la caida del tipo de
cambio real estaba afectando el funcionamiento de 1la economia
en su conjunto. La pérdida de competitividad habia conducido
a la baja de las eéxportaciones, que se inicié en 1la segunda
mitad del afio 1981, al aumento de las importaciones y al
progresivo estancamiento de la produccién.

IV.3. Periodo 1982-1984

incremento de las retribuciones internas. Se mantuvo el tipo
de cambio preanunciado, pero con una devaluacién mensual de
2,2% (a lo que se agregé una devaluacion "fiscal" de 10% a
mediados de afio) con precios internos que haeta el mes de
noviembre habian aumentado un 11%. La tasa de interés se
mantuvo en su nivel de arbitraje, acompafiando el incremento
en la tasa de devaluacién y el aumento de la . tasa
internacional de interés que se aproximé al 20% en délares,
con lo que su nivel real se elevSs fuertemente.
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Cuadro 5
Indicadores del desarrollo econdémico Y Bocial
Periodos 1982-1984 v 1885-80

198284 1985-30
Crec. PBI, tasa anual - 5,6 3,0
Crec. PBI ind., tasa anual - 7,4 2,8
Crec. PBI agr., tasa anual : - 4,2 2,5
Deegocupacién, porcenpaje : 13;5 10,0
Exportac., promedio anual,
(millones délares) 997,85 1346,4
Importac., promedio anual,
(millones de d6lares) 891,1 1154,1
Saldo comercial promedio ; 106,5 192,3
Variac. reservas intern(BCU-BROU) -408.,5. ‘ 798,7
Apert. comercial (exp+imp)/PBI . 31,5 34,0
Résult. gobierno, porc. del PBI —'6,2 - 1,9
Result. fiscal global - -9,0 - 4,9
Expéns. monetaria, tasa anual 29,5 79,4
Inflacién, tasa anual | ‘ 44.8 81,7
Salario real, tasa anual de
variacién en periodo - 10,0 3,0

El periodo se caracterizd por:

- la caida del producto que llegé a un 15% en 1los
tres afios, con una disminucién de 9,5% s86lo en el afio 1982.

- el gran crecimiento de 1la desocupacion, que
superd el 15% de la poblacién activa en 1983.

- el fin del régimen de tipo de cambio pPreanunciado
én noviembre de 1982, la flotacién cambiaria vy la elevacioén
del tipo de cambio en 180% entre octubre de 18982 y octubre de
19863.

- un ajuste no menos violento de las importaciones,
que decrecieron en 1983-84 a menos de un 50% de las del
bienio 1980-81. De esa forma, va en el afio 1883 el saldo

comercial volvié a ser positivo, eituacién que no ese
observaba desde el afio 1973.

- la disminucidén de las reservas internacionales en
760 millones de délares y el aumento del endeudamiento
externo neto en 2600 millones de délares, més del 50% del
producto interno anual.
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- el resurgimiento de un importante déficit fiecal,
que s6lo para el gobierno central alcanzdé al 9% del producto
en el afio 1982, Pero que ee eleva hasta el 18% cuando se
computan partidas registradas en el Banco Central
servicio de deuda y asistencia al Banco Hipotecario.

- el resurgimiento de 1la inflacion, aue pasd de 11%

en los doce meses Previos al quiebre del sistema cambiario a
66% en el afio 1984.

A lae dificultades creadas por las politicas internas,
B€ agregaron las provenientes de la crisis mundial de le
deuda. Eepecificamente en el Area sudamericana, la guerra de
las Ieslas Malvinas convirtié en zona de riesgo al Atléntico
Sur e incentivé 1a fuga de -ecapltalee, haciendo aun mas
depresiva la situacién de la economia de este Periodo

IV.4. Periodo 1985-1990

El restablecimiento de la democracia enfrenté al pais
con dos tareas, en principio, contradictorias. Por un lado,
los trabajadores cuyos gdremios habian sido prohibidos y
duramente reprimidos durante 11 afios Y que experimentaron una
caida en sus ingresos reales del orden del 50% entre 1973 y
1984, exigian una recuperacién de los mismos. Por otro lado,
las condiciones externas eran desfavorables, con rrecios de
exportacién nuevamente decrecientes a principios de 1985 vy
con una deuda externa refinanciada a4 muy corto plazo. La
deuda habia alcanzado ya s8u periodo de amortizacioén,
habiéndose suspendido la miesma ror seis meses en acuerdo con
los bancos acreedores, para que el nuevo gobierno fijara eu
politica e iniciara negociaciones para su refinanciacién.

Ambos factores: restricciones externas y exigencias
internas, plantearon serias dudas sobre el mantenimiento de
la politica de apertura. La ratificacién de esa politica por
los gobiernos democraticos, el fortalecimiento consiguiente
de la confianza de 1los empresarios e inversionistas, el
efecto externo favorable de una leve reduccién de la tasa de
interés méae tarde acompafiada de 1la rebaja del precio del
petréleo y de la reactivacién de la demanda regional por log
rlanes de estabilizacién, permitieron una recuperacioén del
nivel de actividad.

El conjunto del periodo se caracterizé por:

- el crecimiento del producto en 1B% en términos
globales, 14% por persona.
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- la disminucién de 1la desocupacién, que alcanzé a
un promedio de 10% en los seis afios con valores minimos entre
1989 y 1990 de 8% de la poblacién activa.

- el aumentoc de las exportaciones, que pasaron de
824 millones de délares en 1984 a 1692 millones en 1990. Las
importaciones tuvieron una evolucién similar, pasando de 775
millones a 1342 millones en 1990. En los seis afios, el saldo

comercial fue positivo, alcanzando en promedio a 192 millones
de dolares.

- la reduccién del déficit del gobierno central vy
del déficit global del sector publico. El1 primero fue, en
promedio, igual a 1,9% del producto, con un méximo de 3,5% en
el affo 1989 y una eituacidén equilibrada en el afio 1990. E1l
déficit global 1llegé en promedio a 4,9%, con un méximo de
6,5% en 1989 y un minimo de 3,1 en 1990.

- el decrecimiento inicial de 1la inflacién, hasta
el afio 1987, eeguida pPor una aceleracién hasta el fin del
reriodo analizado, donde llega al 129% en 1990, aunqgue luego
ha mostrado una tendencia decreciente.

- la répida recuperacién inicial del salaric real
en el afio 1985, que se mantuvo més lentamente hasta el afio

1989, 1llegando a un aumento de 25% en el conjunto del
reriodo.

- el crecimiento de las reservas internacionales en
el consolidado BCU-BROU luego de 1985, en 800 millones de
délares en los eseis afios.

- la refinanciacién de la deuda externa en el marco
del Plan Baker a 12 afios de plazo, su posterior exteneién por
un plazo de cuatro afios adicionales, reduciendo el margen
de interés eobre 1la LIBOR. Por ultimo, se obtuvo una
reduccién en el marco del Plan Brady hacia el fin del afio
1990 y comienzos de 1991. La deuda externa, tanto en términos
brutos como netos, ha mantenido una tendencia decreciente en
relacién al producto del pais y de sus exportaciones, desde
1984 a la actualidad. '

La politica aplicada mantuvo la apertura de 1la economia
vy la profundizacién de las relaciones con los raises vecinos.
Entre 1985 y 1986 se acordaron ampliaciones sustanciales a
los acuerdos de complementacién econémica con Argentina y
Braegil. En el afic 1990 ege negocié el acuerdo con Mercosuy con
objetivos mucho mas ambiciosos: alcanzar un mercado comun en
un plazo que parece excesivamente exiguo. Las relaciones
comerciales con los paises vecinos continuaron aumentando su
importancia. En la actualidad, Argentina y Brasil,
constituyen el destino del 35% de las exportaciones uruguayas
y el origen del 40% de las importaciones.
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El desarrollo uruguayo aparece en contradiceién con la
experiencia mundial de los ultimoes 40 afios. Angus Maddison,
én su trabajo sobre 'La economia mundial en el siglo XX,
caracteriza el periodo 1850-1973 como "la edad de oro de
rosguerra”. Los 32 paiges analizados en su estudio, que
representan mas del B0% de la poblacién y de 1la produccidy
mundial, tuvieron en ese reriodo un crecimiento del 3,3u
anual en el producto Por persona; los seis paises de Améric.
Latina incluidos en el mismo crecieron a una tasa de 2,5%; en
tanto la cifra correspondiente en el Uruguay es de sélo 0,4%.
Es més, sBi se excluyen lpa primeros cinco afios Y se limita el
anilisie al periodo de ocaso de la sustitucién de
importaciones, entre 1955 y 1973, se observé en Uruguay una

caida en el producto Por persona a una tasa anual de 0,4%
anual.

Luego de 1973, en el reriodo 1973-1987, caracterizado
por Maddison como el de “enlentecimiento de 1la economia
mundial”, el producto Por persona, en el conjunto de paises
qQue analiza, disminuyé su crecimiento a 2,2% y el de los de
América Latina 1lo hizo a 0,8%. En Uruguay, en cambio, el
producto por persona pasd a crecer a una tasa del 1,5% anual.

La explicacién de esta evolucidén se encuentra en que el
pals se vio forzado, por las propias circungtancias
internacionalee, a abandonar un modelo de desarrollo “hacia

adentro”, no adaptado a wun requefio pais con recursos
naturales especializados v reducida poblacién.

La economia cerrada condujo a la monopolizacién de todas
las actividades, a 1la ausencia de motivacién para el
mejoramiento de la eficiencia Yy a premiar los esfuerzos para
mantener o aumentar las preferencias logradas en la
distribucién de 1las ventajas monopdlicas. La defensa de sus
cuotas de importacién por 1las empresas, de los beneficios
diferenciales obtenidos por los principales sindicatos de la
actividad publica vy privada, sustituyé 1la busqueda del
aumento de la eficiencia en las empresas y el interés de los
trabajadores en el ascenso logrado por BU esfuerzo
individual. :
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La creciente apertura externa y regional llevd a las
empresas a la busqueda de oportunidades de colocacién externa
inicialmente, luego a enfrentar la creciente competencia de
las importaciones en el mercado interno, al reducirse la
proteccidén arancelaria. Por ese camino se ha desarrollado una
mayor capacidad empresarial. Las actividades que carecieron
de la misma s86lo fueron exportadoras en el periodo de
importantes subsidios, desapareciendo rosteriormente. Las que
se mantuvieron, han adquirido 1los conocimientos y 1la
experiencia del trabajo en mercados no protegidos, donde ge
debe, més bien, vencer la resistencia de las protecciones
brindadag a las actividades internas de los paises a los
cuales ahora se exporta. :

La adaptacién de las empresas a condiciones fuertemente
cambiantes en la década_del Ochenta es una muestra de esa
mayor flexibilidad empresarial. Tanto el mercado interno como
el externo, en particular de los productos industriales,
sufrié fuertes fluctuaciones: crecimiento interno entre 1978
)4 1981, caida en 1982-84, recuperacion hasta 1987,
estabilidad hasta 1990; ampliacién del mercado de Brasil
hasta 1989 y luego caida, retraccién de Argentina hasta 1990
v luego expansién.

En medio de esas dificultades, en los ultimos 20 afios,
los resultados de la actividad econémica del Uruguay
mejoraron en relacidén al resto del adrea latinoamericana. Es
asi que entre 1970 y 1989, su producto por persona tuvo un
aumento de 21,5%, ubicéndose en el esexto lugar luego de
Ecuador, Brasil, Colombia, Republica Dominicana vy México.
Esto es no es féacilmente rercibido, porque la economia
uruguaya se caracteriza ror su menor dinamismo en términos
globales, debido al menor crecimiento de su poblacién. La
tasn de crecimiento de 1a poblacién del Uruguay, en los
ultimos 20 afios, se ha reducido a un orden del O0,5% anual,
menos de la tercera parte del crecimiento de la poblacién de
América Latina. En consecuencia, su producto global y su
comercio exterior pierden participacidn respecto al total
latinoamericano, aun con un crecimiento por persona similar.

La apertura internacional se dio simulténeamente con un
crecimiento de las relaciones econdémicas regionales. La
integracidén econémica latinoamericana va habia sido planteada
como una via de ampliacién de mercadoe, en el marco de 1la
rolitica de sustitucién de importaciones, como una forma de
superar sus limitaciones.

Ls comprobacién préctica fue que la integracién no
aver.zo, o8 Lniereses particulares en cada pais fueron mas
fre has que las intenciones integracionistas de sus
gobiernos. La Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
vegetd sin lograr un mayor efecto en el comercio, aungue
girvid de “pombrilla" a otros acuerdos preferenciales. Las



25

relaciones comerciales del Urugqay c¢on s8us paises vecinos
cayeron, entre 1961 y 1965, a menos del 5% de un total del
intercambio (exportaciones mas importaciones), que a su vez
era del orden del 20% del producto interno.

Entre 1970 vy 1988, el comercio con Argentina y Brasil
pasd, de representar menos de un 10% de un intercambio
internacional del 20% del producto del Uruguay (o sea menos
de un 2% del producto), a un porcentaje entre 35 y 40% de un
intercambio internacional del orden del 35% del producto (o
s8ea un 13% del producto). Las relaciones regionales han

aumentado al incrementarse la apertura de todae las economias
de la regiodn. '

U_In_inemmummgmm

En loe 1ltimos 40 afioe se registraron, en forma casi
permanente, grandes desequilibrios econdémicos.

Al comienzo del reriodo analizado (1950-55), ee dio un
crecimiento acelerado del Estado, con una expansidén monetaria
reducida (segin el patrén de afios posteriores) orientada al
financiamiento de las actividades productivas, pero con una
gran distorsién de precios relativos. Esto se obeservé en un
aumento de precios y de salarioe del orden de 100% y 150%
respectivamente, con tipo de cambio Practicamente constante.

Luego de 1962, sge destaca el surgimiento de déficit
fiscales considerables Yy la aceleracién de 1la inflacién, que
s8e ha mantenido en forma creciente cuando se consideran
promedios por periodo. A esto, se agregaron, entre 1962 v
1973, distorsiones en otros preciose relativos, como las
fuertes variaciones de 1las tasae de interés real debidas a
tasas nominales fijadas en relacién a tasas variables de
inflacién que alentaron 1la fuga de capitales, las actividades
especulativas y la cafda en la intermediacién bancaria.

Las distorsiones de precios fueron posibles en la etapa
de cierre de la economia por el establecimiento y

endurecimiento de los controles cuantitativos. La
liberalizacién de la economia no ha sido obstaculo para que
aparecieran distorsiones similares. Si las roliticas

macroecondémicas no eon las adecuadas, ya sBea por falta de
coherencia interna o Por no ser las ajustadas ante shocks
externos como los ocurridos al final de la década del Setenta
¥ principios de 1la del Ochenta, 1los resultados pueden ser
igualmente desfavorables, o aun més, con un mercado libre.

Luego que el mercado financiero fuera 1liberado vy
desregulado (entre 1974 y 1880), a un grado que llevéd en los
ultimos afios a organismos internacionales a plantear 1la
conveniencia de restablecer las regulaciones, se observd que
shocks externos, de sentido contrario en pocos afios,
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condujeron igualmente a grandes desequilibrios. E1 ingreso de
capitales entre 1978 y 1981, asociado e incentivado por la
libertad financiera y 1la garantia cambiaria, permitié niveles
de actividad rapidamente crecientes en base a una
transferencia positiva de recursos, con aumento de lag
importaciones y el consiguiente déficit externo. Pero al
revertirse el signo de las transferenciae, cambié el slgno
del crecimiento, dio lugar a la presicn por los acreedores
para la conversién de la deuda privada en publica y a un
brusco retroceso de la actividad econdémica con efectos que
han perdurado por toda una década.

Como conesecuencia, el crecimiento econémico uruguayo no
ha podido ser estable. Luego de 1950, 1los periodos més
extensos de crecimiento en el producto han culminado en
fuertes caidas; los periodos menos extensos, en varios afios
de estabilizacioén del producto global.

El crecimiento observado entre 1950 y 1955, logrado
merced a un shock favorable externo (la guerra de Corea) y a
una mayor distorsion de precios, llevo a un mayor

desequilibrio externo que culminé en el extenso reriodo de
estanflacién. ' '

La politica de apertura, iniciada en el afio 1974, luego
de un crecimiento mantenible hasta el afioc 1978, pas6 a
continuacién a basarse en transferencias masivas del
exterior. Estas llevaron a un aumento de la demanda interna
que tenia incorporada la propia crisis que se obeervé en el
afio 1982, en el que las transferencias internacionales

camblaron de signo por montos significativos a nivel del
pais.

En otros periodos, como 1968-1870 y 1985-87, las tasas
de crecimiento 8se elevaron fuertemente, para luego
estabilizarse en niveles bastante reducidos.

Esta inestabilidad econémica no ha creado el marco
adecuado para la previsién de largo plazo que requieren la
planificacién a mediano y largo de rlazo, la inversioén de las
empresas y la concentracién en la mejora paulatina de la
eficiencia.

V.4. Aueencia de consenso pocial

En el largo periodo de estancamiento, de cierre de la
economia, predominé en lae relaciones laboralee el concepto
de ia lucha de clases y no de colaboracion en el incremento
de & produccién y de coparticipacién en los frutos del
2res wmisento. Asimismo, se perdieron lae relaciones entre el
gcbierno, log centros educativos y de investigacién y los
metios empresariales, dominando, en cambio, las situaciones
¢t anfrentamiento.
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En las décadas de los Cincuenta, Sesenta y Setenta, la
rugna ideolégica mundial Yy regional se tradujo en el pais en
el enfrentamiento de propuestas basadas en la libre accicén de
todos los mercados y el achicamiento de la accién estatal =
las funciones esenciales con propuestas basadas en una
concentracidén de 1laes funciones econ6micas por el Estado,
tales como la nacionalizacién del comercio exterior, de los
bancos, la redistribucidn de la tierra por el Estado.

Estas posiciones extremas, prasando por diversas
intermedias, 1llevaron a wuna falta de consenso sobre e
sentido del cambio. E1l conjunto de los grupos potencialment:
afectados por una medida, o que propugnaban una solucidn
diferente, fue suficiente para impedir cualquier
transformacidn eignificativa, "por lo que ese mantuvo una
situacioédn considerada ..negativa por 1la mayoria de loe
integrantes de la sociedad. : '

Posteriormente, en 1la etapa de apertura de 1s economia,
las posibilidades de acuerdo fueron eliminadas: los
sindicatos fueron disueltoe vy prohibidos, 1la enseflanze
intervenida. La exclusién de los sectores laborales, en
particular, los hizo contrarios a una politica econdmica
llevada a cabo bajo 1la represion de sus actividades y con una
fuerte caida de sus ingresos, por lo que su dispoegicién a
acordar en base a esas estrategia de desarrollo se hizo
dificil, una vez regresada la institucionalidad democréatica.

El acceso al progreso técnico se debid alcanzar por 1la
transferencia de tecnologia incorporada en equipos, por el
trabajo individual de técnicos nacionales o extranjeros, pero
8in una accién coordinada de todos los sectores, de gran
importancia en un pais de 1la escasa dimeneién y reducidos
recursos como el Uruguay. La formacién de capital humano y su
incorporacién al proceso productivo, principal componente de
la mejora de la eficiencia v el crecimiento de la produccién,
Be vio limitada.

Por otra parte, el envejecimiento de la poblaciébn y el
mantenimiento reflejo de las acciones adecuadas en una
economia encerrada no han sido ajenos a la consolidacién de
una actitud conservadora, descontenta de la situacidn, pero
oruesta a los cambios necesarios.

En definitiva, las ensefianzas deducidas del anédlisis del
desarrollo econémico en loe ualtimos cuatro deceniocs del
Uruguay eson muy basicas: a) la necesidad de 1la apertura
econdémica en el caso de economias requefias, b) la necesidad
de evitar grandes desequilibrios econdmicos y de precios
relativos, c¢) la necesidad de alcanzar algunos acuerdos
basicos entre el gobierno, las empresas, los sindicatos y los
centros de ensefilanza y de investigacidén para colaborar en una
estrategia de desarrollo viable.



28

VI - PERSPECTIVAS SOBRE LA CONTINUIDAD DE LA ESTRATEGIA
ACTUAL DE DESARROLLO

Lae perspectivas para el mantenimiento de la estrategia
de desarrollo actual, con algunos ajustes segun lage diversas
corrientes politicas, parecen favorables. Lag diferencias
entre los distintos pProyectos, que publicamente se presentan
como radicalmente opuestos, han disminuido respecto a las
rlanteadas en los decenios anteriores.

Por un lado, rarece genersalizada la aceptacion de la
necesidad de una economia pequefia de integrarse con el mundo.
Es oportuno sefialar que, segin las estadisticas del Banco
Mundial, todos 1los raises con menoe de 10 millonees de
habitantes con un rroducto por persona mayor que Uruguay,
también tienen un coeficiente de apertura mayor.

Ya 8e ha indicado qQue la apertura econdmica no es
conveniente s6lo por consideraciones de aprovechamiento de
ventajas comparativas, propias YV ajenas. Es también
fundamental para evitar la creacioén de situaciones
monopdlicas fomentadas por el cierre de la economia que dan
lugar a ganancias sin aumentos de eficiencia, o sea lo
contrario al deearrollo economico. Por lo tanto, es de
lamentar que no sea tan generalizada (pero comienza al menos
a ser discutida) 1la conveniencia de introducir la competencia
eén un campo hasta hoy vedado en el Uruguay: los monopolios
piblicos creados en las tres primeras décadas del siglo. Las
razones esgrimidas en su momentqQ para el establecimiento de
los monopolios publicos de seguros, alcoholes,
telecomunicaciones e importacién y refinacién de combustibles
rarecen mas tradicionales que de contenido actual, y pierden
aun mayor consistencia en el marco de una integracién
regional como la que se encuentra en marcha.

En cambio, tuvo una aceptacioén casi unédnime de los
grupos politicos (votacién unanime en el Senado, aprobacioén
con més del 95% de los votos en Diputadoe), con la exclusién
de grupos menores, la incorporacién del Uruguay en el proceso
rédpido de integraciodn regional, MERCOSUR, que en los hechos
significa abrir 1la economia del Uruguay a una competencia
précticamente mundial, dada 1la dimensién de 1los dos socios
mayores del acuerdo. Independientemente de los riesgos que un
proceso tan acelerado puede crear, incluso sobre su propia
concrecidén final, se ha aceptado la idea de cambios
ineludibles en las actividades productivas y en la sociedad
uruguaya,

' segundo lugar, hay una mayor aceptacidn sobre 1la
necegidad de evitar el descontrol economico, por
desequilibrios internos (alto déficit fiscal, inflacién alta

~nestable), externos (crisis de balanzas de pagos) y de
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pPrecioe relativos (fluctuaciones de tipo de cambio real, de

salario real, etc.) qué no estén Justificados en tendencias
reales que sean sostenibles en el largo plazo.

Las diferencias en este sentido pueden ser menores a las
anteriormente observadas en el pais y tienen relacidn con el
acento puesto en los desequilibrios globales internos
(déficit fiscal e inflacién) ¥y en los desequilibrios externos
Yy en los de precios relativos (tipo de cambio real). Pero no
existen numerosoe partidarios en el pais, como se ha
sostenido ocasionalmente, de impulsar grandes desequilibrios,
talee como aumentar la inflacién en un pais cuya tasa anual
en el largo plazo ha sido de 60% anual, o llevar el déficit
fiscal a niveles intolerables como los observados luego del
affo 1881, o de -aceptar variaciones  de precios relativos
insostenibles, como las observadas en el tipo de cambio real
entre 1950 y 1955, o entre 1979 y 1982.

Dadas las condiciones de 1la regién al fin del afio 1992,
parece conveniente resaltar 1la conveniencia, para una
economia tan pequefia Yy tan abierta a loe movimientos
financieros como . la del Uruguay,‘ de evitar que shocks
externos transitorioe, en particular 1los movimientos de
capital de corto pPlazo, afecten excesivamente (no se puede
caer en el optimismo de creer que no tendrdn efectos
perceptibles) ‘la evolucién econémica de largo plazo del pais.

Por ultimo, eson mayores las posibilidades de alcanzar
acuerdos intersectoriales sobre distintos componentes del
desarrollo: incorporacién  de tecnologia, distribucién de las
ganancias de productividad, integracicn de 1la educacién y la
investigacién con las actividades productivas v con el
gobierno.

Sin duda permanecen en el rais centros irreductibles de
oposicidén, de distinto signo, que so6lo rropugnan estrategias
de enfrentamiento. Pero el fracaso de las experiencias
internacionales baesadas en la rlanificacién central de todas
las actividades econémicas ha restado credibilidad a 1las
pPropuestas que se orientaban en ese sentido, asi como
argumentos a quienes se niegan a toda transaccién en el otro
extremo. Por 1lo tanto, se crean posibilidades de alcanzar un
mayor consenso politico y social sobre propuestas moderadas
de reforma, y de lograr, entonces, un desarrollo econémico y
social menos conflictivo que en el rasado proximo.

En este sentido, 1los acuerdos por incorporacién de
tecnologia. 'y la retribucién del trabajo por sumento de
productividad entre empresas y sindicatos (con la novedad de
qQue se estaria extendiendo a 1las empresas publicas), vy los
acuerdos de la Universidad con el Gobierno Yy con las empresas
en diversoe proyéctbs'técnolégicos, son signos de una actitud
mas abierta, de una mayor disposicidén para trabajar juntos en
el andlisis y solucién de los rroblemas nacionales.
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