





A Daniel Waksman Schinca

Quien como muchos de los
mejores uruguayos forzados
a vivir fuera de su pais,
participaba de la pasién

por su patria.






ESTUDIOS Y PERSPECTIVAS 3

AMERICA LATINA

Uruguay: dictadura y
realidad nacional

eresv
UliR




Consejo Editorial de la Unidad de Investigacion Latinoamericana:
Alvaro Briones, Arturo Chacon,

Carlos Afonso, Fernando Danel Janet, Herbert de Souza,

José Alvaro Moisés, José Luis Cecefia, Juan Carlos

Portantiero, Luis Maira, Marta Teobaldo, Paulo J.

Krischke, Rafael Menjivar, Ricaurte Soler, Severo Salles,
Theotonio Dos Santos

Representante del Consejo Editorial: Luis Maira
Edicién al cuidado de: Lucia Osvaldo

Portada: Maria Oscos



INDICE

Presentacion
Nueva politica y acumulacion en la agricultura. Martin Buxedas

Revision de la investigacion econoémica sobre la agricultura en Uruguay. Mario
Alberto Rodriguez

La industria en Uruguay durante la década de los setenta. José Maria Riquelme

El mercado de empleo urbano: Uruguay 1965-1979. Rodolfo Gutiérrez Ar-
teaga

Algunas consideraciones sobre la inversion extranjera en la industria de Uru-
guay. Jose Manuel Quijano

El sistema bancario privado y la politica econémica en 1965-1979. Ricardo
Manzi

Politica y estrategia econdmica. Samuel Lichtensztejn

Las empresas del dominio industrial y de servicios del Estado en Uruguay enla
ultima década. Antonio Elias Dutra y Wilson Pérez Nuriez

Sistema politico y relaciones de clase en el Uruguay contemporineo. Antonio
Elias Dutra y Julio Millot Borges

La reestructuracion capitalista de Uruguay (1958-1976). Javier Bonilla Saus

Algunas reflexiones sobre la reestructuracién del modelo de dominacion so-
cial. Monica Casalet

35

47

65

85

95

135

151

179

207

233



Elementos para un estudio sobre el desarrollo del movimiento obrero. Jorge
Luis Lanzaro

La politica de Estados Unidos hacia la subregion del cono sur,
Postscriptum: el gobierno de Reagan y los regimenes del Cono Sur. Luis Maira
La integracion argentino-brasilefia y su influencia sobre Uruguay. Carlos Abalo

Uruguay a través de sus relaciones con Brasil en los setenta: ideas preliminares.
Jorge Quartino

247

267

278

283

289



PRESENTACION

El 18 de julio es una fecha historica asociada a la independencia, a la libertad y a la ins-
titucionalizacién de nuestro Uruguay. Como un modo de conmemorar el 150° aniver-
sario de ese acontecimiento y recordar el valor de esos principios —justamente hoy,
cuando ellos son pisoteados o falsamente invocados por el gobiemo—, un grupo de uru-
guayos residentes en México organizé un Encuentro para discutir la Realidad Econémica
y Social Uruguaya, del 18 al 21 de julio de 1980.

El ERESU, término que se acufié para denominar lo que fueron cuatro dias de in-
tensos trabajos, no fue el resultado de una actitud espontinea o de una inspiracion per-
sonal. Durante mds de un afio, una decena de estudiosos sociales se dedicaron a discutir
trabajos interpretativos sobre el Uruguay contempordneo. Interesaba sobremanera
intercambiar opiniones y conceptos sobre las caracteristicas que exhibfa el proceso
econdmico y social de nuestro pais bajo la dictadura, es decir, desde 1973.

El proyecto no fue facil ni resultdé totalmente satisfecho en sus objetivos, pero sirvié
para reunir periddicamente a numerosos compatriotas y alentar un interés informativo e
investigativo sobre Uruguay. Dada la dispersion de las ocupaciones y de las actividades,
ese proposito a la vez que necesario no dejaba de ser ambicioso.

Por 1o mismo, cuando con motivo de la convocatoria de estudiosos en todos los cam-
pos de la realidad econémica y social uruguaya, el ERESU discuti6 trabajos, conté con
la presencia total de 45 compatriotas y tuvo una concurrencia promedio de 30, pudimos
comprender que la tarea emprendida habia tenido eco y habria perspectivas para su
continuacion.

Este volumen recoge los citados trabajos, en su gran mayoria inéditos. Por las difi-
cultades de informacién y de tiempo, principalmente, esos documentos pueden no ser
necesariamente completos o satisfactorios desde una dptica académica, pero vale la pena
seflalar que quienes los realizaron, més alla del rigor con que lo acometieron, quisieron
antes que nada sellar as{ su compromiso intelectual con la lucha por un Uruguay demo-
critico. En nombre de los organizadores, por este medio expresamos nuestro agradeci-
miento a todos ellos, y en especial ala Unidad de Investigacion Latinoamericana, sin cuyo
apoyo no hubiera sido posible dar a luz estos trabajos y a los hermanos latinoamericanos
que generosamente colaboraron, asi como a las instituciones mexicanas que facultaron
su realizacién.
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NUEVA POLITICA Y ACUMULACION EN LA AGRICULTURA*

Martin Buxedas

A. INTRODUCCION

En agosto de 1978 se puso en vigor una nueva politica agropecuaria en Uruguay. El dis-
curso de corte liberal, el tipo de medidas adoptadas y el encuadre politico global, per-
miten advertir cierto parentesco con las experiencias recientes de Argentina y Chile.

Este trabajo busca caracterizar la naturaleza de aquella politica y el escenario dentro
del cual, bajo ciertos supuestos, se desenvolveria la actividad ganadera y agricola uru-
guaya en los inicios de la década de los ochenta,

Cuando en agosto de 1978 con amplio despliegue propagandistico, el gobierno uru-
guayo anunci6 una nueva politica con respecto a la actividad agropecuaria, ésta cumplfa
ya més de dos décadas de persistente estancamiento productivo. En ese largo periodo
se sucedieron diversas coyunturas asociadas a cambios de politica econémica y, tam-
bién y muy claramente, a las ondas vividas en el mercado internacional de carnes y lanas.
Una de esas coyunturas, decisiva en la comprensién del Uruguay de hoy, fue la que se
inici6 en el afio 1968 y culminé en 1973, con el ascenso de los militares al gobierno.

Aunque esa transformacién en el nivel politico produjo cambios en el proceso de
toma de decisiones, era presumible una eventual revision de objetivos e instrumentos;
sin embargo, en 1974, el nuevo régimen hizo suyo el programa econémico liberalista
formulado por el gobierno civil dos afios antes. Luego de varios intentos fallidos en la
década anterior, la misién de alentar las actividades exportadoras tradicionales en Uru-
guay parecia lograr en esta ocasién su mdxima viabilidad.

Sin embargo, y contrariamente a lo esperado, el gobierno estableci6 la distancia
entre lo anunciado y sus realizaciones. Fue as{ como los rasgos de la politica econémica
agropecuaria siguieron relativamente por los cauces tradicionales. Reconocida es la in-
fluencia de las nuevas condiciones del marco econémico internacional: la acelerada
cafda del precio de la carne, el aumento del precio del petréleo (totalmente importado
en Uruguay) y el encarecimiento de los préstamos externos. Las condiciones interna-

* Versidn resumida y actualizada del articulo que apareciera con el mismo tftulo en la revista Eco-
nomia de América Latina nam. 3, septiembre de 1979, México, pdgs. 185-205.
9



10 Uruguay: dictadura y realidad nacional

cionales simbolizadas en un aumento en la transferencia de ingresos al exterior por la
via de los términos de intercambio y del pago de la deuda externa limitaron entonces
el margen de maniobra y las opciones del gobierno.

En ese contexto, el régimen siguié en busca de la recuperacion del ingreso. El nuevo
reparto se concret6 en un deterioro de To3 ingresos de los trabajadores y en un aumento
correlativo de la rentabilidad del capital. Empero, esa reestructuracion no benefici6 a
los ganaderos, sino que, por el contrario, produjo ganancias extraordinarias a nivel del
capital financiero de las empresas frigorificas privadas y de los exportadores “no tradi-
cionales” (manufacturas de cuero, textiles, etc.). Podria afirmarse que los ganaderos y
los sectores vinculados a la demanda interna, entre ellos los vinculados a una parte de
la agricultura, resultaron relativamente perjudicados.

Se multiplicaron las declaraciones de tipo econémicamente liberal tanto por parte de
los integrantes de la administracién como de los ide6logos civiles. En la practica, sin
embargo, ese “liberalismo” se combin6 con la aplicacion de un alto intervencionismo,
alli donde Io Tundamental era alcanzar ciertos objetivos inmediatos: ejemplo notable
de e]lo lo constituyen la fijacién admlmstratlva de los sueldos y salarios, del tipo de

Al 1gual que en otros paises del Cono Sur, en Uruguay existen claros indicios de las
condiciones que el capital transnacional impuso a los lineamientos de la politica eco-
némica después de los respectivos golpes de Estado.!

En el caso uruguayo existié un apoyo de vastos sectores capitalistas locales que
consideraron el nuevo marco més estable y ventajoso para sus intereses globales. En
cambio, y a nivel més concreto, se conoce menos la relacion entre las fracciones capi-
talistas y el gobierno. En cuanto al grupo de empresarios vinculados a las finanzas y ala
actividad de exportacion no tradicional, se constituia en. los Gltimos afios en la base
mis perceptible de apoyo a las orientaciones econémicas gubernamentales.

Por su parte, los industriales y otros empresarios subordinados a vender a un mercado
interno_encogido, se retlraron del bloque hegemémco aunque, en general, el gobierno
evit6 adoptar medidas que provocaran el cierre masivo de empresas importantes o de
ramas enteras. Por Gltimo, en raz6n de la lucha concreta por la distribucion del exce-
dente econdmico, por una mayor apropiacion de la renta agraria, la fraccion ganadera
apdrecio en 1a oposicién.

En este contexto, por demds sintetizado, es donde el gobierno uruguayo, en agosto
de 1978, decidi6 lanzar su nueva politica agropecuaria, la cual retoma los lineamientos
liberalizantes emitidos seis afios antes para este sector. Con eso se abre un nuevo capi-
tulo que tiene como elemento central, al igual que en muchas otras ocasiones a lo largo
de la historia del Uruguay modemo, las condiciones de captacion de 1a renta de la tierra
y la acumulacién vinculada con ella.

1g gobierno ha recibido una importante masa de créditos desde 1973, ya sea a través de organismos
financieros internacionales, créditos bilaterales de EUA, los que, junto con otras colocaciones finan-
cieras, han duplicado su deuda externa en dolares corrientes. La actitud del Banco Mundial es una
demostracion concreta de ese condicionamiento. En su Informe Anual del afio 1976 puede leerse:
“El objetivo primordial del préstamo es apoyar el programa de liberalizacion econdémica del gobierno
(uruguayo), proporcionando capital de trabajo y créditos a mediano y largo plazo a determinadas
empresas cuyas actividades estan orientadas a las exportaciones.”
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B. PRINCIPALES LINEAMIENTOS DE LA NUEVA
POLITICA AGROPECUARIA

a) Objetivos formales y medidas

Los objetivos explicitos de la nueva politica agropecuaria son el aumento de la rentabi-
lidad, las inversiones y la produccioén en las ramas con ventajas comparativas. Dicha
politica presupone la eliminaci6n o el debilitamiento paralelo de las ramas que carecen
de tales ventajas.?

Los fundamentos con que se defiende esta politica tienen una inequivoca similitud
con los claramente explicados por el gobiemno chileno desde el afio 1974.* Elargumento
esgrimido sefiala al Estado como el responsable principal en la distorsién del sector, por
cuanto perjudic6, al alterar al funcionamiento del mercado, las actividades competiti-
vas y, por consiguiente, beneficié a las que no lo eran. Una retraccion de la accién esta-
tal y una mayor libertad de mercado servirian para alcanzar los objetivos perseguidos.*

La fundamentacion de la politica agropecuaria se deduce de la aplicacién de un cierto
esquema teorico. El éxito se convierte en una cuestion de fe en el mercado y en la teoria
de las ventajas comparativas.® En estas circunstancias, el Gobierno se siente eximido de
realizar un anilisis concreto de las posibilidades reales de que el funcionamiento del
mercado genere los equilibrios y el desarrollo previsto.

Las principales medidas adoptadas para dar cumplimiento a esa politica agropecua-
ria fueron, concretamente:

i) Se liberaliza la comercializacién y los precios de las carnes a nivel nacional, derogan-
dose las prohibiciones y cuotas de faenas para abastos e industria.

2El ex ministro de Economia y actual consejero de Estado, A. Vegh Villegas, opind que la nueva
politica agropecuaria constituia “un nuevo paso en la aplicacion del programa disefiado en 1973, y
cuya base es la utilizacion del mecanismo del mercado para una mas eficiente asignacién de recursos,
de modo que el sistema se ajuste ala dotacidn de los factores productivos y al principio ricardiano de
las ventajas comparativas”. Villegas considera que lo esencial de la politica agropecuaria anunciada
es que mejorara “la relacién de precios insumo-producto para el empresario agricola, de modo de
aumentar la inversion, en Agropecuaria: una nueva dinamica”, DINARP, Montevideo, 1978, pag. 5.

3El Banco Central de Chile se ha referido asi a la agricultura de ese pafs: “‘La utilizacion de la tierra
fue reducida a causa del bajo precio de los productos agricolas, lo cual fue interpretado, sin em-
bargo como resultado enla excesiva codicia de los agricultores. Esto, a su vez, condujo a la reforma
y a las expropiaciones de tierra, pero el problema era realmente el tipo de camblo y no el compor-
tamiento de los agricultores™, Boletin Mensual niim. 608, Santiago, octubre 1978, 1982-1983.

44E]1 3 de agosto de 1978 pone punto final a un doloroso proceso que abarcd muchas décadas y en
cuyo transcurrir se 1mpusxeron politicamente graves errores conceptuales que resultaron en la para-
lisis de la produccion agropecuaria y, por consngulente de la decadencia nacional.” Declaraciones
de A. Vegh Villegas, en DINARP, op. cit., pag. 5. Por su parte, en el discurso del presidente A.
Méndez pronunciado en Rocha, diciembre 1978, declara que “La palabra proteccionismo empieza
a ser borrada de nuestro lenguaje”.

$“E] Ginico peligro significativo es 1a falta de fe, incluso en las autoridades, y la falta de constancia
y coherencia que esa falta de fe es capaz de inducir en la ejecucién de la politica’. “Agro: el fin
del dirigismo”’, Montevideo, septiembre 1978, pig. 16.
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if) Se anuncia la futura liberalizacién de la instalacién de plantas de faena e industriali-
zacion de carnes y carnicerias en todo el territorio nacional.

iif) Se exonera del impuesto al valor agregado y otros impuestos a la enajenacion e im-
portacién de insumos, materias primas para su elaboracién y repuestos de maquina-
ria agricola. Asimismo, se rebaja a 10% el recargo a la introduccién de tractores y
maquinaria agricola.

iv) Se disuelve el Frigorifico Nacional —ente estatal “testigo”— se cierra la industria
intervenida y se anuncia su reprivatizacién.

v) Respecto a los granos, se anuncia la disminucién de los aranceles a las importaciones,
asi como la liberalizacién del mercado interno, la libre importacioén y exportacién
y la salida del Estado de la comercializaci6n.

b) Alcance de la politica

El ministro de Economia justificé la politica de “choque™ en la actividad agropecuaria
“porque la ventaja comparativa es muy grande, en cambio ella no existe en la indus-
tra[...] allf sf que no podemos aplicar l1a politica de choque, sin el riesgo de crear un
problema social”.®

Sin embargo, la politica tampoco abarcé la totalidad del sector. Durante los prime-
ros 18 meses de su aplicacion, las acciones se concentraron en la ganader{a exportadora
mientras que los cambios que se introdujeron en otras actividades del sector no fueron,
en general, siquiera secundarios.

En efecto, la liberalizacion simultinea del mercado interno y externo se estd apli-
cando al grupo de productos tradicionales que se considera ‘““‘competitivo™, como las
carnes y la lana. Estos productos representaban en 1977 el 42% del producto bruto
interno agropecuario, segtin la informacién del Banco Central.”

En cuanto a la liberalizacién del mercado interno, el anuncio de la reduccién a un
30% de los aranceles a las importaciones y la libre exportacion, se aplica a los cereales
y oleaginosos. En este caso, el precio interno en el mercado mayorista oscilara entre el
precio de exportacion y el precio CIF mds el 30% de recargo (si acaso se importaran).
Con respecto a este grupo de productos, cabe distinguir la situacién de los productos
agricolas tradicionalmente exportados —como el arroz y el lino—, que representaban el
4% del producto bruto interno agropecuario en 1977, de la del resto, que normalmente
no entran en el comercio externo uruguayo (14% del producto agropecuario). Pese a
estos lineamientos. se vienen fijando los precios internos al trigo y a la leche.

6 Declaraciones del Ministro Valentin Arismendi a la prensa, agosto de 1978.

7En 1972 se estimé que la produccién de estos rubros, su manufactura y comercio, daban lugar a
un tercio de la plusvalia total del pais, en tanto el resto de la agricultura y actividades conexas
daban lugar al 25% de la misma. Instituto de Economia. “El reajuste conservador”. Montevideo,
1972.
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Respecto a las actividades agropecuarias restantes las directivas de liberalizacién fue-
ron aplicadas como instrumentos de presién gubernamental para llegar a una negociaciéon
por grupos de productos. El resultado de esas negociaciones parecen haber producido
una tendencia a una mayor liberalizacién del mercado interno, y a una disminuci6én de
los aranceles que alin s6lo permite muy parcialmente que las importaciones compitan
con la produccién nacional.

c) Efectos inmediatos de la nueva politica agropecuaria

El estudio del significado de ia nueva politica exige realizarse en dos planos de anilisis: el
que se refiere a las perspectivas mediatas de su aplicacion, que seré el objeto de la segunda
parte de este articulo, y el que tiene relacion con sus efectos inmediatos. Efectivamente,
a mis de un afio de distancia de la implantaci6n de la nueva politica agropecuaria es
posible evaluar algunas de sus consecuencias o efectos a corto plazo.

i) Un primer aspecto relevante es la vulnerabilidad que la economia uruguaya exhibe
a las fluctuaciones del comercio internacional. Deliberadamente o por omisién, 12 poli-
tica liberalizante constituy6 un factor adicional que aument6 la dependencia, al condi-
cionar a otras esferas de la economia y de la politica econémica.

En particular, la vulnerabilidad de la economia uruguaya a los vaivenes de Argentina
y Brasil se ha acrecentado considerablemente en los Gltimos afios, sobre todo al impulso
de las caracteristicas que ha asumido la politica econdmica en Uruguay.

Respecto a Brasil, esa vulnerabilidad se puso de manifiesto en las consecuencias del
brusco corte de las exportaciones a dicho pafs, a principios de 1980, después de cons-
tituirse como el principal comprador, a la vez que reexportador, de carne uruguaya.

Respecto a Argentina, en la medida que se mantenga la libertad uruguaya para ex-
portar, los precios de los productos agropecuarios principales en Uruguay no serén infe-
riores a los de Argentina, menos el costo de exportacién correspondiente. De este modo
se asocia la economia de los alimentos y materias primas agricolas a las fluctuaciones
del mercado argentino —3 veces mayor— y de su politica econémica.

La anunciada zona de libre comercio argentino-uruguaya, proyectada en el contexto
politico actual y cuyo instrumento bésico serfa la eliminacién de las restricciones al co-
mercio entre ambos pafses, provocarfa que Uruguay dependiera atin mds de laeconomfay
la politica econémica argentinas, en particular de una gran parte de su agricultura, que
—segin la escasa informacién disponible— serfa incluida en el esquema mencionado.
Al mismo tiempo, la agricultura y la agroindustria, incorporadas al libre comercio, entra-
rian en competencia por el estancado mercado conjunto de ambos paises.

Una efectiva salida exportadora exige combinar dos aspectos: una eficaz politica de
promoci6n selectiva de la agricultura, de la industria de insumos y productos, asi como
de la tecnologia relacionada con el proceso, y una politica comercial de nuevo cufio,
que intente aprovechar las alternativas del comercio internacional y que, por lo tanto, no
confie en los efectos benéficos automaticos de los mecanismos de mercado. Esta es, por
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otra parte, la experiencia desarrollada por todos los paises que han logrado éxitos sos-
tenidos en el comercio internacional agropecuario.

En cuanto a las importaciones de productos agropecuarios, observamos que todavia
tienen escasa importancia, aunque ya existen algunos alimentos relativamente sofisti-
cados (productos de cerdo, cebolla, etc.) de ese origen.

Un aspecto relevante de esta vulnerabilidad a las condiciones del comercio interna-
cional es el caso de la carne vacuna, que se analizard en el punto siguiente.

i) Un segundo efecto se refiere a la redistribucion del ingreso. Globalmente conside-
rada, la nueva politica agropecuaria es un mecanismo mas de la politica econémica ini-
ciada afios atrds, profundamente ligada al aumento de las ganancias en detrimento del
ingreso de los asalariados y otros grupos sociales. En esta ocasion se trata del aumento
de la ganancia y renta de la tierra en favor de los empresarios del sector ganadero ex-
portador.

Se estima que la transferencia de ingreso hacia los empresarios vinculados a la carne
vacuna es del orden de los 228 millones de délares para todo el afio 1979.8 Este aumento
seria equivalente al promedio anual de excedente bruto captado por el sector ganadero
en las Gltimas décadas.’

Los factores que determinaron ese aumento fueron los precios internacionales (que
tuvieron un incremento superior al 50% en el periodo) y la eliminacion de los impuestos
a la exportaci6n, ambos parcialmente atenuados por la caida del 18%en la tasa de cam-
bio real. El comportamiento de los ganaderos, al restringir la oferta de ganado para
faena por las expectativas de altos precios y la politica mds favorable a sus intereses,
fue un elemento de gran importancia para determinar, junto a los ya mencionados, un
extraordinario aumento de los precios internos.

Impulsados por las buenas perspectivas de las exportaciones, y la consiguiente caida
de la oferta de ganado, los precios de éstos subieron extraordinariamente hasta octubre de
1979, en que eran muy superiores a los correspondientes de exportaciéon. Los consumi-
dores nacionales estaban pagando los precios reales mds altos de la historia, en tanto los
frigorificos eran desplazados de la faena por mataderos especializados en el mercado
interno.

8Este resultado considera el aumento de los precios reales de la carne vacuna que operd entre mayo
de 1978 y mayo de 1979, sobre la base de una produccion media de 300 mil toneladas por afio.
No se tomaron en cuenta otros productos, como la lana o la carne ovina. Tampoco se estimé el
efecto de la disminucion de otros impuestos y aranceles que benefician a los ganaderos y que, en
conjunto, aumentarian aun mas el valor transferido imputable a la nueva politica agropecuaria.
Todas estas estimaciones se basan en las actuales condiciones de produccion sin aumento en los
costos reales. En consecuencia, el ingreso mencionado se refiere enteramente al aumento de la ren-
ta de la tierra y a las ganancias de los empresarios involucrados.

9Reig, N. y Vigorito, R. “La economia ganadera del Uruguay” (inédito). Estimaciones oficiales si-
tian el aumento del ingreso neto en la ganaderia de came y lana en un 141%, en términos reales,
entre los bienios 1977-1978 y 1978-1979. En este Gltimo afio ese ingreso habria alcanzado a unos
290 millones de dolares. Fuente: DINACOSE, Revista afio IV, No. 8, Montevideo, septiembre de
1979, pag. 18.
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A principios de 1980 los precios sufren una disminuci6n, al igual que la tasa de cam-
bio real y las posibilidades de exportar,'® aumenta la oferta potencial de ganado y de-
moran en bajar los precios lo suficiente como para poder exportar carne.

En menos de dos afios la nueva politica agropecuaria habia mostrado su capacidad
de alterar las fluctuaciones del mercado interno, de hacer mas sensible la economia al
comercio internacional y, en consecuencia, de crear euforias y retrocesos empresariales
sin inversi6n sostenida. Cabe sefialar que algunas empresas frigorificas estdn en situa-
cion de quiebra por la coyuntura mencionada y la escasa capitalizacién, a pesar de los
subsidios y el apoyo que el Estado le brindé sostenidamente desde 1971.

Durante el primer afio de aplicacion de la politica agropecuaria, la valorizacién de
activos en tierra y ganado, como consecuencia del aumento en las expectativas de ganan-
cia, puede estimarse en el orden de los 3 000 millones de délares. Tanto este aumento
como el inmenso excedente captado por los ganaderos, ambientaron la especulacion
con ganado.

;Quiénes se vieron perjudicados? Del monto transferido una parte corresponde a la
disminucién de ingresos fiscales, y el resto, del orden del 75%, proviene del consumidor
nacional. El impacto inmediato que causo el alza-en el precio de la carne para consumo
interno, asi como en otros alimentos basicos para la poblacion, fue muy profundo.
Otro efecto de }a aplicacién de la nueva politica agropecuaria y el aumento de los pre-
cios de exportacion de la carne, es el aumento del indice de precios al consumidor. La
duplicaci6én, en términos reales, del precio de la carne vacuna, con un incremento del
8% en la canasta bésica del consumidor urbano, constituyé individualmente la presién
inflacionaria mds importante.*

d) Bases de apoyo de la politica agropecuaria

Los lineamientos de la actual politica agropecuaria tienen origen en 1959, afio en que
se intentd establecer un proyecto anédlogo al actual. Se puso entonces de manifiesto el
apoyo decidido, la promocién y el condicionamiento del FMI. Es menos conocido, sin
embargo, el papel del Banco Mundial, institucién que desde hace algunos afios promueve
medidas que en definitiva pueden ser adoptadas por la nueva politica agropecuaria.!?

10 s mercados marginales en que vende carne Uruguay son muy fluctuantes (principalmente ines-
tables en momentos de baja en los precios) y dirigidos por el Estado. El principal mercado uru-
guayo de estos afios, Brasil, no realizé en marzo de 1980 la importacion concretada previamente
con Uruguay, en tanto que la URSS concentra sus compras en Argentina en el marco de relacio-
nes politicas y econdmicas distintas.

Y1E] monto del excedente econémico adicional captado por el sector agroexportador equivale a
unos 90 dolares por habitantes en 1979.

12ytilizando como instrumento los créditos otorgados a la ganaderia “El Banco Mundial se opuso
a los impuestos a las exportaciones porque reduce los incentivos a la inversién®. “En 1969-1972
el Banco urgié a Uruguay a mantener bajos impuestos a la exportacion y a devaluar; “Al mismo
tiempo™ el Banco sugirid repetidamente la necesidad de devaluar. En 1968-1969 un grupo den-
tro del Banco presioné fuertemente por una devaluacion en Uruguay, que los funcionarios uru-
guayos resistieron”. Fuente: L. 8. Jarvis, “Uruguay, third and fourth livestock development
projects”. Working Paper, World Bank, Washington, noviembre de 1976.
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Coherente con esos antecedentes, el informe del Banco Mundial de fines de 1978 sobre
Uruguay, tiene un encendido tono apologético a la politica agropecuaria anunciada por
el gobierno uruguayo, y un estimulo a su profundizaci6n. “Las variasmedidas anunciadas,
si son aplicadas, representan un desmantelamiento de las restricciones més importantes
discutidas anteriormente.” Dicho de otro modo, la nueva politica agropecuaria supone
un diagnéstico similar al del Banco Mundial y coincide con las propuestas de éste.!>

Los lineamientos generales de la nueva politica coinciden con los postulados soste-
nidos por los ganaderos durante décadas, y parece quebrar un periodo de conflictos
entre ellos y el Gobierno a prop6sito de la politica sectorial.

Efectivamente, como antes se indic6, la politica econémica habia beneficiado en los
ultimos afios a los intermediarios financieros, a las empresas de exportacién de produc-
tos no tradicionales y a la industria frigorffica. Condicionado por la profunda crisis de
las exportaciones, especialmente de carne, ¢l gobierno habia sustituido el modelo “‘agro-
exportador” por uno “industrial exportador”, concentrando ingresos en las empresas
que operaban en esas actividades. En el caso de la industria frigorifica privada, que
estaba pricticamente en quiebra desde 1971, la politica econdmica se encarg6 de trans-
ferirle recursos y capitalizarla a través de fuertes créditos con tasas reales de interés
negativas y, por la fijacién de un amplio margen entre los precios del ganado y los de
venta de la carne, ambos administrados. Esto Gltimo era particularmente manifiesto e
irritante para los ganaderos.

Las nuevas disposiciones de politica agropecuaria implicaron un giro en esa situacién,
ya que contemplaban concretamente los intereses de los ganaderos vinculados a la expor-
tacién, y coincidieron con las reivindicaciones econoémicas de sus organizaciones mis
representativas, Desde este punto de vista se generan condiciones para un mejor entendi-
miento entre el Gobierno y los grandes empresarios del sector agroexportador.!* Sin
embargo, enlazados con la coyuntura del mercado de ganado y carne, se desarrollaron
en 1980 nuevos entredichos y polémicas. La cafda de precios hizo volver a la Federa-
cién Rural, antes de lo previsto, por sus tradicionales fueros al retomar una linea de
denuncia y de reivindicaciones ante el Gobierno.!® La industria frigorffica, liberada
recientemente de la tutela estatal m4s directa y de la competencia de las empresas del
Estado e intervenidas, pero sin posibilidades de exportar, entré en crisis. Ante esto, la

13world Bank, “Economic Memorandum on Uruguay”, Washington, 1978, pag. viii.

“Aunque ¢l minifundio ganadero estd relativamente extendido en Uruguay, los pequefios produc-
tores no participan de las organizaciones nacionales. El sector mas tradicional, agrupado en la
Asociacién Rural apoyd vehementemente los linecamientos de la politica agropecuaria: “gober-
nantes y productores coinciden hoy en cuanto a las ventajas de incorporar la produccién agrope-
cuaria a la politica de economia de mercado, y no vacilo en calificar este hecho, por la magnitud
de sus consecuencias nacionales, como el mas importante de la historia reciente del agro”, Irureta
Goyena, Presidente de la Asociacion Rural (agosto 1978). El apoyo de la Federacion Rural, en
1a voz de su presidente H. Artagaveytia habia sido ya dado con mas moderacidn: *“consideramos
positivas estas medidas, fundamentalmente en los que atienden sus planteamientos generales”.

15E) Presidente de esa institucién declaré en conferencia de prensa “Los productores de came que
salian de una crisis de cuatro afios de rentabilidad negativa, se prepararon con entusiasmo para
jugar un partido donde las leyes de juego que definid el gobiemo eran claras. Pero en pleno par-
tido ellas fueron cambiadas”. “El Dia”, Montevideo, diciembre 21 de 1979 pag. 23.
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Céimara de la Industria Frigorifica reivindicé un conjunto de medidas insélitas: el sub-
sidio a las exportaciones de carne, la fijacion del precio del ganado y la devaluacién;
de ellas, el Ministro de Agricultura dej6 abierta sélo la posibilidad de realizar la prime-
ra (“El Dia”, Montevideo, 11 de abril de 1980, pég. 11).

A un afio y medio de la aplicacién de la nueva politica, algunos de sus conspicuos
apologistas han perdido la fe en el milagro que supuestamente produciria la economia
de mercado en los sectores “‘competitivos’.

Sin embargo no todo es crisis: los consumidores populares, siendo los perjudicados
por la nueva politica, ya que no pueden intervenir en las polémicas publicas, se vieron
favorecidos por la caida del precio real de la carne en 1980 respecto al nivel que habia
alcanzado en 1979,

Un anélisis mds concreto de los capitalistas y terratenientes vinculados a la ganade-
ria de exportacién permitiria distinguir grupos de caracteristicas y comportamiento
diferentes. El primero es el de los empresarios mds grandes, frecuentemente cabafieros,
y en general también con inversiones en la industria, el comercio y, de un modo muy
destacado, en la banca. Este grupo constituye el principal beneficiario local de la poli-
tica econ6émica global desarrollada por el régimen civico-militar y su base nacional mas
poderosa, a la vez que el aliado mds consecuente de los intereses transnacionales que
impulsan esa politica. Este pequefio grupo social, consecuentemente reaccionario en sus
demandas sociales, parece expresar sus intereses ganaderos, principalmente a través de
la Asociaciéon Rural del Uruguay.

El otro grupo ganadero, mas amplio que el anterior, y constituido principalmente por
capitalistas relativamente mds especializados en la actividad ganadera,* seria el que en-
frentd con mayor decision la politica agropecuaria del Gobierno hasta 1978, y nueva-
mente en 1980,

A partir del lanzamiento de la nueva politica agropecuaria, parecia solidificarse una
alianza consistente entre los ganaderos, el gobierno y su base social. La minicrisis de
1980, sucintamente resefiada antes, mostré las diferencias y la autonomia relativa de un
sector ganadero. El gobieino opt6 por privilegiar consistentemente a los grupos finan-
cieros en detrimento, entre otros, de los ganaderos, particularmente a través de la sobre-
evaluacion de la moneda nacional.

Dentro de esta situacién critica se revaloriza la autonomia relativa de la Federacién
Rural, puesta de manifiesto en sus estridentes criticas a la politica sectorial del gobierno
y a grupos industriales comerciales vinculados con la ganaderia. El grupo ganadero parece
tener actualmente menos canales de expresion y poderes reales (retencion de ganado,
lana, etc.) que bajo las condiciones predominantes antes de 1973. Este tema mereceria
un estudio profundo.

En 1980 las reivindicaciones de los ganaderos retoman un tono defensivo ante un
Estado que les detrae ingresos, se divulgan publica y masivamente; este comportamiento
se explica por ciertos factores estructurales. La incapacidad sostenida de acumulacién

* Una parte de este grupo tiene también actividades agricolas (produccién de granos).
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en el campo durante muchas décadas, parece haber circunscripto a este grupo ganadero
a ese tipo de reivindicaciones mds que a la busqueda de soluciones para invertir (inclu-
yendo mercados, tecnologia, etc.). Vinculada a uno de los sectores “no protegidos” de
la economia, los ganaderos desarrollan la idea de que el Estado es el factor que los per-
judica y su discurso es de contraofensiva. Finalmente, ellos tienen en la base algunos
miles de empresarios, econémicamente poderosos en conjunto, que se comunican por
medios publicos y masivos, a diferencia de la estrecha y exteriormente silenciosa oligar-
quia cuyo corazén econdmico esta en el circuito financiero.

Es posible que un conjunto de factores condicionantes hayan contribuido a desen-
cadenar la nueva politica agropecuaria en 1978.

i) Era predecible el comienzo de una fase de ascenso en los precios de exportacion de
la carne, lo que creaba mejores condiciones para la aplicacién de la politica.

if) Existian sintomas de ciertos agotamientos del dinamismo de las exportaciones no
tradicionales, el cual estaba determinado, en parte, por la limitada disponibilidad de
materias primas que, en gran medida, siguen siendo de origen agropecuario.'®

iif) La produccién agropecuaria disminuyd sustancialmente, lo cual requirié importa-
ciones masivas de cereales y aceite. Esta disminucién estuvo asociada con la baja
rentabilidad en la actividad durante los afios anteriores y se agravd, por uno y me-
dio afios, ante condiciones climdticas adversas.

La naturaleza de la nueva politica agropecuaria queda definida por sus efectos y su
contenido social. Al jerarquizar esos efectos destacan la redistribucion de ingresos, par-
ticularmente en favor del sector agroexportador tradicional y el mayor entrelazamiento
—en este caso, dependiente— de la agricultura uruguaya con el exterior.

En cuanto a la base social, sobresale el apoyo del capital financiero a la politica
economica en general y a los lineamientos de la politica referida a la agricultura. Esta
ultima coincide con las principales reivindicaciones de los empresarios del sector agro-
exportador, y supuso la superacion momenténea de las diferencias que mantenian con
el gobierno por su politica sectorial.

En esa direccion, las medidas catalogadas como ‘‘aperturistas” y “liberalizantes”
permiten al Gobierno cumplir sus objetivos en la actividad exportadora tradicional.
Como es inevitable, ellas se mezclan con medidas “intervencionistas” cuando son con-
sideradas necesarias para alcanzar los objetivos de la politica econdmica, o para mante-
ner los efectos de ésta dentro de ciertos limites.

164 problema que impone la proporcionalidad entre el desarrollo de la industria exportadora y de
la agricultura, se agrega la caida de la tasa de cambio real a partir dcl afio 1977, la disminucién
ciclica de la faena, la exportacidn de cueros semielaborados (especialmentc por la transnacional
Paycueros) y, la aplicacion de aranceles discriminatorios a las importaciones uruguayas de manu-
facturas de cueros y textiles.
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C. PERSPECTIVAS DE LA ACUMULACION EN LA
AGRICULTURA URUGUAYA

En este punto se formula un pronéstico del desarrollo de la agricultura y de su signifi-
cado, en términos de produccion y exportaciones en 1979-1985.

a) Perspectivas del comercio internacional agricola

El andlisis de la estructura del comercio internacional de productos agropecuarios, pone
en evidencia los condicionamientos a que se enfrentan los gobiernos de paises atrasa-
dos en relacién con la politica agricola. A la circunstancia de que tanto el Estado como
las empresas nacionales no operan en ese mercado, se suma la imposibilidad de prever
con suficiente certeza la trayectoria del mismo. Una politica liberal unilateral de un pais
subdesarrollado como lo es Uruguay, facilita que los factores que determinan efectiva-
mente ese comercio influyan directamente en la economia nacional, alterando las con-
diciones de acumulacién y las posibilidades de consumo de gran parte de su poblacion.

Con base en los supuestos mdis probables, las proyecciones de mediano plano mues-
tran una situaci6n relativamente favorable para las carnes vacuna y ovina respecto a los
granos y a la leche. Esta relacion parece tender a ubicarse entre los altos nivelesde 1972y
a los bajos niveles de 1976. Las proyecciones indican, asimismo, el mantenimiento de la
inestabilidad del comercio en las fracciones del mercado, dentro de las cuales se pudiera
inscribir Uruguay.

Bajo la actual estructura son muchos los aspectos de la economia internacional que
condicionan a la uruguaya;entre ellos est4 el comercio internacional de productos agrico-
las. Las fluctuaciones en el mercado ganadero y de carnes en 1979 y 1980 fueron una
demostracién dramética. La aplicacion de la nueva politica agropecuaria perjudica, ain
mads, la influencia del comercio internacional de aquellos productos sobre la agricultura
uruguaya. El andlisis siguiente intenta ubicar el escenario dentro del cual posiblemente
se desenvuelva la agricultura en los préximos aiios.

b) Condiciones relacionadas con la movilizacién de excedente
hacia la agricultura

En este punto se analizaron los posibles desarrollos de ciertos factores y sus efectos so-
bre la acumulacion. Lo siguiente es una sintesis de ese estudio.

En todas las ramas existen amplias posibilidades de crecimiento de la producci6n, si
se toma en cuenta la disponibilidad de recursos naturales y el excedente econémico.

Deducido el consumo, el excedente neto captado por el sector ganadero exportador,
tendria oportunidades de movilizarse fuera de las inversior. 5 productivas, aunque es
posible que, a mediano plazo y marginalmente, ellas estuvieran vinculadas a colocacio-
nes financieras de bajo riesgo e intereses reales. Esta circunstancia, de confirmarse,
crearia condiciones favorables para la acumulacién productiva en la ganaderia, aun en
condiciones de moderada rentabilidad.
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Las principales alternativas de inversion se concentrarian en la produccién de oleagi-
nosos y carne vacuna. En este ultimo caso existe, por un lado, tecnologia disponible,
conocida por gran parte de los ganaderos, y, por otro, las relaciones de precios pronos-
ticadas, que seran favorables si se comparan con periodos de cierta expansién de la gana-
deria. Pareceria que la rentabilidad de la inversién en un sistema que incorpora praderas,
solo resulta alta en el caso de confirmarse el precio de la carne algo mayor que el pre-
visto!” y bajo ciertas condiciones ecolégicas.

En cuanto a los cultivos oleaginosos, la incognita respecto a la existencia de tecno-
logias apropiadas, que permitieran hacerlos competitivos en el mercado internacional
y, el tiempo que requeriria su difusién, hacen dudar de las posibilidades tanto de un
aumento en la produccion, como de alcanzar un nivel importante en pocos afios.

Respecto a la produccién de came ovina podria parecer que, aun con precios rela-
tivamente favorables, la menor eficiencia en la transformacién de alimentos en relacién
con la carne vacuna, limita la competencia de esa especie en el uso de los recursos forraje-
ros adicionales, aunque permite mantener la produccién ovina en sus niveles histdricos.
Finalmente, la seguridad en el precio de la leche, fijado administrativamente, puede, atraer
alguna inversién, sin embargo, dificilmente puede establecerse una corriente exportadora
importante, si no es a través de una deliberada politica productiva, tecnolégica y comer-
cial combinadas para desarrollar una produccion en la cual Uruguay tiene enormes ven-
tajas, principalmente respecto a los exportadores europeos.

c¢) Factores que limitan la expansion ganadera

En el punto anterior se concluyd que el centro de las expectativas de rentabilidad en la
agricultura podria estar en la produccion de oleaginosos y, con mayor probabilidad, en
la ganaderia vacuna de carne, Esta Gltima podria constituir la principal alternativa de
inversién agropecuaria en los préximos afios.

Un conjunto de factores limitan la expansién de las praderas mejoradas y, por lo
tanto, la produccién ganadero-exportadora.®

i) A partir de cierta proporcion de praderas mejoradas, la administracion de las em-
presas requiere conocimientos gerenciales muy superiores; la importancia de este factor
aumentaria con el tamafio y exigiria cambios en la administraciéon que podrian no jus-
tificarse por su rentabilidad.

178e consideran exportaciones a 1 050 délares de 1977 por tonelada.

181 as formulaciones mas sugerentes para analizar este tema se originan en Instituto de Economia.
“El Proceso Econdmico del Uruguay”, FCU, Montevideo, 1969.

19De los factores enumerados a continuacion los primeros cinco fueron mencionados en alguno de
los trabajos de Levell S. Jarvis: 1) Uruguay third and fourth livestock development, World Bank,
1976; 2) A Stabilization Plan to alleviate the impact of international beef price fluctuations on
the Uruguayan economy, 1977 (inédito); 3) Predicting the ultimate diffusion of new technolo-
gies under varying profitability: artificial pastures in the Uruguayan livestock sector, borrador,
Berkeley, California, junio de 1977.
Las conversaciones mantenidas por el autor con Jarvis en octubre de 1978 fueron beneficiosas
tanto para evaluar sus argumentos como para concebir otros. En su opinidn, aun en la hipdtesis
mas optimista la superficie con praderas mejoradas no pasaria del 18%del total.
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if) El arrendamiento es traba para realizar mejora en la ganaderfa cuyas ganancias
s6lo pueden realizarse a plazos largos (6-8 afios). Bajo esa condicion se explota el 30%de
la superficie ganadera.

iif) Aan no se dispone de técnicas adecuadas para amplias regiones del pafs, particu-
larmente para la que comprende a los suelos superficiales sobre basalto, que constituyen
cerca de la tercera parte del territorio.?® Una critica comiin a este y otro argumento
de Jarvis es que suponen constante la tecnologia. Posiblemente, la eliminacién de ese
supuesto tendria escasa importancia sobre las condiciones para la inversion en los proxi-
mos cinco o seis afios.

iv) Sin conservacion de forrajes no es rentable mejorar mas que una parte del campo,
por cuanto estacionalmente se desperdiciaria aquel alimento. Jarvis (junio 1977) sos-
tiene que esto es sobre todo importante cuando el costo del forraje, por provenir de
praderas mejoradas, es relativamente alto. Por otra parte, las praderas se deterioran si
en ellas no pastorea el ganado suficientemente en los periodos de mayor produccion.

v) Las grandes estancias son mds rentables que las pequefias, aun cuando éstas
ultimas estén tecnificadas. Esto reduce los incentivos para disminuir la superficie de las
empresas e intensificar la produccion.

vi) En la fase de cria, la rentabilidad de las praderas mejoradas parece ser menor.
Un indicador de esta situacion es que los ingresos netos por hectirea en los estable-
cimientos criadores “mejorados” fueron menores que los “tradicionales” el periodo de
1974 a 1976, 4fios de bajos precios.?! Al mismo tiempo, durante el ciclo ganadero, la
mayor fluctuacién de precios corresponde a las categorias de cria; esto hace mayor el
riesgo de inversiones que suponen producir a costos unitarios crecientes.

En consecuencia, se tenderia a mantener la superficie mejorada dentro de los limi-
tes necesarios para engordar y favorecer la recuperacion de los animales en mal estado
y para la recria de vaquillonas a fin de que lleguen mas ripidamente al peso de entore.
La proporcién requerida de praderas mejoradas con esos fines estaria cerca del 10% de la
superficie total, proporcion ya alcanzada en el pasado.

vii) El riesgo que implica la produccién mediante praderas mejoradas es alto, ante
todo por los aspectos tecnoldgicos y de clima que determinan el nivel de produccién y
la duracion de la pradera; luego, las fluctuaciones de los precios, en particular los de la
carne, serian mas pronunciadas para la actividad de cria que para el resto.

Algunos aspectos de politica econémica no se han considerado con detalle porque
tienen menos importancia en las condiciones para la acumulacion. El crédito para la
ganaderia estarfa ampliamente disponible a tasas de interés real muy bajas, pero proba-

20En 1976, sélo el 2.7% de los suelos formados sobre basalto tenfan praderas mejoradas, en tanto
esa proporcién era del 22.7% en los suelos formados sobre cristalino, en empresas de mas de 500
hectdreas (Fuente: DINACOSE). La informacién disponible, que compara el rendimiento forra-
jero en materia seca entre el campo natural y los mejoramientos, muestra grandes variaciones,
que necesariamente reflejaran distintas rentabilidades de las inversiones.

21Egiimaciones de DINACOSE, “Indicadores econémicos Qe la empresa pecuaria en el ejercicio
1976-1977", Revista DINACOSE, Montevideo afio I, 4, pag. 9.
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blemente positivas. En cuanto a la politica impositiva, se introdujeron modificaciones
considerables en el marco de la nueva politica agropecuaria, ademds de la eliminacién
del impuesto a las exportaciones. Ellas creardn un ambiente mas favorable a las inver-
siones en la actividad, aunque atin no se conoce la presion tributaria.

Hasta ahora se ha mencionado un conjunto de determinantes de naturaleza estruc-
tural, vinculados a las relaciones de produccion, a la ubicacién en el comercio interna-
cional,?? a la tecnologia y a la politica econémica que se manifiestan en la rentabilidad
y, mas ampliamente, en las condiciones para la movilizacién de excedente econdémico
hacia la agricultura. Esos factores permiten delimitar el dmbito, nivel y ritmo de las in-
versiones, asi como el aumento de la produccién esperada en la ganaderia.

d) Perspectiva de las inversiones y las exportaciones de carne vacuna

Para formular el pronéstico de las inversiones en la produccién de carne para exporta-
cion, se tomaron en cuenta las conclusiones expuestas en los dos puntos anteriores.
Ellas establecen que existiria un ambiente favorable a cierta inversiéon de aquella acti-
vidad, aunque limitadas por diversos factores.

El pronéstico comenz6 fijando el posible ritmo de implantacién de praderas mejora-
das. A partir de él se estimaron las inversiones en la fase pastoril del proceso (véase cua-
dro 1).

;Qué parte del excedente captado se movilizaria hacia la ganaderia y actividades
conexas? Para dar respuesta a esta pregunta se hicieron algunas estimaciones. La pro-
porcién entre la inversién neta y el excedente econdmico adicional captado en la acti-
vidad seria mediana, aun considerando solo el efecto de la eliminacion de losimpuestos
a las exportaciones (véase cuadro 2, columna I). En 1979, la proporcioén fue muy baja
por cuanto se uni6 al brusco aumento del excedente captado, principalmente, por los
ganaderos, una reaccion lenta del empresario en términos de inversiones productivas
realizadas (véase nuevamente cuadro 2, columna II).

Aunque los pronésticos sobre la acumulacién en el sector ganadero exportador tie-
nen sélo un cardcter estimativo, ellos ponen en evidencia su escasa magnitud respecto
al excedente bruto captado por el sector ganadero exportador tradicional.

Las estimaciones sobre la produccién de carne y las exportaciones denotan el escaso
impacto de ellas dentro del periodo considerado. Aun haciendo suposiciones extre-
mas,?’ el aumento del valor de las exportaciones de carne en 1985 representarian aproxi-
madamente un 35% mas de las verificadas promedialmente en la década de los setenta.
Su contribucion al valor total de las exportaciones seria muy bajo (equivalente al 7%del
total de las exportaciones en 1977).

22, respecto puede consultarse el trabajo del autor “El comercio internacional de carne vacuna y
los paises atrasados”. Comercio Exterior, vol. 27, nim. 12, México, diciembre de 1977, pags.
1494-1509.

23ge supone que se mantendria constante el consumo interno y que no aumentarian las existencias
de ganado (que reduce la disponibilidad para faena).
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CUADRO 1

Prevision de la inversion, produccion y las exportaciones de carne vacuna
(periodo 1979-1985, promedios anuales)

Inversién (millones de dblares de 1977)°

Neta 23

Reposicion 16

Total 39
Aumento de la produccion (miles de toneladas)b

Carne 8

Aumento existencias 21

Aumento en el valor de las exportaciones 10

(millones de dolares de 1977)¢

? Incluye inversiones en la fase ganadera (praderas mejoradas y ganado principalmente) e
industrial y comercial. En esta hipotesis se pronostica la duplicacion de las existencias
de praderas mejoradas entre 1978 y 1985, No se incluyen las inversiones en existen-
cias que se estima, no corresponden con los requerimientos técnicos de la produccion.
El Presidente del Banco Republica, Cr. M. Cohen estimo el promedio de inversiones
en la fase ganadera en 30 millones de doblares anuales en promedio para 1979-1985. El
conjunto de lasinversiones en praderas realizadas hasta 1975, a precios de reposicion,
se ha estimado en 200 millones de dolares (Jarvis, 1977, cit. en nota 19, pag. 88).

b 1os efectos de la inversién sobre la produccion de ganado y carne se estimaron to-
mando en cuenta los parametros sobre rendimientos disponibles.

€ Se supuso estabilizado el consumo interno en 200 000 toneladas de carne por afio y
un precio FOB de 1 000 dolares de 1977 por tonelada.

Fuente: Elaborado por el autor con base en informacion historica y pronosticos de ins-
tituciones oficiales y el Banco Mundial.

En suma, segin las estimaciones realizadas para el periodo 1979-1985, el dinamismo
productivo y de las exportaciones de la actividad clave, la carne vacuna, seria pequefioy
su contribucién a la economia en su conjunto, muy relativa.

Las inversiones en esa actividad se incrementarian respecto a los afios de crisis, pero
sin llegar a absorber una parte importante del aumento del excedente econémico cap-
tado en ella, ni el nivel alcanzado en el periodo 1970-1973.

Cabe sefialar, de paso, que en 1980 las exportaciones, precios ¢ inversiones fueron
algo menor a las previstas. Ello refuerza la idea original de que los supuestos en que se
basan estas previsiones son optimistas, o sea que las inversiones y la produccidn reales
probablemente estardn por debajo de las indicadas.

Seglin modalidades ya cldsicas, y que en 1979 se insinuaron, es posible que una porcién
importante del excedente bruto se destine al consumo de bienes y servicios “super-
fluos™ y a inversiones financieras, en construcciones y existencias.
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CUADRO 2

Pronéstico del aumento del excedente econémico y las inversiones en la
produccién de carne vacuna
(en millones de ddls. 1977)

Promedio anual

1979-1985 1979
(1) (11)
1 Aumento del excedente captado 457 190¢
2 Inversibn neta 23b 184
3 Inversion bruta 39b 34
4 Proporcién 2/1 (en %) 52 10

2 Se considera unicamente el efecto de la eliminaciéon del impuesto a las exportaciones
de carne. Se trata de una estimacion estatica, que no considera el aumento del exce-
dente debido a la acumulacion.

b Inversiones productivas estimadas en la fase ganadera.
¢ Estimacioén incluida en la primer parte del articulo.

4 80% de la inversion media anual de 1979-1985. La inversion en existencias de ganado
y lana en 1979 es mayor, pero tiene caracter especulativo.

Fuente: Elaborado por el autor.

A grandes rasgos estas conclusiones respecto al comportamiento del sector agroex-
portador, concuerdan con la que hace algunos afios sefialaron las Fuerzas Armadas.?*
Los profundos cambios politicos de la década de los setenta no alteraron —mds bien
fortalecieron— la estructura econdémica en que se sustentan, en particular la concen-
tracion de la propiedad y el aumento de la vulnerabilidad al comercio internacional.

e¢) La evolucion de otras ramas de la agricultura

En esta parte se formulan previsiones sobre el desarrollo de algunas actividades agrope-
cuarias no incluidas en la ganaderia de exportacion. Ellas se basan, por una parte, en
las perspectivas antes sefialadas del comercio internacional y, por la otra, se sitGian en los

2441 3 actitud de los ganaderos y exportadores de defender, de cualquier modo, una compensacion
en el mercado interno, por la disminucion de sus beneficios derivada de la baja de los precios inter-
nacionales, presionara para obtener sucesivas y radicales devaluaciones”. “Esa pugna conducira
inclusive a promover el contrabando de ganado hacia Brasil, a constituir stocks de lana: los ex-
portadores, a falsear el monto y la calidad de los productos exportados, a eludir los impuestos, a
constituirse en filiales de trusts extranjeros: los bancos a acumular las divisas, a jugar con la tasa
de cambio y realizar operaciones financicras ilegales”. “En fin los detentadores de capital, ate-
morizados por las perspectivas de crisis y procurando de inversiones en el extranjero mas seguras
y lucrativas, sacaran del pais una gran parte de los beneficios provenientes del producto de las
exportaciones”. Junta de Comandantes en Jefe, “El Proceso Politico”. Las Fuerzas Armadas al
Pueblo Oricntal, Montevideo, 1978, pag. 18.
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lineamientos actuales de la politica agropecuaria, suponiendo determinados niveles de
reduccion en los aranceles.

Si se supone que se mantienen las rebajas de aranceles anunciadas, la mayor parte
de las producciones destinadas tradicionalmente al mercado interno (trigo, maiz, leche,
etc.) competirian en desventaja con la produccién ganadera de exportacién en la que
se constatarian los mds altos estimulos. Los precios de esos productos, en el pasado
fijados generalmente de forma administrativa, dependerian en el mediano plazo de los
precios internacionales, aunque en el caso de importarse tendria algin recargo. En esta
situacion los precios internos serian mas fluctuantes e independientes de la politica
econdmica nacional y de las condiciones del mercado interno (la comparacién se rea-
liza basicamente con la situacion que predominé en las dos tltimas décadas).

La produccién de granos que habitualmente se destinaron al mercado interno no
tendria cambios sustanciales respecto a los bajos niveles alcanzados en la década de los
setenta. Efectivamente en el periodo 1961-1977 los precios internos de esos productos
se mantuvieron, en general, dentro del margen en que hubieran estado, de constatarse
los precios internacionales y la tasa de cambio de esos afios y aplicarse la politica anun-
ciada a fines de 1978.

Teniendo en cuenta las proyecciones de los precios internacionales y la aplicacién
de la politica anunciada, puede preverse una relacién de precios relativamente mds favo-
rable a las'semillas oleaginosas y particularmente desfavorable para el maiz, quedando
el trigo y el sorgo en una situacidn intermedia.

Respecto al grupo de productos agricolas que se exporta regularmente (arroz, lino
y otros), solo la disminuci6n de aranceles a algunos medios de produccion les aportaria
ciertas ventajas adicionales, aunque de escasa importancia.

En relaci6n con los insumos y bienes de capital empleados en la agricultura, los efec-
tos de la nueva politica serian los siguientes:

i) Escasa disminucién de precios de los insumos, por cuanto, en general, ya estaban
desgravados. Si se eliminara el subsidio a los fertilizantes, aumentaria el precio de este
importante insumo.

if) Readaptacion simple y poco costosa de los comercios establecidos para importar
productos terminados o semielaborados, seglin su conveniencia.

iif) Disminucién del precio de la maquinaria agricola por la rebaja de aranceles que,
segin algunas fuentes, seria equivalente a un 10%de su precio anterior. La industria
armadora local podria adaptarse a la importacion de productos terminados o de mas
partes que anteriormente. La posibilidad de importar productos terminados, sin pasar
por la armaduria local, podria aumentar la competencia en esta actividad, aunque ella
mantendria su caracter oligopélico.

Un analisis aparte requieren los efectos de una variante de la politica agropecuaria
mds aperturista y liberalizante, posicidn que cuenta con importantes adeptos en la ac-
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tual estructura de poder. De acuerdo con esta hipotesis, los mayores riesgos de desapa-
ricién recaerfan en la industria azucarera, que soélo podria optar por la refinacion de
crudo importado. Alternativamente, podria producirse una disminucién negociada de
la produccion y el cierre de una de las plantas. La produccién de cereales, con excep-
cion del arroz, la de aceites comestibles, productos licteos y otras, se verian seriamente
amenazadas si se redujeran los aranceles a la importacion entre el 10 y el 15%. En algu-
nos casos tenderia a desaparecer gran parte de la produccién (maiz y eventualmente
trigo) vy, en otros, una parte: productos licteos, hortalizas, frutas. También estaria
sometida a la competencia de los paises vecinos la produccién de cerdos, aves y huevos.
Esto dependeria, sin embargo, de la magnitud relativa de la proteccién arancelaria dada
a los alimentos para el ganado respecto a la de aquellos productos.

En esta alternativa, gran parte de la agricultura y actividades conexas dependerian
de las condiciones del mercado internacional y, en consecuencia, podrian desaparecer
algunas ramas y deteriorarse otras. Una politica de esta naturaleza no genera por s{ mis-
ma condiciones para especializarse en la exportacién de ciertos productos: el hecho de
que se facilite la importaciéon no crea necesariamente —y menos aun al nivel de una
rama o sector— la posibilidad de exportar.

Dentro de la variante analizada, resultarian perjudicados trabajadores y grupos im-
portantes de pequefios productores. Estos 4ltimos, por la escasa magnitud de los me-
dios de produccién de que disponen, dificilmente podrian sustituir la produccion actual
por otras alternativas, tal como la ganaderia de carne.

La disminucién de algunos precios de alimentos al consumidor como consecuencia
de su importacién, seria un efecto adicional de esta politica.

Finalmente, debe precisarse que la desaparicion o caida sustancial de la produccion
en algunas ramas, solo podria producirse si se profundiza el cardcter aperturista y libe-
ralizante de la politica agropecuaria vigente.

Si ella, en cambio, funciona dentro de los limites establecidos por los anuncios de los
primeros meses de aplicacidn, sus consecuencias serfan para algunos productos de expor-
tacion agricola, favorables aunque de escasa importancia. El resto de los productos po-
dria sufrir cierto deterioro o estancamiento respecto a los bajos niveles de produccion
que predominaron en los ultimos afios.

D. EFECTOS GLOBALES DE LA NUEVA POLITICA AGROPECUARIA

Las perspectivas de la agricultura, suponiendo la aplicacion de la nueva politica, se ana-
lizaron en el punto anterior. A continuacion se realizan algunas previsiones sobre su
impacto en tres dmbitos: el ingreso, la vulnerabilidad de la economia nacional y la estruc-
tura industrial. Para realizar estas previsiones se debié partir de varios supuestos.

No cabe duda en cuanto a que la mayor parte de las caracteristicas que se mencio-
nardn ya estaban presentes en la economia, antes de la aplicacion de la nueva politica
y, en mayor o menor grado, antes de 1974; sin embargo, se estima que la aplicacién de
esa politica introduciré algunos cambios significativos.
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a) Efectos sobre el ingreso

Visto en perspectiva, 1a aplicacion de la nueva politica agropecuaria, tendria consecuen-
cias sobre el ingreso de caracteristicas similares a las que se pusieron de manifiesto duran-
te el primer afio de su ejecucion. La eliminacién de los impuestos a las exportaciones
y otras medidas complementarias, reducen el ingreso fiscal y el poder de compra de los
consumidores en favor del sector agroexportador tradicional.

Para un afio promedio, puede estimarse que la derogacién del impuesto variable a
las exportaciones (detracciones), no compensada con otros tributos, implicaria una
traslacion de ingresos a favor de los exportadores de unos 45 millones de dolares.2® Los
principales receptores de este aumento de ganancias serfan los empresarios del sector
ganadero exportador. La mayor concentracion de esos ingresos se produciria ademis,
en unas 710 grandes empresas ganaderas y en una docena de compaiifas frigorificas.2®

Asimismo, la aplicacién de 1a nueva politica tendria un efecto apreciable tanto sobre
los precios al consumidor, en cuyo indice las carnes tienen un 11%de ponderacion,
como en la disminucién del consumo. Cabe aqui destacar que las fluctuaciones en los
precios serian ain mds amplias que en el pasado. De este modo, en las fases de precios
altos se retraerfa fuertemente el consumo y en las fases de los precios bajos, subiria.?’

Visto globalmente, el modelo vigente pone énfasis en las exportaciones, en este caso
agropecuarias, por lo que el consumo interno tiene escasa importancia como dinamiza-
dor de la demanda. El efecto concentrador de este modelo se agrava por la particularidad
de que el sector ganadero exportador es escasamente ocupador de mano de obra,?®

El brusco viraje de la politica agropecuaria de agosto de 1978 contribuy6 al deterioro
del ingreso de amplios sectores de la poblacién, y en parte, del Estado. Al mismo tiem-
po tuvo consecuencias en la distribucion entre las empresas de distintas ramas, tanto

25Esta cifra esta calculada con base en la produccién media de carne de los iltimos afios, los pre-
cios de exportacion previstos y el impacto de la eliminacidn de los impuestos a las exportaciones
de carne vacuna. El valor de estos impuestos fue equivalente al 14.570 del correspondiente a las
exportaciones, y al 25% del percibido por los ganaderos durante el periodo 1963-1975.

26 E50s nlimero de ganaderos constituye el 1% del total de empresarios del sector, ademas poseen
el 40% de los novillos para faena, y el 19% de las existencias de vacunos. Fuente: DINACOSE,
“Investigaciones sobre la problematica agropecuaria”, Ed. Hemisferio Sur, Montevideo 1976.

27Esto agravaria el cuadro de subconsumo de alimentos y mal nutricién en los sectores pobres, fend-
meno relativamente novedoso en el pais que ha sido puesto de manifiesto en algunas publicaciones
oficiales. Un estudio realizado en 1977 entre un grupo de familias de muy bajo nivel socioeconé-
mico revelé que el 40% de las familias estaban por debajo de sus requerimientos minimos de
calorias. Estudios antropométricos en una poblacidén de nifios de menos de 6 afios, mostré una
prevalencia de desnutricion de grado leve en casi un 20%. Una encuesta realizada entre 13 962
nifios asistidos en hospitales mostrdé que la desnutricién ocupaba el tercer lugar entre las causas
de ingresos de menores de un afio. Esta informacidn y otras complementarias pueden consultarse
en el Informe de Uruguay al Comité de Accién sobre complementos alimenticios de alto valor
nutritivo, SELA, Caracas, 14 a 17 de noviembre de 1978.

285¢ estima que el crecimiento previsto de ese sector, generaria unos 4 500 empleos adicionales
entre 1979 y 1985, 2 500 de ellos en el campo. Esto equivale a la ocupacion directa requerida
para el cultivo de s6lo 200 000 hectareas de trigo o girasol.
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del creciente excedente econdmico captado, como de los incentivos capitalistas. Por
un lado privilegio al sector agroexportador tradicional, principalmente al relacionado a
la carne vacuna y, por otro, condicion6 al deterioro del ingreso de las actividades vincula-
das a la demanda interna —por la caida del poder de compra— y quizés a la de las indus-
trias no tradicionales de exportacion, que siguen dependiendo de los subsidios del Estado.
La confirmacién de este deterioro se relaciona con el desarrollo de condiciones que no
son motivo de andlisis en este articulo.

Las situaciones antes descritas conllevan un potencial conflictivo apreciable. Los con-
flictos parciales, principalmente en torno a la distribucién del excedente econémico,
pueden tener distintas soluciones, incluso el hacer valer el papel hegeménico de algunas
de las fracciones en pugna. Aunque esto deja abierta la posibilidad de que se afecte
sustancialmente a la agricultura para el mercado interno, es dificil que ese sea el curso
de la accién; mds bien pareceria que se busca cierto equilibrio que supone la continua-
cion del estancamiento de la actividad. El anunciado acuerdo de desgravacion arancela-
ria con Argentina da lugar a reabrir esta interrogante tanto sobre la agricultura como
sobre el papel de la ganaderia de carne, actividades que, en general, se integrarfan a ese
esquema de politica.

b) Mayor vulnerabilidad

En perspectiva, la nueva politica agropecuaria estimularia la penetracién de capital
extranjero y, al desechar algunos mecanismos nacionales de control, aumentaria la
influencia del mercado internacional.

El primer aspecto se refiere a la penetracion de inversiones directas de capital extran-
jero, o transnacional. La mayor rentabilidad y dinamismo esperado en la actividad de
agroexportacion, condiciéon que se une a un favorable clima general a la inversion
extranjera, fundamentan ciertas expectativas de penetracion de ese capital. Algunos
factores limitardn esa tendencia, tales como la baja oferta de tierras, las fluctuaciones
en la rentabilidad de la actividad ganadero-exportadora y, el escaso dinamismo e impor-
tancia que mantendrian las exportaciones uruguayas en el comercio internacional (véase
nuevamente llamada 22). Al mismo tiempo, el escaso desarrollo internacional de las
empresas de los niicleos oligopolicos, que operan en la industria y comercio de carnes
en los principales paises importadores, parecen hacer pequefia la probabilidad de que
se interesen en invertir en Uruguay. Sin embargo, es posible que otros grupos encuen-
tren suficientes atractivos,

En cuanto a la industria de la carne, empresas importadoras de paises como Brasil,
Grecia o Egipto podrian interesarse en pequefias inversiones en Uruguay; esta integra-
cién vertical les asegurarfa no sélo su abastecimiento sino, ademds, una rentabilidad
mads estable que la de las empresas especializadas en la exportacion.

En lo que se refiere a la compra de tierra, ganado, etc., podria aumentar el interés
de capitalistas de paises vecinos, Argentina y Brasil, por adquirir activos en el campo
uruguayo, especialmente si pueden realizar alguna ganancia extraordinaria, por ejemplo,
en algin cultivo o técnica nueva. En el caso de los inversionistas argentinos, de seguir
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limitadas sus oportunidades locales de inversion, persistiria el atractivo para colocacion de
capitales negros y la diversificacién de sus intereses mediante colocaciones en Uruguay.

Las unicas cifras conocidas sobre extranjerizaciéon de los activos rurales son muy
parciales, ya que se refieren a las compras de un afio registradas por el Instituto Nacio-
nal de Colonizacién, que son una parte del total. Segin ellas, entre mayo de 1976 y
mayo de 1977 los extranjeros, principalmente argentinos y brasilefios, adquirieron el
44.2%de la tierra en oferta, que correspondi6 al 53%del valor de la tierra transada ese
afio, proporcion esta ltima que subia al 80%en los departamentos de Artigas, Riveray
Cerro Largo. Esas compras significaron inversiones extranjeras por un monto de 9.4
millones de délares.?® Cabe sefialar que el valor comercial de esa misma tierra, tres afios
después, se habia triplicado promedialmente. Este proceso de extranjerizacion de acti-
vos de la ganaderia parece haber comenzado a principios de la década de los setenta,
pero su dimensién es ain desconocida. Aunque ello no significa una inversién neta, va
a contribuir a la salida de excedente econémico del pafs.

El segundo aspecto es el posible crecimiento de la penetracion de capital financiero
en la actividad, sobre todo teniendo en cuenta la desnacionalizacion del aparato ban-
cario del pafs. Esta penetracion tendria incentivos con el incremento del valor de las
exportaciones de carnes y, en consecuencia, de los requerimientos de capital circulante
de las empresas. '

El tercer mecanismo por el cual la nueva politica aumentaria la vulnerabilidad de la
economia se vincula al comercio internacional. Eliminadas o disminuidas las barreras
arancelarias, los impuestos a las exportaciones, los subsidios y prohibiciones a las expor-
taciones, la fijacion de cuotas de importaciones, etc., aumentarian la incidencia de los
precios internacionales en la distribucion del ingreso interno, las condiciones de acumu-
lacién por rama y el nivel de consumo de alimentos bésicos.

Al eliminarse los impuestos a las exportaciones se opta por dejar de lado un instru-
mento que, aunque limitado, permite disminuir el efecto de las fluctuaciones de los
precios internacionales, y dar incentivos a las exportaciones de ciertos productos, o a
varios mercados mediante la aplicacion de tasas diferenciales.?°

Cabe aqui mencionar un ejemplo concreto de cOmo opera esta relacion. La elimina-
ci6n de aranceles a los principales productos agropecuarios decretada por el gobierno
argentino durante 1979, y la libertad para exportar de Uruguay (manteniendo por lo
demds ciertos aranceles y limitaciones a la importacién de algunos productos), asocian
los precios minimos de Uruguay a los de un mercado varias veces mayor y a la politica
econémica de ese pais.

29 Alicia Melgar. Inversion extranjera en el Uruguay, FCU-CLAEH, Montevideo, 1978, pags. 83a87.

30Fn 1as dos tltimas décadas las detracciones contribuyeron a esos fines, aunque limitadamente. 'n
el periodo 1962-1975, el coeficiente de variabilidad de los precios FOB por la tasa de cambio
fue de 26%, en tanto el de esos precios menos las detracciones bajé a 20%. Isto acentiia la reac-
cion de la oferta de ganado para faena bajando las ventas en periodos de altos precios y aumen-
tandolas luego. Es asi como en 1979 las exportaciones bajaron al nivel minimo de los Gltimos 10
afios al tiempo que cay6 el consumo interno.
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Para contrarrestar las fluctuaciones de los precios de la carne vacuna en el mercado
interno, el Gobierno viene estudiando la posible implantacién de un fondo de estabili-
zacion; sin embargo, parece poco probable dada la oposicién de algunos grupos y las
dificultades de administracion, ya que se comenzaria a recaudar recursos en plena fase
de precios altos.

c¢) Consecuencias sobre la estructura

La aplicacién de la nueva politica agropecuaria tiene consecuencias en la estructura del
sistema ganadero exportador, tales como la privatizacién de la industria frigorifica, la
eventual extranjerizacion de una parte del sistema y la pérdida de poder y control del
Estado sobre la actividad. Es probable que esos cambios no conduzcan a una mayor
competencia, sino a reproducir algunos de los comportamientos ya conocidos en el
pasado.

El Gobierno adopté varias medidas que inciden sobre la industria exportadora de
carne, el eslabon mds concentrado del sistema. Entre ellas, la liberacién de los precios
de la carne vacuna y el cierre de las industrias estatales e intervenidas. Al mismo tiempo
anuncié que pondria en venta las plantas intervenidas y que luego autorizaria la insta-
lacion de nuevas industrias y comercios, aunque sin facilitarles financiamiento. Estas
medidas y anuncios, en el caso de mantenerse, tendrian consecuencias sobre la estruc-
tura del sistema exportador.>!

El aspecto mds destacable y menos sujeto a cambios sustanciales de la actual poli-
tica,3? es la pérdida de poder del Estado y de capacidad para controlar un proceso tan
importante para la economia del pafs.

En tales circunstancias, los cambios previsibles crearfan condiciones que facilitarian
la obtencién de ganancias excepcionales en la industria de la carne, tanto por su acciéon
sobre el mercado como enrelacién al Estado (manejo de divisas, etc.). Al mismo tiempo
que esto transfiere una base de poder a un pequefio grupo de empresas exportadoras,
el Estado la pierde. Cabe destacar que la nueva estructura dificultaria la realizacion de
ventas conjuntas de varias empresas y el comercio con Estados de algunos paises impor-
tadores.

En la fase ganadera del proceso se generarian incentivos adicionales para invertir,
dentro de los limites expuestos en el punto anterior (la movilizacién de excedente).
Ellos inducirfan a cierta tendencia hacia la centralizacién de recursos en empresas mas
dindmicas, con mejor acceso a recursos financieros, escala apropiada, etc. Las empresas
relativamente grandes, presumiblemente parte de ellas extranjeras, estarian en condi-

31Enlo que se refiere a la posibilidad de que la industria realice ganancias excepcionales en las nue-
vas condiciones, el problema no pas6 inadvertido para las gremiales de ganaderos, que reclaman
tanto la autorizacion de exportar el ganado en pie, como la no posposicion de la autorizacion
para crear nuevos mataderos para la exportacidn.

32y a autorizacién de exportaciones de ganado en pie para faeno podria resolver problemas de la
distribucion de excedente entre empresas, pero no los que deriven de esa falta de poder y con-
trol del Estado.
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ciones de centralizar y realizar inversiones en la ganaderia, en tanto tenderia a dismi-
nuir el nimero de pequefias empresas ganaderas y de aquellas no interesadas en invertir.
Aunque hubiera incentivos a la inversion, este proceso seria muy lento debido a que
existe un monopolio sobre un recurso no reproducible —la tierra— de modo que per-
mite permanecer en la actividad a los que no invirtieron. Al mismo tiempo, como su-
ponen costds crecientes, es factible que esos empresarios s6lo pierdan la posibilidad de
captar una renta en los periodos de precios favorables.>® Esto limitar4 sustancialmente
las transferencias de activos en la ganaderia y, como ya se menciono, su extranjerizacion.

En sintesis, la aplicacion de la nueva politica agropecuaria se manifestaria en una
redistribucién del ingreso en favor del sector agroexportador tradicional, en una mayor
vulnerabilidad de la economia a las corrientes internacionales de capital y de bienes,
asi como el menor poder y control del Estado sobre la estructura industrial exporta-
dora de carnes.

E. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES

1. La nueva politica agropecuaria refuerza una politica global aplicada en los ultimos
cinco afios que tiende, por una parte, a favorecer inflacionariamente los ingresos del
capital y, por otra, a aumentar la vulnerabilidad de la economia uruguaya respecto
a la marcha de la economia mundial. Aquella politica convierte, una vez mas, a la renta
diferencial de la tierra en el centro de las expectativas de acumulacion y crecimiento
econdmico del pais.

2. No obstante, por razones tecnologicas y de rentabilidad,y, en Gltima instancia, es-
tructurales y de insercion en el comercio internacional, el resultado mas probable es
que exista cierta acumulacion en el sector agropecuario, pero que ella siga siendo osci-
lante y exigua, tanto en relacion con el aumento del excedente econémico captado,
como con el crecimiento de la produccion y de las exportaciones a que daria lugar. En
periodos favorables la mayor parte del aumento de excedente econémico bruto (cap-
tado) se destinaria al consumo *‘suntuario” (con un alto contenido importado) y a
inversiones especulativas como las inmobiliarias comerciales (ganado, existencias, etc.)
o financiera, dentro o fuera del pais. Este comportamiento concuerda con el que el
sector adoptd generalmente en la historia reciente de Uruguay y con el que se insintia
en el primer afio de aplicacion de la nueva politica agropecuaria.

3. Dentro de este esquema no s6lo quedan intactos los factores estructurales que en
el pasado gravitaron sobre el desarrollo de la agricultura, sino que disminuyen el poder y
las posibilidades de control del Estado sobre el proceso. De este modo, las politicas de
regulacion coyuntural encuentran obstaculos basicos. Aun en el caso de que se apliquen,
como ya se comprobo en el curso de 1979 y 1980, tales politicas resultan insuficientes
o inoperantes para controlar los comportamientos implicitos en aquella estructura.

33No se justifican la magnitud de los cambios augurados por una publicacion que establecc que
*“La ciencia econdomica predice que habra numerosos cambios en la titularidad en los estableci-
mientos rurales, como consecuencia de la aplicacion de la nueva politica agropecuaria”. Ramoén
Driaz, “La oferta de iniciativa en el agro’", en Blsqueda, Montevideo, septiembre de 1978, pag. 19.
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4. Al mismo tiempo se crean condiciones para una mayor vulnerabilidad a la circula-
cién internacional de capitales y de bienes. Esa mayor vulnerabilidad se pone de mani-
fiesto en una asociaciébn mas estrecha entre los precios internos y los internacionales,
asi como en la importancia que adquiere la movilizacién de excedente econémico y la
politica economica de otros paises, en particular, Argentina y Brasil.

5. Es posible que la nueva politica estimule ain mas la adquisicién por extranjeros de
tierras y ganado en Uruguay. Puede alentarlos, asimismo, a la realizacion de otro tipo
de inversiones, especialmente financieras o inmobiliarias. La situacion de mayor vulne-
rabilidad podria contribuir, ademas, a acentuar la pérdida de control sobre ciertos flu-
jos de la balanza de pagos y sobre la especulacion,

6. Las basesy lineamientos del modelo convergen hacia un desarrollo netamente exporta-
dor. Ello implica, en el contexto de la nueva politica agropecuaria, la insistencia en
relegar la gravitacion del mercado interno, en la medida en que se redistribuye regresi-
vamente el ingreso y se frenan en favor de las exportaciones, las ramas vinculadas con
el consumo. La concentracion de los recursos productivos en el sector agroexportador
y la caracteristica escasamente empleadora de esa actividad, contribuyen, ademas, a
que el modelo sea concentrador.

Pero también quedan en evidencia los limites intrinsecos a esa politica econémica
en cuanto a la incapacidad de generar dinamismo en la acumulacibn en el propio sector
agroexportador, quizas el eje principal de la estabilidad econdémica a largo plazo de la
politica economica aplicada.

7. Finalmente varios factores podrian alterar las perspectivas trazadas. Uno de ellos se
refiere a las fluctuaciones, relativamente impredecibles, del comercio internacional de
algunos bienes agropecuarios, comercio altamente controlado por algunas corporacio-
nes transnacionales e influido por las politicas (proteccionistas) de los paises avanzados.
Estos factores continuarian operando en los proximos afios y su impacto sobre la asig-
nacién interna de recursos y el consumo de alimentos basicos en Uruguay, se veria
exacerbado por la aplicacién de la nueva politica.

Otro factor importante se refiere ala propia politica econémica. Dentro de los linea-
mientos actuales, un cambio que reduzca los aranceles a las importaciones de alimentos,
podria agravar la crisis en algunas ramas de la agricultura y disminuir por lo menos tem-
poralmente, algunos precios de alimentos.

8. Es notorio que los postulados econémicos neoliberales y de apertura externa en Uru-
guay, presentan cierto paralelismo con los que estdn en aplicacién en Argentina y Chile
principalmente. Al mismo tiempo es posible establecer la coherencia dela politica fijada
en Uruguay con la sustentada por intereses que expresan su hegemonia en esferas am-
plias, como los representados en el FMI, el Banco Mundial y la comunidad financiera
privada.

9. En las condiciones de la actual politica agropecuaria, el gobierno pareci6é adquirir un
espacio de coincidencia con los grandes empresarios del sector agroexportador tradicio-
nal (en su gran mayoria, actualmente, nacionales), lo que no significa necesariamente
que participen en un grupo hegemoénico. Al mismo tiempo no se excluyen situaciones
conflictivas, tanto por parte de sectores desplazados por el efecto de la politica agrope-
cuaria, como por fracciones ganaderas afectadas por la inestabilidad y revolviéndose en
la continua incapacidad de acumular sostenidamente en la actividad agropecuaria, la
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principal fuente de sus ganancias. Este aspecto requiere de una investigacién mayor
para precisar los 1imites y caracteristicas de tales fracciones.

34 A menos de dos afios de instaurada la nueva politica, el sector agropecuario, generalizadamente,
esta en crisis; todos los grupos empresarios tienen bajos ingresos relativos y carecen de expecta-
tivas de inversion en la actividad. El efecto de las medidas implantadas dos afios atras sobre el
sector exportador, quedaron neutralizadas totalmente por la baja tasa de cambio real fijada an-
tes, v la crisis volvio a ser visible. El presidente de la Federacion Rural sostuvo que *‘el agro esta
descreido, desesperanzado a punto de bajar los brazos” y “no lo decidimos para provocar caos
sino, simplemente, para advertir al gobierno lo que es el sentir del cien por ciento de los produc-
tores” (El Dia, México, viernes § de septiembre de 1980, pag. 20).






REVISION DE LA INVESTIGACION ECONOMICA
SOBRE LA AGRICULTURA DE URUGUAY

Mario Alberto Rodriguez

Este trabajo tiene dos objetivos: proporcionar una vision global de los aportes y las li-
mitaciones de la investigacion econdmica sobre la agricultura uruguaya, especialmente
de la publicada a partir de 1973,* y contribuir a definir una linea de investigacion sobre
el tema.

En las altimas cinco décadas el proceso econdmico en la agricultura se ha caracteri-
zado por la escasa significacion de los cambios operados. En los wltimos veinte afios
cabe mencionar a dos de ellos: el primero est4 asociado con las considerables expecta-
tivas respecto al mejoramiento de pasturas, y el segundo con la politica agropecuaria
adoptada a partir de 1978.

Durante las altimas décadas, a diferencia de otros paises de América Latina, no se
producen cambios sustanciales, tales como significativos procesos de modernizacion,
concentracion y centralizacién de capital, transnacionalizacion, proletarizacién o refor-
ma agraria. Esto determina que cualquier analisis de las relaciones de produccién se
deba remontar apreciablemente en la historia para llegar a una explicacion de su con-
formacién actual.

Ya desde la década de los sesenta se tiene una perspectiva global del estancamiento
productivo de la agricultura. Las investigaciones cambiaron de énfasis en torno a 1969.
Antes de ese afio los estudios ponian énfasis en el andlisis de las relaciones de propiedad
y las internacionales (con el imperialismo o el centro), como explicadoras del funciona-
miento y resultado de la agricultura, en tanto que, posteriormente, los esfuerzos se con-
centraron en la reproduccion del capital a partir de las relaciones capitalistas dominan-
tes, relaciones que no son motivo de estudios especificos.

*En este articulo no se resefian exhaustivamente las investigaciones que pueden haber contribuido
al conocimiento del tema.
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A. EL DESARROLLO DE LA INVESTIGACION
a) El periodo 1955-1968

Con el marco teédrico del estructuralismo cepalino o histérico, los mayores esfuerzos de
investigacién se destinaron a demostrar tanto la importancia como las caracteristicas
de las relaciones de produccién que determinarian el ya notable estancamiento en el
desarrollo de las fuerzas productivas en la agricultura uruguaya. Los conceptos funda-
mentales de tales analisis son: latifundio, minifundio, aparceria, arrendamiento.

No se realizaron paralelamente investigaciones desde enfoques neoclédsicos tradicio-
nales, lo que marca el escaso desarrollo de la polémica ideoldgica en este plano entre
los que defendian objetivamente el status quo y quienes sostenfan la necesidad de re-
formas agrarias. A su vez, esa falta de desarrollo de la lucha ideologica se debio, por
una parte, a la relativa desconexion entre las investigaciones y el proceso politico real
en la agricultura,y, por otra, a la exterioridad de ese tema para los sectores que se iban
movilizando (obreros, capas medias intelectualizadas, estudiantes, etcétera).

Los primeros estudios sobre la estructura agraria (Ministerio de Ganaderia y Agricul-
tura, Amilcar Vasconcellos,! R. Arismendi® y V. Trias®) surgen del dmbito politico,
pero no como una demanda social inmediata de sectores rurales.

Con la orientacién del Ministro de Agricultura, A. Vasconcellos, un grupo de econo-
mistas agrarios de esa institucion realiz6 un breve diagnostico y un proyecto de reforma
agraria convencional de escasa divulgacion y sin mayores repercusiones politicas.

Arismendi realizé un trabajo para una reunion internacional de tedricos agrarios de
partidos comunistas. En un ensayo poco divulgado, Arismendi, a la vez que reconoce el
desarrollo de las relaciones de produccion capitalistas en el campo uruguayo, pone énfa-
sis en las no capitalistas (latifundio, minifundio, aparceria) y en el imperialismo, parti-
cularmente bajo la forma de subordinacién del pais al mercado exterior. Su anélisis
converge en la propuesta de un frente democratico de liberacién nacional.

Trias centra su andlisis en la estructura latifundista, poniendo énfasis en la indivi-
dualizacién de un grupo de origen basicamente latifundista, pero actualmente multi-
funcional, que mantendria una alianza objetiva con el imperialismo. Al igual que los
dos autores antes mencionados, Trias levanta la bandera de la reforma agraria.

Estos trabajos demuestran, quiza como ningin otro, la preocupacion por vincular
los estudios con propuestas politicas concretas.

! Ministerio de Ganaderia y Agricultura, Proyecto de Reforma Agraria. Montevideo (mimeo).
2 Trias, Vividn, La Reforma Agraria en el Uruguay. Montevideo, ed. Sol.

3 Arismendi, Rodney. (Uruguay) La cuestion agraria y el movimiento de liberacion nacional. Praga,
Edit. Paz y socialismo, 1964, pdgs. 313-349.
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A comienzos de la década de los sesenta se desarrollan dos importantes investigaciones
sobre la sociedad rural en el Uruguay (la de OPYPA-CIDE* y Ia de CLEH-CINAM?®),
que tienen ciertos rasgos en comun: ambas fueron patrocinadas por el Estado, aunque
desarrolladas con considerable autonomia; se formulan dentro de un marco conceptual
emparentado con el estructuralismo cepalino, y se preocupan por los factores estructu-
rales que constituirian el problema central para el desarrollo de la agricultura. También,
una y otra estin enmarcadas genéricamente en los estudios y propuestas reformistas
que se realizan a partir de la Conferencia de Punta del Este (1961) en el marco de la
alianza para el Progreso.

La investigacién del CIDE culmina con un plan que incluye una propuesta de refor-
ma agraria, que no tuvo consecuencias practicas a nivel de gobierno.

Aunque estas investigaciones contribuyeron al conocimiento de la agricultura por
parte de varios sectores urbanos, asi como a la consolidacién de cierta tradiciéon de pro-
puestas de reforma agraria, no lograron penetrar en la naturaleza de las relaciones de
produccidn de la agricultura, limitandose a la descripcion de ciertos aspectos de la mis-
ma. De un modo particular ellas parecen haber fracasado en el objetivo de descubrir el
desarrollo capitalista de tales relaciones y, en consecuencia, de su comportamiento.

Después se perdi6 la tradicion de analisis de las relaciones de propiedad en si mismas,
lo que impidi6 su profundizacidn y la superacién de sus limitaciones conceptuales.

b) Desde 1969

Durante este periodo las investigaciones tuvieron como principal preocupacion el cono-
cer el funcionamiento concreto de la agricultura y, en particular, del sector agroexpor-
tador al que se atribuye la inica posibilidad de dinamizar la acumulacién. De este modo
se ven desplazados de las investigaciones los temas sobre las relaciones de propiedad en
s{ mismas, asi como las descripciones sobre el estancamiento productivo y las propor-
cionalidades en el desarrollo de las fuerzas productivas, preocupaciones caracteristicas
de los estudios realizados en el periodo anterior.

Entre 1969 y 1973, los estudios principales se realizan en el ambito de la Universidad
y dentro del estructuralismo histérico. La investigacion que abrié una nueva perspectiva
de trabajo fue la del Instituto de Economia,® la cual, en parte inspirada en elementos de
la corriente dependentista, realizé el desarrollo de las relaciones capitalistas de produc-
ci6n en la agricultura uruguaya y centr6 los problemas de acumulacion en las condicio-
nes de rentabilidad marginal de la ganaderia de carne, que seria el subsector esencial-
mente competitivo de la economia.

4 ijcina de ?rogramacién y Politica Agropecuaria —CIDE— Sector Agropecuario, Estudio Econé-
mico y Social de la Agricultura en el Uruguay. Montevideo, Ministerio de Ganaderia y Agricultura,
1966, 2 tomos.

5 CLEH-CINAM, Situacion Econémica y Social del Uruguay Rural. Montevideo, MGA—-CLEH—
CINAM, 1963, 520 p4gs.

5 Instituto de Economia, El proceso Econémico del Uruguay. Montevideo, FCU- DPU, 1969.
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Ese estudio, por su enfoque original y el marco global con que fue realizado, des-
cubri6 una nueva perspectiva en las investigaciones. Sin embargo, faltaba mucho para
poder esclarecer los factores que determinan las condiciones de rentabilidad y los meca-
nismos a través de los cuales ellos operan. Algunas investigaciones posteriores ampliaron
el conocimiento teérico sobre el tema, refinando la metodologia sin alterar sus princi-
pales conclusiones ultimas.

Paralelamente, ciertos estudios por ramas, pero integrales, se realizaron en el Insti-
tuto de Economia Agraria, incluyendo los referidos al arroz,” la leche y sus productos,?
el ganado y la carne,® estudios que también investigan directamente las relaciones de
propiedad en los 4mbitos correspondientes.

En este periodo de intensa lucha ideolégica en el medio urbano, el tema de la agri-
cultura es, en los hechos, secundario, a tal punto que la derecha politica no tiene nece-
sidad de desarrollos teoéricos. La version reformista de inspiracion cepalina toma cuerpo
en el programa politico del principal grupo del Partido Nacional. Al mismo tiempo, el
Frente Amplio recoge, en lineas generales la tradicion reformista agraria de la izquierda
sin dotarla de un cardcter propio ni de mayor concrecién.

El Plan de Desarrollo de 19730 abre una nueva perspectiva en el enfoque de la po-
litica agropecuaria: por primera vez un programa de gobierno plantea que se beneficie
al sector agroexportador mediante una politica de corte liberal, consistente en el retiro
del intervencionismo estatal, en la reduccion de impuestos, en dejar jugar al mercado.
Este programa no logré repercusiones inmediatas a nivel politico y menos aun en medio
de la crisis ganadera de 1974-1978; sin embargo, constituye la base intelectual primige-
nia del discurso y, en parte, de la politica agropecuaria puesta en ejecucion en agosto
de 1978.

La investigacior. continua fértilmente a partir de 1974; se desarrolla ahora a partir
de organismos gubernamentales, entidades de ganaderos e investigadores privados.

La ofensiva ideoldgica de la derecha en torno a ideas liberales, todavia busca escasa-
mente fundamentos en la investigacién. La mds notable, aunque poco divulgada, es la
de Reca yotros.'! En ella se fundamenta el estancamiento productivo por la accion del
Estado intervencionista que, al detraer ingresos, quita estimulos a la inversion, particu-
larmente en el subsector competitivo, el agroexportador, fundamentando asi politicas

7 Instituto de Economia Agraria, La Economia del arroz en el Uruguay. Montevideo, Facultad de
Agronomia, 1970, 210 pags.

8 Universidad de la Republica, Facultad de Agronomia, Instituto de Economia Agraria, La cuenca
lechera de Montevideo (produccion y consumo). Montevideo, DPU, 1968, 157 pags.

° Grupo de Proyectos 1971/1, Proyecto sobre la carne vacuna. Montevideo, l'acultad de Agronomia,
1972, varios volimencs.

1 Oficina de Programacion y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977, Montevideo,

1973.

Reca. Lucio, et al. Politicas de desarrollo a largo plazo del sector agropecuario. Montevideo,
mayo de 1977 (mimco).

11
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econdmicas liberales. La divulgacion de ese mensaje estuvo a cargo del propio L. Reca y
de M. Regiinaga en una presentacion conjunta a la Asociacion y Federacion Rural.'?

En el mencionado articulo de Reca y Reglinaga se llega a la conclusion de que la
“politica de precios de productos seguida en Uruguay” parece ser el “factor determi-
nante de los altos precios relativos de los insumos, de la baja rentabilidad del sector y
del estancamiento de su produccién”, para terminar concluyendo ‘“‘que solamente
aumentos en los precios, llevindolos a niveles cercanos a los EUA, pueden aumentar
la rentabilidad de modo que resulte atractivo moverse a niveles mds altos de tecnologia,
y se comprueba que la rentabilidad del capital seguird siendo atractiva™ (12, pag. 14).
En dicho articulo se intenta justificar una politica liberal utépica con argumentos ca-
rentes de fundamento, pero facilmente comprensibles por los ganaderos.

Los trabajos realizados por el Banco Mundial en el periodo ilustran definitivamente
sus posiciones sobre la politica agraria y su modo de operacion. El escrito por Jarvis
para ese banco'? permite documentar ciertas exigencias de esa institucién al gobierno
uruguayo entre 1968 y 1975 (devaluaciones, eliminacién de impuestos a las exporta-
ciones, etc.). Estos aspectos son coherentes con el expreso apoyo que el Banco Mundial
da a la politica agropecuaria de agosto de 1978, en el memorindum sobre Uruguay de
enero de 1979.'* En él se justifica, asimismo, la politica liberal a la ganaderia, con
argumentos similares a los esgrimidos antes por Reca'! y Reca y Regilinaga,'?* y se
expresa en un franco apoyo a la nueva politica.

En medio de la crisis ganadera que comenzé en 1974 se da a conocer un niimero
muy limitado de investigaciones realizadas por organismos oficiales, entre ellas las de
Jarvis'3 1516 referidas a algunos aspectos concretos de la economia ganadera. Jarvis'®
establece que los limites al crecimiento ganadero estdn cercanos al nivel alcanzado en
1974, aunque termina fundamentando una politica mds favorable a los ganaderos y
proponiendo la creacién de un fondo para estabilizar el precio del ganado vacuno en
Uruguay.'®

Aunque de otro cardcter, son de sumoc interés las observaciones realizadas por el di-
rector técnico del Plan Agropecuario designado por el Banco Mundial, Sr. D. Wright.!”

*Reca, luego de haber realizado el estudio para AID = Gobierno Uruguayo, integrd la misién de
cinco miembros que redactd ese memorandum.

12 Reca, Lucio y Reginaga M., “Costos de insumos en el sector agropecuario Uruguayo, compara-
ciones internacionales y consecuencias econdmicas.”” Montevideo, Revista de la Federacion
Rural, suplemento especial Num. 2, sin fecha, pags. 3a 14.

13 Jarvis, Lovell S., Uruguay Third and Fourth Livestock Development Proyects. Sin lugar, World
Bank — Operations Evaluation Department, 1976, 147 pags.

14 world Bank, Economical Memorandum on Uruguay. Document of the World Bank, Report No.
2241-UR, diciembre de 1978, 201 pags.

15 Jarvis, Lovell S., Predicting the Ultimate Difussion of New Technologies Under Varying Profit-
ability Artificial Pastures in the Uruguayan Livestock Sector. California, Berkeley, Junio de
1977, 40 pégs. y anexo, version borrador.

16§ arvis, Lovells., A Stabilization Plan to alleviate the Impact of International Beef Price Fluctua-
tions on the Uruguayan Economy, sin lugar ni fecha (la mision en Uruguay transucrrio entre el
17 de octubre y el 14 de diciembre de 1976), 123 pdgs., inédito.

17 Wright, Dixon, “Uruguay agropecuario presente y futuro.” Montevideo, Revista de la Federacion
Rural, suplemento nam. 2, s. f,, pags. 15 a 20.
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Este, en su conferencia postrera como director, buscé justificar el agudo retroceso del
Plan durante el periodo de su direccion, al sostener que las inversiones productivas en
la ganaderia no fueron atractivas y que los ganaderos son mds especuladores que pro-
ductores. El autor cuestiona de este modo las bases mismas en que se asientan el men-
cionado Plan y el Gnico programa de crecimiento de la agricultura que han mantenido
los gobiernos en los wltimos veinte afios.* El Fondo de Estabilizacién propuesto fue
ampliamente discutido en medios empresariales, donde fue inicialmente impugnado y
puede considerarse desechado como opcién de gobierno.

Para completar el cuadro de los estudios de organismos oficiales, cabe mencionar la
publicacion de varios trabajos fundamentalmente descriptivos que suministran informa-

cién de interés, entre ellos los que se citan en las siguientes referencias bibliograficas:
18,19, 20, 21, 22, 23, 24, 25.

Los sectores empresariales han seguido debatiendo los temas de su interés inmediato
y los han expuesto piblicamente. Para fundamentar sus posiciones corporativas, la Fe-
deracién Rural y la Asociacién Rural unieron sus esfuerzos en un “Comité Econémico
Conjunto” creado por el efecto catalizador de un ‘‘convenio suscrito entre AID y las
instituciones rurales””. Aunque aquellas instituciones han sofisticado la fundamentacién
de sus posiciones, sus contribuciones al conocimiento de la realidad han sido muy limi-
tadas; véanse, al respecto, F. Garcia Brum?® y la lista de publicaciones anexa a este
trabajo de autoria del mencionado Comité.

*Refiriéndose al pasado, Wright establece que “el productor con efectivo disponible para reinver-
siones se hacia la pregunta ;por qué mejorar la tierra?, ;no es mejor negocio comprar méas campo?
Si, probablemente lo era y aiin lo es, pero es una triste comprobacién del efecto de las politicas
nacionales y solamente puede llevar a incrementar las dreas extensivas no desarrolladas con precios
mal manejados y de baja produccion” (17, pag. 15). Al mismo tiempo, sostiene que ‘el resultado
es que menos planificaciéon y dinero se emplea en establecer mejoramientos para incrementar la
produccioén de carne vacuna, y mds financiacion y consideracidén hacia las actividades especulati-
vas” (17, pag. 16).

18 DINACOSE, Investigaciones sobre la problemdtica agropecuaria actual. Montevideo, Editorial
Hemisferio Sur, 1976, 287 pags.

19 DINACOSE, “El Desigual Nivel de Desarrollo de la Ganaderia. Las Regiones de Basalto y
Basamento Cristalino,” en Revista DINACOSE, nam. 3, julio de 1977.

20 DINACOSE, ‘“Investigaciones adicionales sobre el grado de concentraciéon de la tierra,” en
Revista DINACOSE, aiio III, nim, 5, 1978, pags. 14 a 28.

2 DINACOSE, “Andlisis econémico y presion fiscal y capacidad tributaria de la empresa pecuaria
en el ejercicio 1978/79,” en Revista DINACOSE, afio IV, num. 8, septiembre de 1979, pdgs. 7a
30.

22 DINACOSE, “Faena Nacional de Vacunos en el afio agricola 78/79,” en Revista D]NACOSE
afio IV, nim. 8, septiembre 1979, pigs. 43 a 47.

23 MAP-DGEA-DIEA, “El trigo en el Uruguay: determinantes de su evolucién 1950-1973.” Monte-
video, Ministerio de Agricultura y Pesca, Serie Informativa, nim. 7, 1975, 59 pags.

24 Uruguay, Ministerio de Agricultura y Pesca, Informe de Gobierno del Uruguay a la XVa. Confe-
rencia Regional de la FAO para América Latina. Montevideo, agosto de 1978, 2 tomos.

25 Ministerio de Agricultura y Pesca, Oficina de Programacién y Politica Agropecuaria, Estadisticas
Bdsicas del Sector Agropecuario (periodo 1965-1978). Montevideo, diciembre 1979, tomos 1y
1L

26 Garcia Brum, Federico, *‘Comité Econdmico Conjunto de la Asociacion Rural del Uruguay y de
la Federacion Rural,” en FEDERURAL, Revista de la Federacion Rural, Montevideo, 1979,
pags. 120-122,
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El libro del contador Pagés®” directivo de la Federacién Rural y profesor universi-
tario, expresa puntos de vista comunes con los sostenidos por autores como Reca,!!’ 12
Banco Mundial,!* Oficina de Programacion y Presupuesto,'® asi como de funcionarios
de la Federacion y Asociacién Rural y del Gobierno. Para Pagés, la principal traba al
crecimiento del sector agroexportador de la politica tradicional del Estado, que al pro-
teger la industria bajo la rentabilidad de inversiones en nuevas técnicas existentes. Al
mismo tiempo, exonera al comercio internacional y a la estructura agraria como deter-
minante del estancamiento. El autor considera imprescindible que se implante una
politica de liberacion econdémica como condicién para que se creen condiciones de
rentabilidad en las ramas que tienen ventajas comparativas, entre ellas, y notablemente
el sector agroexportador tradicional.

s

En el plano politico, Pagés expresa que el ambiente mds favorable para lograr esos
objetivos es la democracia, diferenciando asi su opinion de la de algunos autores y vo-
ceros con los que su discurso a nivel econémico es totalmente coherente.

Las empresas privadas de la industria frigorifica publican sus andlisis y puntos de
vista en la revista institucional de la cdmara que los reine, “‘Frigorificos”. La revista
bimestral Noticiero corresponde a ciertos sectores de productores granjeros agrupados
en CALFORU, en tanto Conaprole es la publicacién de la cooperativa homénima. En
ellas se sostienen algunos puntos de vista sobre aspectos econémicos de las ramas co-
rrespondientes.

Existe un conjunto de investigaciones centradas en la acumulacién en el sector agro-
exportador, principalmente referidas a la carne vacuna. Entre ellas se encuentran estu-
dios que exponen sistematicamente el ciclo ganadero en Uruguay por primera vez,>” la
generacion, transferencia y adopcion tecnologica;*® el comercio internacional de carne
vacuna y la acumulacién,?® la industria frigorifica,? y la politica econémica y el mer-
cado de camnes.

Varias investigaciones sobre la plusvalia agropecuaria (C. Stenery y otros) son sinte-
tizadas e interpretadas globalmente en 1975°! en un estudio que analiza por vez pri-
mera la distribucion del excedente ganadero en un largo periodo.

En cambio, son escasas las investigaciones realizadas que se relacionan con las activi-
dades no agroexportadoras, entre ellas un estudio sobre el minifundio del Ministerio de

27 Secco, Joaquin y Pérez A., Carlos, “El ciclo ganadero”, en Revista de la Asociacién de Ingenie-
ros Ag'ronomos del Uruguay, Montevideo, octubre- d1c1embre de 1975, pags. 15-21.

Aston, Danilo y Colaboradores, La evolucién tecnologzca de la ganaderia uruguaya 1930-1977.
Montevideo Ediciones de la Banda Oriental, 1979, 471 pags.

Buxedas Martin, “El comercio internacional de carne vacuna y los paises atrasados,” en Comer-
cio Exterior, vol. 27, nam. 12, México, diciembre de 1977, pdgs. 1494-1509,

Buxedas, Martin, La industria frigorifica en la economia de la carne del Rio de la Plata, 1958-
1975, 5. 1., 1978, 208 pdgs.

! Reig, Nicolds y Vigorito, Radl, La economia ganadera del Uruguay 1930-1970 (un estudio del
excedente y renta de la tierra). Social Science Research Council, 1975.
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Agricultura y Pesca®? y las conferencias de Faroppa®? y de Bension®* sobre el impacto
de una yoh’tica liberal sobre los granjeros. Por otra parte, esa polémica y un articulo mds
amplio®® son los tinicos trabajos que se refieren a la politica agropecuaria reciente.

Finalmente, se debe mencionar que en los Gltimos afios se han venido realizando va-
rias investigaciones sobre poblacion y fuerza de trabajo, algunas de las cuales se relacio-
nan especificamente con la agricultura, y constituyen un aporte al conocimiento de la
relacion entre la estructura agraria, el tipo de unidad de produccion y la estructuray
dindmica poblacional. También hay proyectos de investigacién que buscan establecer
la funcidn del minifundio agrario en el sistema econémico y social del capitalismo
dependiente en Uruguay, como factor determinante de movimientos de poblacién y de
mano de obra, y su articulacion con el control del orden territorial en el sistema social
uruguayo.

B. CARACTERIZACION DE LA INVESTIGACION

La investigacion econdémica sobre la agricultura fue mas amplia y significativa que la
realizada desde la perspectiva sociopolitica, y también que la propia investigacién eco-
noémica aplicada a otros sectores de la economia.

Esta preocupacion por la agricultura puede estar influida por condiciones relativa-
mente circunstanciales, como cierta tradicién de estudios y la existencia de especialistas
y una mayor facilidad para financiar investigaciones en esta drea, asi como la importan-
cia atribuida al sector, principalmente en términos de acumulacién y crecimiento. La
ausencia de un pujante movimiento social en el campo y, mds atn, la sospecha o con-
viccion de que éste no seria una clave en el futuro inmediato, mediatizaron la lucha
ideologica en este campo y refugiaron a los investigadores enuna perspectiva urbana y con
frecuencia estrictamente econémica del problema, aspecto que vale la pena remarcar.

a) Marco teobrico

La produccién de investigaciones en el marco de!l estructuralismo histérico mantuvo
cierta continuidad. Dentro de ese marco tedrico cabe sefialar dos variantes relativamente

32 MAP-DGEA-DIEA-CIAAB-AID, [Investizacion de las condiciones que determinan ingresos
insuficientes en explotaciones agropecuarias. Etapa Descriptiva. Montevideo, MAP, Serie
Técnica, nam, 8, 1979, 3 tomos.

33 Faroppa, Luis, Conferencia en Noticiero (nimero especial), afio IV, nam. 34. Montevideo, s. 1.,
pags. 31 a 50.

Bensién, Alberto, Conferencia en Noticiero (nimero especial), afio IV, nim. 34. Montevideo, S.
1., pags. 18a 29.

35 Buxedas, Martin, “Uruguay: Nueva Politica y Acumulacién en la Agricultura,” en Economia de
Ameérica Latina, septiembre de 1979, México, pags. 185-203.

34

36 Behak, Samuel, “Apuntes acerca de las capas sociales entre los ganaderos del Uruguay,” en
Revista Estudios, nimero 74, enero de 1980, pags. 51 a 63.

37 Pagés, Walter Hugo, Rol de la Agropecuaria en el Uruguay que busca su desarrollo. Montevideo,
Ed. Hemisferio Sur, 1978.
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recientes: el descrédito en el dependentismo (que inspiré parcialmente “‘El Proceso
Econémico del Uruguay”) y la mayor apertura a utilizar categorias o instrumentos de
otros marcos, particularmente cuando se hace necesario para analizar fenémenos muy
concretos vinculados al proceso de acumulacion, al comercio internacional, al ciclo ga-
nadero, al comportamiento de los ganaderos, etc. Aunque ese desarrollo parece en general
favorable, puede haber algo de seguidismo en algunas preocupaciones y enfoques, aspecto
que parece conveniente discutir desde una perspectiva amplia (no sectorial).

Al nivel oficial se sustituye todo vestigio de pensamiento de raiz estructuralista cepa-
lina por trabajos descriptivos o basados en variantes del neoclasicismo. Dificilmente
puede preverse hasta qué punto, variando las condiciones politicas, puedan reintrodu-
cirse elementos de andlisis y orientaciones de politica inspiradas por el pensamiento
cepalino.

b) Caracteristicas de las investigaciones

En general ellas no responden a una linea de investigacion sectorial o, mejor aun, global.
Por el contrario, la definicién de los campos de investigacion ha respondido a preocupa-
ciones a nivel de proyectos, influidos en algunos casos, 16gicamente, por las posibilidades
de aprobacion. El desarrollo de lineas de investigacion supone una fuerte interrelacion
y estabilidad de los investigadores y, en parte, una autonomia financiera que todavia
no se ha desarrollado; a su vez, esto puede explicar la inexistencia de investigaciones de
sintesis a nivel académico desde “El Proceso...” y a nivel de organismos de gobierno
desde los trabajos del CIDE publicados en 1967.

Vinculados con el desarrollo de investigaciones puntuales y con la temdtica concen-
trada en las condiciones de acumulacién, los trabajos en general se refirieron a ramas
concretas. Es notable el desarrollo del conocimiento en materia de condiciones de acu-
mulacion en el sector agroexportador en la iltima década, especialmente si es comparado
con el de otros temas vinculados a la economia y a la sociedad en general. Es posible,
sin embargo, que un estudio de sintesis sobre el tema sea necesario para analizarlo glo-
balmente y conectarlo al contexto econdmico.

Al mismo tiempo han quedado de lado investigaciones sobre las relaciones de pro-
duccién, las actividades no vinculadas a la exportacion, el papel de la agricultura en el
“modelo” actual y, definitivamente, todo tema vinculado a un planteo alternativo.

A nivel metodoloégico, las principales investigaciones realizadas en el Gltimo periodo
se caracterizan por la verificaciéon de las hipotesis con base en informacion mucho mas
amplia que antes, aunque aln sin utilizaciéon de instrumentos estadisticos mayormente
sofisticados.

C. SUGERENCIAS

El breve anlisis realizado permite introducir ciertas sugerencias e interrogantes relacio-
nadas con la investigacion en este campo. Es necesario buscar los medios para el desa-
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rrollo de una linea de investigacion global y multidisciplinaria que oriente el trabajo y,
en cierto plazo, sirva de elemento de consulta para un planteo alternativo. Esta linea
no es facil de implementar a corto plazo, aunque ya podrian darse algunos pasos posi-
tivos en ese sentido.

Algunos de los factores negativos que operaron en el pasado son los escasos aportes
de investigadores fuera del pais, sobre todo si se toma en cuenta el nimero de personas
que se han especializado en ese dmbito de las ciencias sociales y la falta de interrelacion
académica.

A nivel de la agricultura es preciso replantear una linea de investigacién desde una
perspectiva no sectorial y, quizds, no exclusivamente econdmica, que se integraria a
otros esfuerzos para comprender la economia e ilustrar las potencialidades y restriccio-
nes en marcos alternativos.

En lo inmediato, ciertos temas parecen poco estudiados, entre ellos los que se men-
cionan a continuacion.

) Un primer grupo de temas se refieren al estudio de la estructura productiva en s{
misma, incluyendo la caracterizacion de clases y fracciones significativas y su conexion
con la politica econémica vigente.

En el anélisis de este primer tema, deberia retomarse la historia de su conocimiento,
realizando al mismo tiempo un esfuerzo conceptual original destinado a superar las li-
mitaciones de los anteriores enfoques cepalinos y no cepalinos. En particular, es preciso
reconceptualizar la estructura agraria y sus componentes bdsicos: el “latifundio” y la
pequeiia unidad de produccién. Sobre estos temas hay una abundante literatura y avan-
ces considerables, cuya revision es de interés para tal estudio. Algunas preguntas sugeri-
rdn subtemas especificos.

¢Cudl es la relacion entre los distintos componentes de la estructura agraria? ;Cudl
es el potencial productivo actual o potencial de los pequefios productores? ;Qué dife-
rencias son observables dentro de cada uno de los grandes componentes de esa estruc-
tura? (Véase referencia 35.) ;Como se vinculan los capitalistas y minifundistas con el
resto de la economia? ;Cémo se vinculan las distintas fracciones capitalistas con el Es-
tado? ;Qué conflictos genera la estructura agraria en términos de acumulacion?

if) Otro tema importante es el estudio de los complejos (carne, leche, granos, etc.),
con excepcion del tema de la carne vacuna ya ampliamente investigado.

Estos estudios serfan mds sugerentes si fueran realizados ampliamente, aunque se
desglosaran en proyectos de investigacion que abordaran aspectos especificos. Ellos debe-
rian analizar desde las relaciones de produccion hasta las fuerzas productivas actuales en
todo el proceso productivo y circulacion. Deberia realizarse un esfuerzo creciente en el
sentido de captar potencialidades productivas o comerciales, y en las condiciones nece-
sarias para su efectiva utilizacién.
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iif) El andlisis de la politica agropecuaria actual y de las alternativas, constituye un
aspecto esencial de estudio. Esto supone desarrollar el conocimiento de la relacién de
las distintas fracciones del sector agroexportador con el Estado, as{ como los recursos
y restricciones actuales y de distintos escenarios alternativos.

iv) Otro 4mbito de interés son los estudios sobre perspectivas. Aunque los plantea-
mientos alternativos estdn limitados de momento por la falta de animadores sociales,
cumplirian un papel importante tanto como antecedente para futuros desarrollos como
por constituir en si mismos un instrumento valioso. Por otra parte, los trabajos sobre
perspectivas contribuirian a pronosticar el cardcter de las confluencias y contradiccio-
nes sociales que puedan reconocerse a nivel econdémico.

Para desarrollar este tema se requiere de un marco global en el que se ubiquen los
escenarios alternativos (no soélo agricolas y econdmicos). En este tipo de anilisis debe-
rian tomarse en cuenta consideraciones técnicas respecto a los recursos naturales, la
tecnologia, las alternativas del comercio internacional y las posibilidades de integracion
agricultura-industria, ’

v) Finalmente, parece de interés realizar un trabajo de sintesis y divulgacién que com-
prenda los conocimientos incorporados en los Gltimos afios, que los integre, y que plantee
las implicaciones globales.

vi) Aunque el enfoque de las transnacionales no parece tan importante en el caso
uruguayo, se considera oportuno retomar el tema. Una perspectiva adecuada para iniciar
este estudio, es incorporar dicho aspecto en los anilisis por complejo. Enlazado con él,
seria de interés clarificar la importancia de la extranjerizacion de los activos rurales.






LA INDUSTRIA EN URUGUAY DURANTE LA DECADA
DE LOS SETENTA

José Maria Riquelme

A. INTRODUCCION

El proceso que ha seguido el desarrollo de la industria en Uruguay ha sido interpretado,
en general, dentro del modelo explicativo mds amplio concebido para el conjunto de
la economia latinoamericana. Se acepta que el punto de arranque de la industrializacién
es el desarrollo de la sustitucion de importaciones manufactureras, amparado en las
posibilidades abiertas por el periodo de crisis del capitalismo mundial en los afos treinta,
y apoyandose en la disponibilidad de excedentes generados en el sector agroexportador,
asi como en la presencia de mano de obra en condiciones de vender “libremente” su
fuerza de trabajo. Esa mano de obra provenia tanto de la expulsion de trabajadores del
sector ganadero como de la inmigracion,

Se acepta también que el estancamiento en el proceso de industrializacion se perfila
ya amediados de la década de los cincuenta y que se acentia alrededor de 1963 .* Dicho
estancamiento, que se manifiesta a través de la reduccion de los niveles de inversion y
del indice de crecimiento de la produccién —el cual oscila tendencialmente en el 1% anual
durante casi todo el periodo 1955-1970— ha sido explicado como una consecuencia natu-
ral de la creciente incapacidad del sistema econdmico para financiar las importaciones
requeridas para una industria volcada hacia el mercado interno, de la saturacion de la
demanda interna —que no compensaba ya el escaso crecimiento demografico con incre-
mentos significativos en el ingreso disponible— y de la falta de competitividad de la
mayor parte de las ramas industriales, producto de un atraso tecnoldgico creciente.

Desde un punto de vista mds general, este estancamiento aparece ligado a las relacio-
nes de dependencia del pafs con los centros capitalistas, a través de dos manifestaciones
bésicas: la movilizacidon de parte del excedente producido internamente con la consi-
guiente disminucién de la capacidad de acumulacion y la subordinacion tecnolégica,
que lleva al pais a mantener una estructura de produccion altamente dependiente de
las importaciones de insumos intermedios y bienes de capital.

*Todo intento de fijar la biografia de un proceso con una techa en el tiempo es arbitraria. Se seiala
1963 porque se estimd, para ese afo, que la utilizacion promedio de la capacidad instalada indus-
trial alcanzaba sélo el 50% de esta Gltima. Instituto de Economia, La Estructura Industrial del
Uruguay, Univ. de la RepUblica, citado en “Uruguay hoy™, Siglo XXI, México, 1971.
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La década de los setenta comienza asi presentando un panorama sombrio en relacion
con las perspectivas del desarrollo industrial del pais, panorama que a su vez se inserta y se
retroalimenta dentro de un marco de crisis recurrentes, que toma impulso en los afios
sesenta con la combinacién de problemas acumulados de balanza de pagos y de inflacién.
Las politicas de estabilizacién adoptadas a partir de 1967-1968 no podrian naturalmente
aportar dinamismo a las actividades industriales. Pero la concepcion y las fuerzas sociales
que respaldaban las politicas de estabilizacién estaban delineando una opcidén econémica
que, si bien nunca estuvo ausente en la discusién nacional, hasta entonces habia sido
resistida. La anterior década sefiala un viraje sustancial en ese sentido, cuando la nueva
alineacién de fuerzas internas y externas abre el camino a la aplicacion de una politica
industrial sensiblemente diferente. La instalacién de la dictadura en 1973 facilita, o hace
mas viable, este viraje: se abre el paso para ir creando las condiciones que el régimen
declara necesarias para sacar a la industria de su estancamiento.

B. EL NUEVO MODELO PARA LA INDUSTRIA
a) Antecedente y evolucion

Asi como el proceso de industrializaciéon —su desarrollo, auge y estancamiento— se ha
explicado en términos del modelo general seguido por la region latinoamericana, no
sorprende tampoco que desde mediados de los afios sesenta pueda comenzar a identifi-
carse un cambio de orientacidn, similar también al que se va planteando en América
Latina con respecto a la industria. Las interpretaciones mds superficiales se refieren a
un cambio de la estrategia del “crecimiento hacia adentro”, para retornar a un modelo
de *‘crecimiento hacia afuera”. Pero no se trata en rigor de un retorno, ya que este Qlti-
mo modelo espera basar su dinamismo en las exportaciones ‘‘no tradicionales”, como
versién alternativa del modelo que impulsé el crecimiento de la region hasta la crisis de
los afios treinta.

En Uruguay este cambio de estrategia se insintia ya en 1964, con el establecimiento
de reintegros para la exportacién de productos no tradicionales, pero en ese entonces
se trata de medidas aisladas, no integradas a una politica coherente orientada a la pro-
mocion de exportaciones. Es a partir del Plan Nacional de Desarrollo presentado en
1973 cuando aparece articulada una estrategia de crecimiento con objetivos de esa natu-
raleza, y que postula, para ello, el revertimiento de los esquemas proteccionistas vigentes
y la liberalizacién y apertura de la economia como condicionantes viabilizadores de ese
tipo de modelo.

Es claro, sin embargo, que la postulacion de un cambio en la estrategia de desarrollo
originado en el ““agotamiento” del modelo-anterior corresponde a una explicacion mec-
nica y voluntarista, que ignora tanto las cambiantes formas de insercién de la economia
nacional en el sistema capitalista mundial, como las relaciones de fuerza de las clases
sociales y grupos econdmicos participantes y determinantes del proceso productivo.

No corresponde aqui, sin embargo, presentar un desarrollo de los cambios en las
formas de inserci6n en la economia mundial —que en si misma evoluciona ripidamente—
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ni de las tensiones entre los grupos econémicos que se disputan la apropiacion del exce-
dente.*

En términos del andlisis del desarrollo industrial en los afios setenta, se pueden sefialar
dos periodos diferenciados. Hasta 1973, el sector industrial manufacturero persiste en
una estructura y un comportamiento similares a los de gran parte de los afios sesenta. Des-
de 1974, en cambio, comienzan a manifestarse los efectos de la nueva politica.

El cuadro 1 muestra dos cambios importantes en la evolucién del sector: @) La tasa
de crecimiento del producto industrial, que arroja valores negativos en los primeros afios
(1970 a 1973); muestra, a partir de 1974, tasas de crecimiento que no bajan del 4% anual.
b) La participacién de la produccion manufacturera en las exportaciones de bienes, 1e-
presenta una quinta parte del total de las exportaciones en los primeros afios de la década,
pero aumenta firmemente a partir de 1974 hasta llegar a constituir cerca de la mitad
de las exportaciones del pais.

La ocupacién generada en la industria manufacturera en Montevideo** aumenta, en-
tre 1970 y 1973, a una tasa de 1.2% acumulativo anual, llegando en este ultimo afio
(periodo febrero-junio) a 158 000 personas. Para-el periodo comprendido entre agosto
de 1974 y febrero de 1975, la misma fuente sefiala una ocupacién de 133 300 perso-
nas en el sector manufacturero, cifra que se eleva a 139 500 para el segundo semestre
de 1977, es decir, un incremento— para el periodo 1974-1977— del orden de 1.5% anual.
Esta tasa se compara con un crecimiento promedio del producto manufacturero, para
el mismo periodo, de 5.6% anual.

Dejando de lado la discusion sobre el drdstico descenso de la ocupacién que apare-
ceria entre 1973 y 1974 (que afectaria no sélo al sector manufacturero sino también al
conjunto de actividad econémica en Montevideo***), cabe detenerse en el anilisis de
las diferencias entre el crecimiento de la ocupacién y del producto en la industria.

Para el periodo 1975-1977, el indice de productividad en el sector manufacturero
pasa de 100 a 107.7, lo que equivaldria a 3.8% de crecimiento anual y explicaria cerca
del 70% del crecimiento del producto del sector. **** Aceptando en forma muy general
que el incremento del producto, es el resultado del incremento en la productividad més

el incremento de la ocupaci6n; los valores que se han manejado parecen ser congruen-
tes.*tt*#

*En muchos aspectos, se coincide con la interpretacion del Instituto de Economia, en ‘‘El Proceso
Econémico de Uruguay”, FCU, Montevideo, 1969 sobre la evolucién de la insercion dependiente
del pais y el rol de las distintas fracciones de la burguesia nacional en el desarrollo del proceso de
produccion, realizacion y apropiacién. En ese proceso social estaban contenidos los elementos que
desembocan en la actual situacién del pais, donde la dictadura militar patrocind y hace posible un
experimento econdmico a escala nacional.

** Incluye canteras y minas. Fuente: General de Estadisticas y Censos.

*** Las cifras citadas corresponden al cuadro 1.4 de World Bank, “Uruguay —Economic Memoran-
dum”, Washington, 1979, pags. 71 y 72, que menciona como fuente a la Encuesta de Hogares
de la Direccion de Estadistica y Censo. La informacién disponible al momento impide anali-
zar ese cambio en los valores de la poblacion ocupada.

*#** Este indice de productividad esti calculado como cociente entre el indice de produccidn fisica

y el indice de horas trabajadas en el sector industrial.
*+%** En efecto, la suma de ambos aumentos llega a 5.3% anual, cifra muy cercana al 5.6%del cre-
cimiento constatado en el producto entre 1975 y 1977.



CUADRO 1

Algunos indicadores de Ia evolucion de la industria manufacturera en Uruguay

Periodos 1965-1970 1970-1971 1971-1972 1972-1973 1973-1974 1974-1975 1975-1976 1976-1977 1977-1978
Tasa de crecimiento del PBI
(a costo de factores) % 2.3 -1.0 -0.3 0.8 3.2 4.5 2.6 34 2.3
Tasas de crecimiento delPBI
del sector manufacturero % 2.4 -1.8 -3 -0.3 3.7 6.7 4.0 6.1 6.0
Afios 1965 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978

Participacion del sector ma-
nufacturero en el total del
PBI % 229 23.0 22.8 23.6 233 23.4 24.0 24.3 25.0 259

Ocupacion de mano de obra
en el sector manufacturero

en el total %o ** - = 31.6 320 30.9 313 30.6(*) - = 28.3 29.2 s/d

Exportacion del
sector manufac-

turero 21 - 44 40 62 98 140 235 279 302
enmillones de dols.
EUA en % deltotal
de exportaciones 11 - = 21.5 19 19.5 25.9 36.5 43.1 46.1 44.0

*Periodo agosto de 1974 a febrero de 1975.
**En Montevideo.
Fuente: Elaborado con informacién del Banco Central y la Direccion General dg Estadistica y Censos.
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b) Rasgos destacados del modelo
A continuacién se detallan algunas caracteristicas del modelo.

i) El costo de la mano de obra. Un primer aspecto a mencionar es la importancia
que adquiere la disminucion de los costos de produccién para el modelo. Entre estos
costos interesa analizar en particular la evolucién que ha seguido el salario real. Un
claro objetivo de la politica econémica del régimen congruente con el nuevo modelo
industrial, es el abaratamiento del costo de la mano de obra para las empresas. Natu-
ralmente, una forma de abaratamiento corresponde a una mayor productividad de la
misma en términos monetarios, es decir, a una menor participacion del costo del tra-
bajo en el costo total. Esto puede lograrse por un mejor aprovechamiento del trabajo
(menor tiempo necesario por unidad de producto, a igualdad de costos unitarios de los
factores) o por una disminucion del costo del trabajo (a igualdad de esfuerzo fisico por
unidad de producto).

La informacion disponible muestra que el salario real viene descendiendo en Uruguay
desde antes de la instalacion de la dictadura.* Sin embargo, hasta mediados de 1974
esta evolucion no reflejaba una tendencia demasiado clara, seguramente a causa de la
defensa hecha por los sindicatos del poder adquisitivo de los asalariados. A partir de
1975, en cambio, no caben dudas sobre la tendencia descendente del salario real. Para
1968 = 100, el promedio del salario real del sector privado durante 1975 se situ6 en
87.7; para 1976 en 81.3; para 1977 en 70.8; para 1978 en 68.2, y para 1979 arroj6 un
valor de 62.6.**

A partir de estos datos, no parece demasiado aventurado afirmar que el nuevo mo-
delo pretende aumentar la competitividad de la industria a través de la disminucion de
los costos de mano de obra. En una economia como la uruguaya, cuyo tamaiio es noto-
riamente reducido, una estrategia de esta naturaleza llevada a cabo al ritmo salvaje con
que se ha venido dando (jentre 1973 y 1979 la pérdida de poder adquisitivo del salario
se estarfa dando a una tasa de 8.7% anual promedio!) tendria un impacto negativo so-
bre los ritmos de crecimiento de la industria, en caso de mantenerse el esquema anterior
basado en el mercado interno.

Para un modelo de desarrollo industrial que pretende basar su dinamismo en la ex-
portaci6n, el salario, como remuneracion del trabajo, tiende a realizar su papel como

*Tomando 1968 como indice 100, el indice de salarios reales habria tenido la siguiente evolucion:
1961-1965 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974
129.7 127.5  100.0 111.2 111.3 116.0 97.7 95.6 98.2

Fuente: 1961 a 1968 con datos de “El Proceso Econdmico del Uruguay”, op. cit. (indice de sala-
rios reales en la industria y la construccién transformadas a 1968 = 100); 1969 a 1977, Indice
del salario real en el sector privado, citado en “Uruguay: Economic Memorandum”, op. cit.

Vale la pena seiialar, de paso, que el afio base tomado para comparacién en las estadisticas ofi-
ciales coincide con el afio de menor salario relativo en el periodo 1961-1971.

**Banco Central “Indicadores de la Actividad Econémica Financiera”, Montevideo, diciembre de
1979.
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parte del costo de produccion. Pero debido a que como determinante de la demanda
interna permanece, pierde jerarquia el mercado interno mismo, desplazado de su lugar
de motor de la actividad industrial. Es asi como en Uruguay por primera vez en muchos
afios, se subordinan y postergan los objetivos redistributivos frente a los de produccién.
En este nuevo modelo las actividades industriales dindmicas que sigan orientdndose al
mercado interno serian aquellas que producen bienes para los niveles de renozes ingre-
sos, donde la concentracion de éstos compensa, en alguna medida, el reducido tamafio
del mercado. Asi se explica, por ejemplo, el crecimiento del sector automotriz* y, en
parte, el de las industrias vinculadas a las actividades de la construccién.

i) La apertura hacia el exterior. Otro de los rasgos centrales del nuevo modelo in-
dustrial lo constituye la apertura hacia el mercado externo. Pero no se trata de una
apertura a secas, sino de una estrategia de crecimiento “hacia afuera” que se basa en el
aprovechamiento de ventajas comparativas en condiciones de libre competencia, que
privilegian la supervivencia de las unidades productivas mas eficientes y con una minima
accion interventora del Estado. Eso dice la teoria.

El reconocimiento de la imposibilidad de un pasaje brusco a esas condiciones, con-
duce a la fijacion —explicita o implicita— de “cronogramas™ para alcanzar. Durante un
cierto periodo de transicidn, que se dilataria —eldsticamente— hasta 1981 para algunos
instrumentos, hasta 1985 para otros, etc., se mantiene la intervencioén del Estado, la
cual se manifiesta principalmente en cinco 4reas: la concesién de subsidios directos a los
costos de produccion de las actividades de exportacion, a través de los reintegros; el
establecimiento de regimenes especiales de financiamiento; la accion sobre el mercado
de cambios; el mantenimiento del régimen de admision temporaria y la estructura de
exenciones tributarias.

El régimen de reintegros, nacido en 1964, funciona a plenitud a partir de 1972 hasta
1975. En este ultimo afio, estando prevista su derogacion, es prorrogado, pero estable-
ciendo ya reducciones graduales en su tasa de beneficio para las exportaciones. Desde
entonces se conceden sucesivas prorrogas anuales** en que, a excepcion de las tres Glti-
mas, se establecen reducciones graduales. Actualmente, los reintegros a las exportacio-
nes no tradicionales se encuentran vigentes hasta el 31 de diciembre de 1981,y su valor
promedio se sitla en torno al 15% del valor FOB de las mercaderias exportadas.

Los regimenes especiales de financiamiento de las exportaciones han cubierto todas
las etapas posibles del proceso (financiamiento de la produccion de bienes y de la pro-
mocién de mercados externos, prefinanciamiento de la exportacién, y linea de créditos
a los compradores externos). De todas ellas, el prefinanciamiento de la exportacion es
la mds relevante, pero la tendencia actual (asimilable a un cronograma no explicitado)
es hacia la eliminaciéon de financiamientos diferenciales para los productos no tradi-
cionales.

El régimen de admisién temporaria y la estructura de exenciones tributarias se man.
tienen sin grandes variantes respecto a antes de 1973, y fueron utilizados complementa-
riamente a los otros instrumentos.

*Sector éste amenazado en 1980 por la disminucién de aranceles a la importacion de automéviles.
** Esas prorrogas se hicieron efectivas en las siguientes fechas: marzo 10, 1975; mayo 10, 1976;
marzo 9, 1977; junio 30, 1978; julio 19,1979, septiembre 21, 1979, y junio 30, 1980.
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La tasa de cambio aparece —o quisiera aparecer— como el instrumento por excelen-
cia para orientar la exportacién. Su cardcter impersonal se concilia perfectamente con
la intenci6én expresa de reducir la participacion estatal. Sin embargo, en Uruguay el va-
lor del tipo de cambio ha estado fuertemente influido por la productividad relativa del
sector exportador primario, cuya competitividad en los mercados internacionales estd
basada en la dotacién de tierras. Ademds, en los Gltimos afios la fijacion de la tasa de
cambio con el fin de asegurar beneficios altos al sector financiero, asi como un flujo
de ingresos netos de capitales positivo, ha significado una sobreevaluacién del peso, la
cual viene afectando a los exportadores, en particular a los de la industria manufactu-
rera, aspecto particularmente critico en 1980.

i) Los mercados de exportacién. Esta instrumentacion del proceso —que natural-
mente promueve en especial las exportaciones no tradicionales, y entre ellas a las de
productos manufacturados— forma parte del conjunto de circunstancias que estd modi-
ficando sensiblemente la estructura del comercio exterior del pais, por origen y destino
de sus corrientes comerciales. En particular, las exportaciones a la ALALC pasaron de
entre 10 y 12% (promedio entre mediados de la década de los sesenta hasta 1973) auna
participacién creciente que en 1979 se sitia cerca det 40% del total de las exportaciones.
Ese crecimiento sefiala en gran medida el importante aumento de las exportaciones a Ar-
gentina y a Brasil, que representan ya cerca del 32% de las exportaciones totales. Ese
desarrollo se realiza principalmente a expensas de la participacion de las exportaciones
a Europa Occidental, que de representar mas del 60% del total, pasa al 40% o menos
luego de 1974,

Estos aspectos cobran una importancia especial a la luz del rol asignado a los merca-
dos externos en el desarrollo dindmico de la industria manufacturera. Pareceria existir
una tendencia al cambio en la especializacion por destino, hacia los paises vecinos, en
circunstancias en que la produccién manufacturera es mas competitiva en términos de
productos que complementaria. Esa tendencia se acentiia con la inminente puesta en
marcha de la zona de libre comercio con Argentina, dentro de cuyo acuerdo se buscaria
reducir y eliminar lo méas ripidamente posible las listas de excepciones que se acepta-
rian inicialmente.

iv) El mercado interno. En cuanto a las relaciones entre el desarrollo del mercado
interno y el sector manufacturero, son dos los aspectos que se analizan: a) la evolucién
del tamaifio de dicho mercado y sus efectos sobre la estructura productiva; b) el signifi-
cado de la politica de apertura sobre las perspectivas de la industria para el mercado
interno.

a) Eltamafio del mercado interno se ha manterido relativamente estable en términos
cuantitativos, dada las tasas de incrementos de la poblacidn; pero las politicas aplicadas
en los ultimos afios, en particular las referidas a los incrementos de salarios y remune-
raciones al trabajo, parecen estar modificando significativamente la concentracién del
ingreso y, por lo tanto, el tamafio y la estructura real de la demanda.

Estimaciones conjeturales sobre la concentracion del ingreso, referidas a las remu-
neraciones por trabajo efectivamente realizado, estarian sefialando que en los altimos
afios (desde 1976, de acuerdo con la informacion manejada) el 50% de los perceptores
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de ingreso por trabajo en Montevideo, bajaron en forma notoria su participacién en
los ingresos (véase anexo y metodologia).

Lo anterior confirmaria lo adelantado en péginas anteriores referido a la disminu-
cion de la importancia de los ingresos salariales en el circuito produccién-ingresos-de-
manda de productos, y al mismo tiempo explicaria el relativo dinamismo de algunas
ramas industriales (automotriz, metales, equipos eléctricos) vinculadas a la demanda
de grupos con mayores ingresos. No obstante esto Gltimo, la resultante del proceso es
la continuacién del estancamiento relativo de las actividades industriales orientadas a la
demanda interna. Ese estancamiento secularmente se ha visto removido, de vez en vez,
por los diferenciales de precio (movimientos del tipo de cambio mediante) con Brasil
y, sobre todo, con Argentina.

En 1979, particularmente durante el primer semestre de ese afio, la demanda de los
argentinos por productos nacionales se convirtié en uno de los principales factores de
activacion de la demanda interna, dada la favorable capacidad de competencia de Uru-
guay con respecto a Argentina. Pero ese mismo fenémeno, en el segundo semestre del
mismo afio y a principios de 1980, favorece a Brasil, tanto respecto a Argentina como
a Uruguay. En esas circunstancias, la produccién uruguaya se resiente tanto por las com-
pras de uruguayos fuera del pais como por el desplazamiento de las compras argentinas
a Brasil.

b) La politica de apertura del mercado al resto del mundo es inherente al modelo, y
podria resumirse en la simple y bella expresién: “Que gane el mejor.” Sélo que la com-
petencia donde esa leal contienda debe desarrollarse no es ni tan leal ni hay tal competen-
cia. Las disposiciones que han entrado en vigor a comienzos del presente afio establecen,
ademds de una serie de medidas de informacion y racionalizacién de tributos que afec-
tan directa o indirectamente al costo de los productos importados, un calendario de
disminucion de aranceles que va hasta 1985, afio en que el conjunto de la importacion
estaria gravado con un miximo de 35%. Este calendario es diferencial por tipo de
productos.

No caben dudas sobre la preocupacién con que el sector empresarial, y especial-
mente el que se orienta al mercado interno, contempla estas medidas. Las recientes
disposiciones antidumping —que castigan practicas ‘“‘incorrectas” en la proyeccién de
precios de bienes importados— son inicamente paliativos marginales para controlar un
proceso que hard tambalear a la fragil estructura industrial del pafs.

Esta posibilidad, que ha sido tenida en cuenta por quienes propugnan el modelo, es
considerada en su argumentacién como un hecho positivo, ya que deberia conducir,
preventivamente primero y acompaiiando al proceso después, a la reconversion indus-
trial. Como su nombre lo indica, se trataria de transformar la estructura industrial,
tanto para mejorar las posibilidades de exportacién como las condiciones de competi-
tividad interna.

El grado en que la reconversion estd cumpliendo con esos objetivos es dificil de eva-
luar todavia, por la escasez de informacion disponible sobre nuevas inversiones, sector
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y propiedad de los sistemas, utilizacién del crédito nacional o externo, destino de los
productos, etc. Es, sin embargo, sintomdtico que las expansiones y contracciones de la
demanda interna sigan estrechamente vinculadas al turismo ‘“de cabotaje y a los ciclos
de la industria de la construccién. La demanda interna propiamente dicha, como ya se
ha sefialado antes, no puede contribuir sensiblemente a elevar las expectativas de los
empresarios y acelerar, en consecuencia, sus planes de inversion.

Es probable que sean también consideraciones de esta naturaleza las que han condu-
cido a la escasez de nuevas inversiones extranjeras directas en el sector industrial, pese
a las ventajas concedidas para su ingreso, permanencia y retiro de utilidades.*

Finalmente, debe sefialarse la vinculacién entre el tamafio del mercado interno y los
niveles de concentracién de actividades. Es obvio que no existe correlacién inversa
entre grado de monopolios y volumen de demanda. Si asi fuera, los paises capitalistas
desarrollados, con EUA a la cabeza, serian un ejemplo de mercados de competencia, y
la realidad es que distan mucho de ellos. Pero también es cierto que una demanda limi-
tada de bienes es un excedente “caldo de cultivo™ para el desarrollo de précticas oligo-
policas. En este sentido, el caso de Uruguay es tipico, por lo que llaman la atencién por
lo menos dos cosas: el escaso nimero de estudios e investigaciones sobre esta forma de
desarrollo industrial en el pais, y la pretension (al menos declarada por el régimen ac-
tual) de recomponer una estructura de esas caracteristicas hacia actividades competiti-
vas aun para el mercado interno, temas que merecerian estudiarse mas a fondo.

Sin embargo, llama la atencién en la prictica del nuevo modelo la permanencia de
los monopolios estatales. Es cierto que la prédica de los defensores acérrimos de la
economia de mercado, liberal y aperturista, insiste en la inmediata privatizaciéon de
esos monopolios.** No obstante, estd prédica no ha encontrado eco suficiente, al me-
nos por el momento. Es probable que haya todavia quienes se resistan a destruir del
todo lo que fue una de las primeras experiencias estatizantes de América, equivocadas
en su aplicacion y desarrollo, pero no necesariamente en su concepcién.

C. ALGUNAS REFLEXIONES

A lo largo de la preparacién del presente documento, han ido surgiendo un conjunto
de reflexiones que pueden agruparse alrededor de dos temas centrales: el primero de
ellos es la viabilidad y las condiciones del modelo industrial, y el segundo se refiere a
las relaciones sociales que implica, asi como su vinculacién con el sistema politico
vigente.

En las descripciones presentadas en paginas anteriores, se sefiala que el nuevo mo-
delo industrial tiende a buscar sus elementos dindmicos en la apertura hacia el exterior,
a través del desarrollo de la exportacién de productos manufacturados. La estrategia

*Véase en este mismo libro el articulo de J. M. Quijano, “Algunas consideraciones actuales sobre la
inversién extranjera directa en la industria de Uruguay”. Dada la existencia de este documento, no
se plantea en el presente trabajo el tema de las transnacionales en Uruguay.

** La lectura de cualquier namero de “Bisqueda™, publicacién uruguaya mensual de doctrina e in-

formacion econémicas, seria muy ilustrativa al respecto.
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implementada presupone ciertas condiciones: @) que el crecimiento de las economfas
pasa por un incremento sostenido de la participacién del sector industrial en el PBI;
b) que ese tipo de incrementos no puede tener lugar orientdndose al mercado interno,
por los limites que el tamafio del mismo impone a la obtencion de altos ritmos de creci-
miento; c) que el proceso de generacion de excedentes, suficientes para continuar en for-
ma permanente el ciclo de reproduccién ampliada, requiere de un apoyo inicial en la
forma Ge subsidios, créditos promocionales y defensa de la libre contratacion de los
factores de la produccion.

Del andlisis aislado del sector industrial, no resulta claro que se esté produciendo
un crecimiento significativo en su participacién en la actividad econémica general,
aunque se estd llevando a cabo un cambio importante en el destino de su produccién
final, la cual estd orientindose claramente al mercado externo. (Véanse cuadros 1, 2, 3

y4.)

En cuanto a la consolidacion del proceso de generacion de excedentes, que permi-
ta reiniciar el crecimiento de las inversiones con fondos propios del sector, el debilita-
miento de los apoyos del Estado es rechazado por los grupos econdmicos interesados
(Unién de Exportadores, Cdmara de Industrias), porque ven peligrar, son su debilita-
miento, las posibilidades de mantener las tasas de rentabilidad que se alcanzaron en la
segunda mitad de la década de los setenta.

Por otra parte, la dependencia tecnoldgica de un modelo que no contempla el des-
arrollo de la produccién interna de bienes de capital e insumos, establece de por si 1imi-
tes al crecimiento industrial, ya que la expansion productiva estd, y continuar4 estando,
condicionada a la importacién. Debido a ello, y en Gltima instancia, en este modelo la
capacidad competitiva externa estaria basada en la posibilidad de abaratar aiin mas el
costo de la mano de obra, y en la utilizacién de materias primas, cuyos bajos costos
otorguen ventajas a la industria que las procesen.

Pero estos elementos conllevan ciertos limites propios. Abaratar mds el costo de la
mano de obra —cosa que puede lograrse todavia con la ayuda de los aparatos represivos
del Estado— significa optar por producciones relativamente intensivas en trabajo directo,
ya que de otra manera se pierde la ventaja de ese abaratamiento. Pero ello implica, a su
vez, recurrir en escasa medida a la incorporacion de técnicas mds sofisticadas, que pue-
den representar incrementos de productividad mayores que los actuales. Por otra parte,
la utilizacién de insumos nacionales en la manufactura de bienes para la exportacién
requiere, para un ritmo creciente de exportaciones, un ritmo similar de crecimiento de la
oferta de esos insumos. De no poder mantener ese ritmo, la oferta de insumos se con-
vierte en un punto de estrangulamiento para la industria, superable sélo a través de im-
portaciones.*

Se ha planteado en varias ocasiones que en el proceso de crecimiento de la industria,
ésta podria aumentar su grado de autonomia con respecto a los proveedores nacionales
de materia prima. Los regimenes de importacion temporaria representarian una de las

*Una discusion detallada de este punto requiere incluir en el analisis la evolucidn del sector agrope-
cuario, y sus vinculaciones con la actual estructura industrial.



CUADRO 2

Origen por sectores de actividad del producto bruto interno a costo de factores
(Indice de volumen fisico 1970 = 100)

Marzo
1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980°

Agropecuario 98.8 88.8 924 92.8 955 985 96.7 92.5 950 114
Pesca y caza maritima 106.2 156.2 131.2 118.7 199.9 2733 368.7 531.3 710.5 6.7
Ind. manufacturera! 98.2 97.8 97.6 101.2 108.0 1122 119.4 126.5 139.3 4.5
Construcciones 106.0 107.4 86.9 96.1 136.6 118.2 1354 150.1 180.0 139
Comercio 95.6 90.3 903 95.0 98.6 103.7 107.7 111.1 126.7 118
Transporte y almacenaje 102.7 97.3 999 106.3 1103 1144 119.0 1244 134.1 54
Comunicaciones 1049 1251 108.8 114.3 1214 1256 131.3 193.5 199.0
Electricidad, gas, agua y

servicios sanitarios 1053 103.3 104.6 100.6 111.9 1179 1244 132.5 133.3 3.6

Propiedad de vivienda 101.5 100.0 99.8 99.0 98.7 98.7 98.7
108.1 114.5 8.0
Otros servicios? 98.4 96.2 99.7 1024 102.0 103.2 1044

Total 99.0 95.5 96.3 99.3 103.7 106.5 110.1 114.4 124.0 5.9

1 Incluye canteras y minas.

2Incluye bancos, seguros y otros intermediarios financieros, servicios del Gobierno General y otros ser-
vicios.
3 Marzo de 1980 respecto a marzo de 1979, variacion anual.

Fuente: Banco Central, Indicadores de la actividad econdmica financiera, Montevideo, diciembre de
1979.



CUADRO 3

Composicion del PBI a costo de factores por sectores de actividad

Sector 1965 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Agropecuario 15.9 16.3 16.3 15.2 15.7 15.2 15.0 15.1 144 13.2
Pesca y caza maritima 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.3 0.4
Ind. manufacturera’ 22.9 23.0 22.8 23.6 23.3 23.4 24.0 243 25.0 25.5
Construcciones 3.9 4.3 4.6 4.9 3.9 4.2 53 4.8 53 5.7
Comercio 14.7 14.8 14.3 14.0 13.9 14.2 14.1 14.4 14.5 14.4
Trans. y almacenaje 7.7 6.9 7.1 7.0 7.1 7.4 7.3 7.4 7.4 1.5
Confiunicaciones 1.1 1.0 1.2 1.1 1.2 1.2 1.2 1.2 1.2 1.2
Electricidad, gas, agua
y servicios sanitarios 2.0 2.3 2.4 2.4 2.4 2.3 2.4 2.5 2.5 2.6
Prop. de vivienda 5.9 5.8 5.9 6.0 6.0 5.7 5.5 5.3 5.2 29.5
Otros servicios? 25.9 25.5 25.3 25.7 26.4 26.3 25.0 247 24.2 29.5
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 1000 100.0 1000 100.0
PBI Total 15.644 17.498 17.327 16.723 16.851 17.382 18.156 18.632 19.257 20.015

1 Incluye canteras y minas.

2 Incluye bancos, seguros y otros intermediarios financieros, servicios del Gobierno General y otros servicios.

Fuente: Misma del cuadro 2.



CUADRO 4

Volumen ffsico del producto bruto interno de la industria manufacturera (base: 1970 = 100)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979

20. Alimenticia 88.8 88.1 89.4 96.1 103.8 115.2 111.0 111.3 116
21. Bebidas 101.4 94.4 87.2 87.6 87.6 79.1 824 90.1 107
22. Tabaco 1138 1121 111.0 110.5 111.6 111.6 98.4 98.9 121
23. Textiles 91.8 104.7 95.0 96.7 118.6 116.7 133.0 148.5 168
24. Calzados y vestuario 94.4 83.6 71.5 79.2 72.3 76.0 82.3 94.8 95
27. Papel y Prod. de papel 115.0 109.7 125.5 125.5 115.8 122.0 138.6 164.9 188
28. Imprentas y editoriales 93.6 93.6 107.2 95.7 95.7 96.5 115.7 120.1 135
30. Prod. del Caucho 90.2 101.2 110.0 136.0 143.3 114.4 133.7 148.1 159
31. Prod. quimicos 110.0 101.8 113.0 118.0 104.5 105.1 112.7 122.6 156
32. Derivados del pétroleo 102.1 103.4 98.7 103.4 113.5 108.5 102.1 109.7 106
33. Prod. minerales no metalicos' 106.1 116.3 123.7 1344 132.1 136.7 164.5 171.4 195
35. Prod. metdlicos 102.2 98.8 95.3 8438 80.2 90.6 111.6 114.0 138
37. Aparatos eléctricos 107.8 97.6 88.3 85.9 90.5 109.5 126.5 120.4 150

Resto? 98.0 96.8 96.3 99.7 119.6 141.5 143.7 S/D S/D

Total 98.2 97.8 97.6 101.2 108.0 112.3 119.2 126.3 139

1I.ncluye: canteras y minas,

2lncluye: industrias de la madera y ¢l corcho, de muebles, del cuero (excepto calzados), productos del cuero, meti-
licos basicos, de construccidn de maquinarias (excepto eléctricas), y de material de transporte e industrias diversas.

*Estimaciones a octubre de 1979.

Fuente: Misma del cuadro 2.
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formas para aumentar esa autonomia. Sin embargo, es pertinente preguntarse sobre la
viabilidad a largo plazo de una politica de esta naturaleza, teniendo en cuenta que las
materias primas que se requeriria importar —cueros y lanas, principalmente— se trae-
rian de paises con estructuras industriales competitivas. La posicién marginal de Uruguay
como eventual importador, trae consigo el riesgo de una alta inestabilidad, tanto en
precios como en aprovisionamiento.

Otro elemento que define el grado de autonomia del sector industrial es el origen
del excedente econdémico, que requiere, para su proceso, de acumulacion y generacién
de divisas. El modelo actual tiende a debilitar los lazos que han caracterizado el des-
arrollo industrial pasado, basados en una oferta de divisas proveniente de la actividad
agropecuaria, y que financiaron su equipamiento y sus insumos externos. Propone sus-
tituirlos por una generaci6n auténoma de divisas y por un nivel elevado de rentabilidad,
a fin de financiar sus propias necesidades.

La realidad muestra, sin embargo, que por ahora es el endeudamiento externo el que
estd ocupando el lugar que antes tuvieron los sectores rurales, para financiar las impor-
taciones industriales. No se dispone de informacion sobre los vinculos existentes entre
el sector industrial y el sector financiero, pero no caben dudas de que en este Gltimo es
donde se han dado los cambios mas fuertes en términos de transnacionalizacién del
sistema, y donde se concentra gran parte del poder econdimico actual.

El crecimiento del mercado interno no representa una expectativa positiva para el
desarrollo industrial ni forma parte de la politica que se ha venido siguiendo. Las cons-
tantes bajas en el poder adquisitivo del salario administradas por el Estado asi lo de-
muestran. Para el conjunto de las ramas industriales afectadas por esta circunstancia,
los convenios comerciales con Argentina y Brasil representan una ampliacién de su mer-
cado. Sin embargo, esta posibilidad puede convertirse en un nuevo espejismo, porque
quienes mejor pueden aprovechar zonas de libre comercio dentro del actual modelo,
son las empresas transnacionales, cambiando simplemente su ubicacién geogréfica y
planificando su produccién en funcién de la complementariedad de sus plantas ubica-
das en diferentes paises de la region.

Con respecto a las relaciones sociales que surgen en este modelo, 1a exclusion de los
trabajadores de toda forma de expresion por el momento, lleva a sefialar las vinculacio-
nes que se dan, para la toma de decisiones, en la cipula. La participacion de los empre-
sarios industriales en la definicion de las politicas que los afectan, pasa seguramente
por la utilizacién de elementos de presion a través de las gremiales que los representan.
Sin embargo, parece dificil pensar en una posicién comuin del empresariado frente al
modelo. El aumento de la proporcion de industrias volcadas a la exportacién debe pro-
bablemente establecer ciertos comportamientos diferenciales de los empresarios, en
términos de su apoyo o rechazo a las politicas e instrumentos que se adoptan. Esto ha
de incidir sobre las reformas y el contenido-de su eventual participacién politica, directa
o indirecta.

Al mismo tiempo, es esencial dejar constancia de las coincidencias o desencuentros
que el empresariado industrial como un todo (o los grupos diferenciados por intereses
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dentro de él) tiene con los otros sectores de la burguesfa en el pais, y notablemente
con los empresarios rurales y los banqueros. La falta de calificacion para tratar este tema
no impide sefialar la importancia que tiene el logro de un mayor conocimiento sobre
las vinculaciones entre esos grupos sociales, y sobre el proceso de penetracién de un sec-
tor en otro.

Es posible que ya en 1980 estén en juego muchos de los problemas que se mencio-
naron antes, en un contexto en que la industria manufacturera cesa su crecimiento, la
amenaza de disminucién de los aranceles es cada vez mds inmediata, y la baja tasa de
cambio real afecta a los exportadores para favorecer al capital financiero.

ANEXO
LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Para analizar la evolucion en el tiempo de la demanda por parte de 1a poblacién, serfa
conveniente contar con una serie, sefialando el proceso de la distribucién del ingreso. A
falta de esa informacion, se ha intentado elaborar una evolucién conjetural de esa dis-
tribucion, limitada a las personas ocupadas en el Departamento de Montevideo y a los
niveles de remuneraciébn que perciben por trabajo efectivamente realizado. Esa infor-
macioén, obtenida de la Encuesta de Hogares-Ocupacion y Desocupacién (Direccién
General de Estadistica y Censos), se ha analizado para el segundo semestre de 1968 y
el primer semestre de 1973, 1976, 1977 y 1978.

Para los periodos antes mencionados se han tomado diez intervalos de ingreso y la
cantidad de personas receptoras de ingresos dentro de cada uno de esos intervalos son
naturalmente diferentes para los distintos afios, por lo que se los identifica s6lo con una
letra. El procedimiento seguido fue suponer para todos los intervalos (salvo el primero
y eltltimo) una distribucién uniforme de los ingresos de cada receptor dentro del inter-
valo, de modo que fuera posible multiplicar el nimero de personas de cada intervalo
por el ingreso medio dentro de dicho intervalo, y estimar el resultado obtenido como
una aproximacion al ingreso total por trabajo efectivamente realizado de las personas
incluidas en el intervalo.

El primer intervalo definido agrupa, a partir de 1976, a la categoria de ocupados
que no declararon ingresos y que se suponen asimilables a ‘“‘trabajadores familiares™.
El ingreso total de ese intervalo es nulo. Con respecto al Gltimo intervalo, con un extre-
mo abierto, se optd por estimar un ingreso medio con criterio conservador.

El resultado de estas estimaciones, que tienen un caracter muy aproximado y que pre-
tenden sOlo sefialar algunas tendencias, se presenta en el cuadro A. Cabe sefialar que
entre las arbitrariedades que contiene este andlisis conjetural, destaca la calificacion de
“trabajadores familiares” a la categoria de ocupados que no declaré ingresos. Este gru-
po aparece sobrevaluado, ya que para 1975 el censo arrojaba un porcentaje de 2.3% de
familiares no remunerados en el total de la poblacidn econémicamente activa.
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Pero aun corrigiendo con algiin criterio apropiado este tipo de desviaciones, las ten-
dencias se mantienen. As{, el cuadro sin corregir sefialaria que, de 1976 a 1978, cerca
del 50% de los ocupados en Montevideo apenas alcanzaba a percibir el 12% de los in-
gresos por trabajo, mientras que para 1968 y 1973 seria posible pensar que sus ingresos
representaban cerca del 25% del total. Si se corrige el cuadro A eliminando totalmente
la categoria de trabajadores que no declararon ingresos, de cualquier manera se obtiene
una baja significativa en la participacion de la mitad de la poblacién ocupada, en los
ingresos hipotéticos totales por trabajo, especialmente para 1978,



CUADRO A
Estructura conjetural de la distribuci6n del ingreso por trabajo entre las personas ocupadas en el

Departamento de Montevideo
1968 (2° sem.) 1973 (ler. sem.) 1976 (ler. sem.) 1977 (ler. sem.) 1978 (ler. sem.)
1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4
A - - - - - - - - 22 22 - 23 23 - 24 24 - -
B 10 10 2 2 1 1 0 O 2 24 0 O 1 24 0 O 327 0 0
C 14 24 5 7 2 3 0 O 4 28 1 1 327 0 O 10 37 4 4
D 24 48 15 22 5 8 2 2 12 40 6 8 6 33 2 2 12 49 7 11
E 29 77 30 52 14 22 7 9 12 52 8 16 8 41 3 S5 12 61 10 21
F 15 92 23 75 29 51 23 32 10 62 8 24 9 50 5 10 16 77 20 41
G 5 97 10 85 20 71 25 57 16 78 19 43 15 65 11 21 10 87 16 57
H 2.9 71 92 10 81 17 74 10 88 16 59 13 78 13 34 8 95 19 76
I 1100 5 97 6 87 15 89 9 97 26 85 17 95 29 63 4 99 14 90
J 0100 3 100 3 90 11 100 1 98 15 100 5 100 37 100 1 100 10 100
Sin
Informaciéon — - 10 100 - - 2100 - - 0100 - - - - - -
Miles de
personas
ocupadas
s/datos 319 380 391 384

1. Personas ocupadas por intervalo de ingreso
2. Personas ocupadas por intervalo de ingreso, porcentaje acumulado
3. Ingreso hipotético total por trabajo, recibido por las personas ocupadas en cada intervalo

5. Estrato de ingreso

Fuente: Véase nota metodoldgica.






EL MERCADO DE EMPLEO URBANO:
URUGUAY 1965-1979

Rodolfo Gutiérrez Arteaga

A. INTRODUCCION

Como es sabido, a mediados de la década de los cincuenta comienzan a manifestarse en
nuestro pafs los primeros signos de agotamiento de la industrializacién protegida. El
pais entra en una crisis que, lejos de ser coyuntural, inaugura un largo periodo de retro-
ceso econdmico, politico y social. Efectivamente, no se trat6 de una crisis que pueda
reducirse exclusivamente a un problema de formacién y acumulacién de capital, sino
que ademds el “Estado benefactor”, o mejor auin, el modelo de sociedad en su conjunto,
estaba agotado.

El factor detonante lo constituy® la inviabilidad del patron de crecimiento protegido
para superar la etapa de sustitucion facil de importaciones en economias como la nues-
tra, apoyadas en la articulacion basica de 1a acumulacion dependiente: agroexportacién/
produccién de bienes para el consumo inmediato.

No obstante, durante un largo periodo las condiciones que el patrén sustitutivo ge-
ner6 fueron suficientes para crear un Estado de bienestar, que se manifest6 a través de
una distribucién del ingreso con muy escasa marginacién de la poblacién, de una alta
demanda de mano de obra, y de una politica de inversiones publicas, que —en términos
reales— elevaron las condiciones de existencia de la mayoria de la poblacion. El salario
entraba como costo de produccion, pero ademés como ingreso generador de la demanda
esencial al modelo.

Tanto la disminuci6n de las reservas de trabajo como la incapacidad del sistema para
operar cambios tecnol6gicos que liberaran mano de obra o disminuyeran su costo, y el
desarrollo de las relaciones de producci6n (en el sentido del nivel de sindicalizacién alcan-
zado), fueron las causas que hicieron que el crecimiento delsalario realfuese relativamente
mayor que elde la productividad, y el excedente econdmico se viera as{ amenazado por
su reduccion.

En la década posterior a la crisis, el pafs entr6 en un agudo conflicto social y poli-
tico. Frente al estancamiento, comienza una pugna entre empresarios industriales y

ganaderos por mantener o incrementar su participacion en el producto social. 65
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Al no existir un claro predominio de unc de los sectores capitalistas, el Estado no
tenfa capacidad para instrumentar las medidas necesarias y cambiar de un soto golpe la
dindmica econ6mica del pais. Por ello, los gobiernos que se alternaron en este periodo
lo Gnico que hicieron fue atender una demanda, postergando otras, y asi sucesivamente.*
Las estrategias de los distintos grupos implicados se mantuvieron, ante lo cual los asala-
riados tenfan, por un lado, amenazada su fuente de ocupacién y, por otro, sus niveles
de ingresos; a pesar de sus presiones, ellos igualmente vieron disminuir el valor de sus
salarios reales.

El proceso de inflacion que signa a todo este periodo es la forma en que esta pugna
se manifiesta, y en donde podriamos decir que era la tinica salida instrumental para hacer
compatibles, en un primer momento, las necesidades de concentrar el ingreso con las
aspiraciones del electorado, ya que como lo expresa Paul Singer (1974): “Al menos en
apariencia la [...]inflacion tiene la consecuencia de hacer dudosa la distribucién del
ingreso.”’

Desde esta perspectiva, una primera funcion de la inflacion ser{a entonces reducir el
costo de la fuerza de trabajo, cuando los empresarios tienen bloqueado el avance tec-
nolégico, y mantener su crecimiento por debajo del crecimiento de la productividad.
(Véase cuadro 1).

Lo que es importante rescatar de todo esto son las consecuencias sociales y politicas
que el proceso genera. Si bien es cierto lo que Singer afirma, ello tiene validez para un
primer momento del conflicto. Desde el dngulo social, las consecuencias directas de
este problema son: a) el descenso de los ingresos en amplios sectores de la poblacion, y
b) el deterioro de los niveles de vida, que se refleja en las condiciones de existencia tales
como salud, alimentacién, educacion y vivienda, para enumerar los cuatro més impor-
tantes. Y este deterioro eslo que precisamente hace que los sectores “populares” comien-
cen a adquirir conciencia de su postergacion. Las luchas reinvindicativas en lo econ6mico
derivan en lo politico, tendiendo cada vez m4s hacia el Estado, cuestionando las bases de
su dominacion. Los excluidos encuentran aliados que nunca tuvieron, y comienza a per-
cibirse por parte de los sectores dominantes una situacion de ““amenaza”. La polarizacién

no deja margen para soluciones intermedias y la legitimidad del sistema es entonces sa-
crificada.

Es claro que la superacion del secular estancamiento econémico en nuestro pais, no
implica otra cosa que remover los obsticulos que impedian elevar la rentabilidad del
Sistema y reinsertarlo en las nuevas bases de articulacién del sistema capitalista inter-
nacional. El viraje que se da en el régimen constituye, en esencia, la superacioén del
altimo obstaculo que existia para esa redefinicion del patréon de acumulacién. Una vez
que las condiciones politicas “permisivas” y de ‘“‘compromiso” fueron eliminadas, se
comenzd a implementar una nueva estrategia de crecimiento basada en la teoria de la
‘“economia social de mercado”,

*La evolucién de los precios al por mayor de los productos agropecuarios y manufacturados, evi-
dencia, por ejemplo, los ciclos en que fueron alterndndose las politicas que favorecian a uno u
otro sector.
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CUADRO 1
Crecimiento, salario real y productividad (1973-1976)

Indice Valor bruto de produccion Indice
salario real por persona ocupada Crecimiento
Costo de manufactura (miles de $ de 1973 )3 Productividad

ANos vida' 1968 = 100?

1973 606.3 85.0 1.6 100
1974 1074.2 84.4 9.2 121
1975 1948.6 76.6 8.9 117
1976 3501.1 58.0 8.7 114

" Indice de precios al consumo para Montevideo 1968 = 100.
Indice salario medio Ind. Manuf.
Indice precios al consumo

*Encuesta Anual de Produccibn (excluye a los establecimientos menores de 50 perso-
nas ocupadas del interior del pafs).

Se calculd con base en:

l'uentes: ® Banco Central del Uruguay.
@ Direccidon General de Estadistica y Censo.

Tal como estaba estructurada la organizacién de la produccién, donde 2% de las
empresas (con més de 50 obreros), utilizando el 48% de 1a mano de obra, participan
casi con el 60% del valor bruto de produccion total; en el otro extremo: el 98% de los
establecimientos, absorben el 52% de la mano de obra y explican el 40% del valor bru-
to de produccién.! Una politica econémica concentradora y excluyente que se apoya
en la produccién orientada a los mercados externos, significa el estancamiento o cierre
de aquellas unidades productivas ineficientes y la aparicion de estructuras informales de
actividad que cubren la demanda de pequefios mercados internos, en donde a las gran-
des empresas no les es “rentable” hacerlo, o, por lo contrario, les es “rentable” de esta
manera.

Este modelo implica también una distribucion regresiva del ingreso, donde el salario
aparece solamente como costo y no como ingreso creador de una demanda esencial al
modelo: esta demanda tiene su origen en el exterior, o bien, en el ingreso de las capas
mds privilegiadas de la poblacién.

Frente al deterioro de las condiciones de vida y la relativa generalizacién de empleo
en las ramas que se dinamizan (las restantes liberan fuerza de trabajo o son incapaces
de absorber més), la poblacién postergada genera respuestas de “reajuste” a la situacién

!Calculado con base en datos de J . Anichini, £l desarrollo industrial del Uruguay, Nuestra Tierra,
Montevideo, 1969.
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buscando un determinado nivel relativo de sobrevivencia o el mantenimiento de las
condiciones de vida alcanzadas.

Estas respuestas son muy especificas y variadas; van desde determinadas estrategias
laborales orientadas a generar un mayor ingreso, hasta cambios en los niveles de con-
sumo. La mayor incorporaci6n ala actividad de la mujer, de los hijos a edades tempranas,
el reingreso de los retirados, e incluso la emigracién hacia el exterior, son “‘respuestas”
que determinan cambios en la estructura de la oferta de trabajo. Las transformaciones
estructurales que el largo periodo de estancamiento e inflacion genera, las nuevas fun-
ciones del Estado, y estos cambios en la composicién de la oferta, dan en la década de
los setenta nuevas caracteristicas a la actividad econémica de la poblacion.

B. LA DISMINUCION RELATIVA DE LA DEMANDA DE
FUERZA DE TRABAJO

En el campo econdémico el fendmeno de la inflacién es ademads una via de ajuste del sis-
tema econdémico, que sin ninguna “racionalidad deliberada’’ va conformando una cre-
ciente desnacionalizacién del capital nativo, y una concentracién y centralizacién de
éste en los sectores que pueden “sobrevivir” a esta pugna en la esfera distributiva,

Es evidente que cuando se reconvierten actividades en una economia, se producen
alteraciones en la estructura productiva cuya magnitud va a depender de si se introdu-
ce con ellas nueva tecnologfa, si la forma en que éstas se organizan son intensivas en
capital o en mano de obra, o dependerd también de la importancia relativa que tenga
dicha actividad en la generacion del producto en su rama.

El crecimiento del empleo no necesariamente estd asociado a los sectores producti-
vos mds dindmicos. En éstos, la organizacion puede ser intensiva en capital y, por lo
tanto, su produccién requerir una menor ocupacioén por unidad de producto. Pero tam-
bién puede decirse que aquellas unidades productivas intensivas en mano de obra, no
necesariamente tienen una mayor dindmica en la absorcién de trabajadores.

Pueden ser pequefias sin mucha capacidad de expansién, y quizds con una produc-
cién poco estratégica parala economia del pais, por lo que su crecimiento sera limitado
y, con ello, también lo serd su generacion de puestos de trabajo.

En estas y otras combinaciones que son posibles de realizar entre empleo, produc-
cién, ritmo de crecimiento, productividad, etc., se oculta muchas veces la verdadera
relacion entre esas variables. La productividad de un sector no sélo aumenta por el in-
cremento de la productividad en si misma, sino también por los cambios estructurales
que se suceden entre las distintas unidades que utilizan con mayor o menor grado el
factor trabajo.

En este caso, entonces, las preguntas serin: ;la reduccion relativa en el empleo se
explica por un cambio en la participacion en el total del producto de los distintos sec-
tores que utilizan con mayor o menor intensidad el capital? (Cambio estructural.) ;o
serd el ritmo de crecimiento y los cambios en la productividad dentro de cada uno de
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los sectores lo que mas explica los cambios en la demanda? Examinemos desde esta
perspectiva la reduccion relativa del empleo en el mercado uruguayo entre los afios 1965
y 1975, que abarca gran parte del periodo llamado genéricamente de *“‘estancamiento e
inflacién”.

Para distinguir ambos efectos® y separarlos, supongamos que si nada se altera en
una economia, el empleo deberfa crecer a la misma tasa que crece el producto.

Entre 1965 y 1975 el producto creci6 en 15%; la poblacién activa en 1965 era de
1 057 000 personas, por lo que el “crecimiento bruto’’ ceteris paribus debi6 haber sido
de 159 000 trabajadores. Sin embargo, en 1975 la poblacion activa fue de 1 081 000
personas, por lo que el “crecimiento real’’ fue de s6lo 24 000 trabajadores. Es decir, en
condiciones constantes, el crecimiento del empleo hubiera sido de 159 000 personas,
pero debido a los cambios en la productividad y en la composicién del producto el
empleo sblo se expandié en 24 000 puestos de trabajo. La “disminuci6n relativa” en
la absorcion de ocupacién entre 1965 y 1975 fue entonces de 135 000 trabajadores
(véase cuadro 2).*

Si expresamos al empleo total de una economia como una relacién entre producto,
productividad y participacion del sector en la economia, a través de la expresion (véase 1)
que aparece en el anexo, y operamos con dicha relaci6n, es posible analizar cudnto de
esa disminuci6n relativa es explicada por los cambios en los niveles de productividad, y
cudnto por los cambios en la participacién de los sectores con diferente productividad
(lo que hemos llamado cambio estructural).

De los 135 000 empleos que se contrajo la demanda, el 94% de la disminucién es
explicada por cambios en la productividad en cada uno de los sectores de nuestra eco-
nomia, y sblo 6% de esa contraccion se explica por los cambios en la participacién que
cada uno tenia en el total del producto en 1965.

Al nivel de agregacién que trabajamos, el cambio estructural aparece subestimado,
ya sea porque se esconde el cambio al interior de cada una de las ramas, o porque lo que

2Para ello seguimos €l planteamiento que realizan Canitrot y Sebess, ‘‘Algunas caracteristicas del
comportamiento del empleo en Argentina entre 1950-1970” en El empleo en América Latina
Siglo XXI, México, 1976.

*En este planteamiento estin implicitos dos supuestos:
a) por razones de disponibilidad de informacion identificamos poblacidén activa —personas de 10
afios y mds en 1965 y de 12 afios y mds en 1975 que se encuentran ocupadas o desocupadas— con
la poblacién efectivamente ocupada; como la relacidn desocupados/activos no sufrié cambios de
importancia en el periodo, su promedio es de 7.9, lo cual no altera significativamente las relacio-
nes del andlisis,
b) El segundo problema que estd oculto en el planteamiento es que en 1975 el 14% dela pobla-
cidn activa habia emigrado del pais. La emigracion actué como una vélvula de escape de la presién
sobre el mercado de empleo, por lo que es posible que la productividad de algunos sectores hubiese
disminuido.
Pero no es nuestra intencién examinar qué hubiese sucedido si consideramos *“cerrada” a la pobla-
cion en el periodo, sino analizar lo que efectivamente acontecid.
La cifra de activos emigrados la estimamos aplicando el porcentaje arrojado por la Encuesta de
Emigracioén (Direccion General de Estadistica y Censo, 1976) a la cifra total de emigrantes calcu-
lada, 202 000 (Juan C. Fortuna, 1980: 5), y luego viendo su proporcién con respecto a la PEA de
Montevideo para 1976, afio en el que se realizé la Encuesta.
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CUADRO 2

Crecimiento del PBI y de la poblacion econémicamente activa (PEA)

a) PBIa 1965 14 724!
b) PBI a 1975 16 939
¢) Tasa de incremento del producto 0.1524
d) PEA a 1965 1 0572
e) PEA a 1975 10813
f) PEA esperada a 1975 1216%
g) Crecimiento bruto de la PEA 159
h) Crecimiento de la PEA 24
i) Disminucion relativa de la PEA 135

1 Banco Central del Uruguay, para los sectores analizados. Miles de pesos a costo co-
rriente de factores de 1961.

2CIDE, Los Recursos Humanos en el Uruguay, Montevideo, 1966. Las cifras de pobla-
cibén estan en miles,

3 Censo de Poblacién.

4PEA 1965 por la tasa de incremento del producto (c).

muchas veces aparece como aumento de productividad puede deberse a un aumento de
participacién de un grupo de industrias que, por ejemplo, tenga alta productividad rela-
tiva.

Mis alld de lo que un andlisis desagregado podria aclararnos, el peso que uno y otro
factor adquieren en la explicacién de la disminucién de la demanda nos permite arribar
a la conclusién de que el crecimiento de los sectores mds dindmicos fue inferior al
aumento de su productividad.

A pesar de que manufactura, construccion y electricidad, energia, etc., (cuadros en
Anexo), aumentaron su participacion en el producto mds que los restantes sectores ana-
lizados, sus incrementos de productividad fueron superiores (excepto construccion).
Independientemente de la intensidad en el uso de trabajo, son el escaso crecimiento y
el aumento de productividad los factores que explican la baja absorcién de mano de
obra en el periodo. Sélo el sector construccion que aumenta su participacion en el pro-
ducto y disminuye su productividad, es el que mds trabajadores absorbe. En cambio, el
sector servicios, que mantiene constante su producto por trabajador, disminuye su par-
ticipacion relativa en el producto total y, por lo tanto, su utlizacién de mano de obra.*

El incremento en la productividad con un bajo crecimiento sugiere que el aumento
de utilizacién de los recursos productivos fue significativo, y que debe explicar una parte
importante de aquel crecimiento. En especial el aumento en la intensidad en las horas
de trabajo por hombre ocupado pareceria ser importante, si para un periodo similar

*Como lo analizaremos en el siguiente capitulo para 1975 el Estado ya habia dejado de cumplir su
papel como empleador.
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(1968-1976) el aumento en la cantidad de ocupados que trabajaron més de 30 horas fue
de 25% (Encuestas de Hogares).*

Este comportamiento de la economia nos confirma la tendencia que en los afios pos-
teriores a la crisis las causas del estancamiento no fueron resueltas, y la productividad
aumentoé a tasas superiores a las del incremento en los salarios, aumentando la utiliza-
cion de la capacidad instalada y el nlimero de horas de trabajo por persona ocupada.
Es posible pensar que también haya aumentado la intensidad del trabajo a través de las
distintas técnicas que existen para que el obrero desarrolle su maxima eficiencia, o a
través de los mecanismos de coaccion que el sistema tiene, cuando no existe una ins-
tancia de negociacion laboral.

C. CARACTERISTICAS DE LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL
EN EL DEPARTAMENTO DE MONTEVIDEO

Desde una perspectiva macroeconémica, las metas de crecimiento apoyadas en la “ren-
tabilidad™ agudizan la distribucion regresiva del ingreso y, en consecuencia, las desigual-
dades sociales del sistema. El objetivo de la politica econdmica piblica es concentrar
el excedente en aquellos sectores productivos que se intentan dinamizar de acuerdo
con la doctrina de las ventajas comparativas, para que de esta manera obtengan ganan-
cias mayores que estimulen a su vez la inversion, y se superen los obstaculos de la eco-
nomfa para el reencuentro con una acumulacion a escala ampliada.

En esta forma el salario aparece solamente como costo y no como ingreso creador
de una demanda esencial al modelo, como en el periodo sustitutivo,** por lo que la re-
duccién del precio de la mano de obra, con las condiciones de productividad fisica que
ésta tiene, permite, ademds de concentrar ingresos, competir externamente con bajos
costos.

En este capitulo nos centraremos en los efectos que la caida del salario real y la re-
conversion exportadora generaron en la actividad econémica de la poblacién.

Una politica regresiva del ingreso en una poblacién con pautas de consumo como
las que tenfan en coyunturas mis favorables, induce a los sectores asalariados a diver-
sos comportamientos y estrategias laborales para tratar de compensar la disminucién
de sus ingresos. Estos comportamientos alteran en algiin sentido las caracteristicas de
la oferta de trabajo, dentro del marco que les determinan la estructura productiva emer-
gente y las formas en que se organiza la produccién.

Para el examen que nos proponemos realizar, nos centraremos en el empleo urbano
de Montevideo a través de la informacién que publica la Direccién General de Estadis-

*Ello no contradice la existencia de diferentes formas de subempleo y desocupacién que un anili-
sis mds desagregado revelaria.
Véase: CIDE, Los recursos humanos en el Uruguay, op. cit.
** La demanda que interesa tiene su origen en el exterior o en el ingreso de los sectores sociales mds
privilegiados.
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tica y Censos de la Encuesta Semestral de Ocupacién y Desocupaciéon (DGEC de 1968
a 1979). El hecho de limitarnos al empleo urbano de Montevideo, m4s que restringir
nuestro estudio, lo focaliza en el contexto social y en la poblacién, donde precisamente
se han procesado con mds intensidad los factores de cambio determinantes de nuestra
problemiatica. Ha sido precisamente la familia urbana, con las particularidades de las
condiciones sociales y econ6micas que el espacio urbano les determina, la que en el
pasado hab{a alcanzado elevar sus condiciones de vida, y en la que en el presente influ-
yeron mds las consecuencias de la crisis, el posterior estancamiento y el actual cambio
estructural.

En términos exclusivamente cuantitativos, Montevideo absorbia en 1975 el 45% de
la poblacién total del pafs; a la misma fecha, contenia el 46% de la poblacién ocupada,
el 50% de los asalariados y el 77% del Valor Bruto de Produccién total de nuestra eco-
nomia.

El uso de las Encuestas de Hogares tiene una limitacién que debemos mencionar: no
cubre a toda la poblacién que efectivamente realiza actividades econdémicas dentro del
Departamento. La expansion del drea metropolitana de Montevideo adquiri6 importan-
tes magnitudes entre 1963 y 1975. Vastas zonas pertenecientes a los departamentos
limitrofes, expandieron su poblacién por los flujos coyunturales provenientes de la
ciudad de Montevideo. Importantes contingentes de poblacién se sumaron a los prove-
nientes de la migracion campo-ciudad, radicindose en ciudades y localidades distantes
a pocos minutos del centro de Montevideo. Razones econdémicas fueron la causa de
esta redistribucion de la Poblacién; reduccion de los gastos para vivienda, precios redu-
cidos en determinados bienes de la canasta de consumo, etc., todo esto apuntando a
bajar el presupuesto del consumo familiar. Trasladaron su residencia fuera de los lIfmi-
tes del Departamento-capital, pero conservando sus lugares de trabajo dentro de la pro-
pia capital. De esta manera, la Encuesta de Hogares incluye s6lo a aquellas personas
que trabajan y residen en el Departamento, y no a aquellas que trabajando en el De-
partamento no residen en él.

Si bien constituye una muestra representativa de hogares que elimina los sesgos de
informacion, quedaria la duda sobre las caracteristicas de la actividad econémica de esa
poblacién migrante, con la posible pérdida de informacién en algunas categorias de las
variables. Esto lo sefialamos, pero consideramos que no afecta sensiblemente el an4li-
sis ni las conclusiones que se puedan extraer de la evidencia empirica.*

a) Participacion en la actividad econémica

El nivel de actividad de la poblacién en general no muestra aumentos significativos en
los afios para los que se cuenta con informacidn (véase cuadro 3), variando entre 52% y
54% las tasas extremas. Desagregados por sexo, la proporcién de hombres se mantiene
casi constante, mientras que la actividad de la mujer muestra un crecimiento relativo
que se sitda alrededor del 20% con respecto al afio base 1965.

*Un caso particular seria el de las empleadas asalariadas domésticas que trabajan en la principal
zona residencial de Montevideo (Carrasco), que en su mayoria radican en Paso Carrasco y San
José de Carrasco; localidades del Departamento del Canelones, inmediatas a la citada zona resi-
dencial.



CUADRO 3

Tasa de actividad por sexo, seglin grupos de edad®
(en porcentaje de los promedios anuales)

Grupos 196 5! 1976 19772 1978 1979
de
edades T H M T H M T H M T H M T H M

Total 520 75.7 309 52.8 73.7 359 53.7 739 376 52.7 733 36.3 530 731 369

14 2 19 384 48.1 286 376 441 313 39.6 49.7 322 39.1 48.7 304 39.8 48.7 317
202 24 698 889 529 75.3 89.1 62.5 76.3 90.2 64.3 754 89.6 62.5 759 89.9 62.9
25 a 54 632 950 356 70.7 96.8 49.7 719 96.6 52.0 719 964 518 72.2 96.2 525
55 a 64 319 520 139 40.8 67.3 19.3 41.0 68.1 20.5 388 669 18.0 398 654 204

65 y mais 94 165 34 99 198 35 89 166 3.9 88 163 139 86 164 3.6
;CIDE
Promedios anuales.

Personas activas sobre el total.
T =Tasa de actividad de la poblacion en general; H = Hombres; M = Mujeres.
Fuente: DGCE Encuesta de Hogares, Ocupacién-Desocupacion, varios nameros.



74 Uruguay: dictadura y realidad nacional

Las tasas especificas por edad son mds sensibles al efecto de los cambios en los nive-
les de actividad, especialmente en aquellos que estdn determinados por necesidades de
aumentar los ingresos familiares a través de mecanismos como la incorporacion de los
jovenes a la actividad, la permanencia por mds afios, e incluso con el reingreso de los reti-
rados.

Para la poblacién en su conjunto, la actividad aumenta en las edades centrales (20 a
54 afios), hay un leve aumento en la actividad de los mds jovenes (14 a 19 afios) y des-
ciende paulatinamente la del grupo de 65 afios y mds. Esta Gltima comienza a descender
cuando se hace evidente la presion de los jévenes para obtener ocupacién, reduciendo la
posibilidad de los “mds viejos” a reingresar o mantener su actividad luego de los 65
afios.

En 1966,1a CIDE?® llamaba la atenci6n sobre la alta proporcion de inactivos que existfa
en la poblacién masculina a partir de los 45 afios. Esta disminucion estaba estrechamente
relacionada con una polftica deliberada del Estado, el cual, interviniendo indirecta-
mente sobre el mercado de empleo, liberaba puestos de trabajo amortiguando asf los
efectos del estancamiento. Los valores del cuadro 4 muestran que a partir de 1976, hubo
un incremento importante en el grupo de 55 a 64 afios, que responde a una mayor per-
manencia en la actividad. El posterior deterioro en las condiciones de vida y la depriva-
cién relativa que sufre el sistema jubilatorio, determinan la necesidad de permanecer
en actividad, haciendo desaparecer aquella peculiaridad en la estructura de la PEA. Es
la actividad de las mujeres la que mds explica este incremento, ya que su nivel aumenta
entre 1965 y 1976 a una tasa de 39%, mientras que la de los hombres lo hace en 29%.

b) Los niveles de desocupacién

El Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 y las posteriores reuniones de evaluacién
definieron, entre sus objetivos, el incrementar la ocupacién sin sefialar los instrumen-
tos que se adoptarfan especificamente para alcanzar dicho logro. Las referencias est4n
implicitas en los mecanismos generales de la estrategia de crecimiento adoptada. El
fundamento es que la concentracioén del ingreso y los mejores niveles de rentabilidad
permitirén incrementar el ahorro y la inversién productiva, lo que generar4 un creci-
miento del producto, la productividad, el empleo y el ingreso de todos los sectores.

A través del crecimiento econdmico se crean también nuevas oportunidades de ocu-

pacién, que suponen casi siempre traslacién de mano de obra de los sectores menos
productivos hacia los més eficientes.

.Si analizamos l?s tasas de desocupacién para el periodo 1968-1979, vemos que las
mismas acusan el impacto de la nueva politica econ6mica (véase cuadro 4).* En 1977

3ClDE, Los recursos humanos en el Uruguay, Montevideo, 1966.

*la @{ormacién excluye a los que buscan trabajo por primera vez, la “nueva oferta’ con predis-
posicion manifiesta a vender su fuerza de trabajo en el mercado. Un anilisis del periodo en quela
persona ha permanecido buscando empleo, evidenciaria también una forma especial de desocupa-
cion. Para los afios 1971, 1976, 1978 y 1979, la proporcibén de aquella categoria en el total de
activos fue, respectivamente: 2%, 4%, 3.7%y 2.6%.
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la desocupacién aumenté 55% con respecto al afio base 1968, y 67% con respecto a
1972, afio en el que se comenz6 a aplicar una politica “normalizadora” antes de la
“reestructura”. Posteriormente a este madximo, en 1979 se alcanza el mismo nivel de
1968.*%* Un examen exhaustivo requerirfa aplicar este descenso, al margen de conside-
rarlo una superacién de la etapa de transicién, en la cual quienes sostienen este modelo
preveian cierto grado de desocupacién. En una estrategia que se basa en el predominio
del mercado externo sobre el interno, y cuya actividad estd sometida a los vaivenes de
aquél, los ciclos de expansién no obedecen a un acceso al crecimiento sostenido, sino a
determinadas coyunturas favorables en la demanda externa.

Los mds afectados por este proceso de expulsién fueron los empleados y obreros
publicos, que experimentan un crecimiento relativo en su tasa de desocupacion de
287% entre 1968 y 1977. Su posterior descenso, al igual que el de 1a desocupacion de los
patrones y trabajadores por cuenta propia, no alcanzo la altura que tenia en 1968, sino
que se mantuvo en torno al nivel alcanzado en 1976.

La “disciplina” y “‘organizacién” del sector publico transformo el papel del Estado
como elemento amortiguador de la desocupacion. Al dejar de ser ““4rbitro” entre las
clases, para a través de la coaccion sostener la dominacion de algunos sectores, la buro-
cracia estatal se “racionaliza”, pasando a constituir otro elemento expulsor de fuerza
de trabajo . ***

Los trabajadores por cuenta propia son los que le siguen a los pablicos en el aumento
de su tasa de desocupacién;de un nivel de 2.6% en 1968, pasaron, a principios de 1977,a
una tasa de 7.4% (crecimiento relativo: 184%), para luego, hacia fines de 1979, des-
cender, pero hasta un nivel todavia superior al de 1968,

Los patrones les siguen en orden decreciente con una tasa de incremento de 154%,
alcanzando en 1977 su maxima desocupacién: 3.4%.

Los empleados y obreros privados multiplican su desocupacién en una tasa de 36% al
momento de su maximo nivel en el ultimo semestre de 1976; luego muestran un lento
decrecimiento hasta alcanzar una tasa menor que el promedio general de 1979.

El mayor aumento relativo en el nimero de desocupados de las categorias “Cuenta
Propia” y “Patrén”, en relacién con la de empleados y obreros, sugiere un proceso de
desintegracién de las formas simples de produccion, y de proletarizacién de aquellas
personas que trabajaban sin tener ninguna persona a su cargo (forma que esconde gru-
pos de semiempleados o de desocupacion disfrazada), asi como de las que lo hacian
como patrones de pequefios establecimientos semiartesanales, talleres de reparaciones,
etc. De alguna manera, esta pequefia produccion no sobrevive al impacto de la politica
regresiva del ingreso y a la caida de 1a demanda en el mercado, siendo su fuerza de tra-

**Afio en que, por otra parte, hubo una alta desocupacidn, como surge del cuadro 5; en 1970 ha-
bia descendido al 7.3‘75 nivel que se mantiene hasta 1972,

***En términos absolutos, €l volumen de empleados publicos no varia sustancialmente, lo que su-

giere que el reacomodo por sectores del empleo no se da a través de un “traslado”, sino por un
proceso de “expulsion-absorcion” diferencial por sector.



CUADRO 4

Tasa de desocupacion por periodo segfin categoria de la ocupacion en Montevideo

Categoria de la Oct.-dic. Jul-dic. Ene.-jun. Jul-dic. Ene.-mayo Ene.-jun. Jul-dic. Ene-jun. Jul-dic. Jul-dic.

ocupacion 1968 1970 1971 1971 1972 1976 1976 1977 1977 1979
Total 8.4 7.3 7.6 1.6 7.7 12.7 13.0 12.8 10.8 8.4
Empleados y obreros 9.6 6.8 8.2 8.7 9.2 12,9 13.1 12,0 10.2 8.2
privados
Empleados y obreros 0.8 0.9 1.1 1.8 1.6 8.5 2.3 3.2 3.1 2.6
publicos
Patrones 1.1 1.6 2.5 1.7 1.3 34 2.8 2.0 34 1.6
Trabajadores por 2.6 33 4.1 29 2.6 6.2 71 7.4 4.6 33
Cuenta Propia
Trabajadores familiares —— - - - — - — - - ——

Nota: Entre los desocupados no esti la principal categoria, los que buscan trabajo por primera vez, los desocupados encubiertos.
Fuente: DGCE Encuesta de Hogares.



El mercado de empleo urbano 77

bajo reabsorbida posteriormente bajo la forma de asalariados, en el mismo u otro sec-
tor de la economia. Tanto el resurgimiento de la ocupacién como el incremento de Ia
proporcién de estos trabajadores, que se dan posteriormente, tendrin caracteristicas
diferentes en lo que respecta al sector de su inserci6n y a las relaciones de produccién
que se establezcan.*

c) La estructura ocupacional por rama de actividad

Es indudable que todo este proceso generd un “reacomodo’ de la poblacién, el cual
alter6 la estructura ocupacional del Departamento. Si analizamos las tasas de creci-
miento relativo de la ocupacioén por rama de actividad para dos puntos en el tiempo,
1972 y 1979, las diferentes magnitudes nos estarfan indicando al mismo tiempo, con
su mayor o menor absorcién, cambios en la composicion sectorial de 1a ocupaci6n (véase
cuadro 5).

En general es en los sectores productivos donde se manifiesta un significativo des-
censo en la cantidad de personas ocupadas.

Si bien el “nuevo” crecimiento hacia afuera y el “resurgimiento” de Uruguay como
pequefia plaza financiera regional, necesitan del apoyo de un subsector de comercio y
finanzas organizado y relativamente desarrollado (incluyendo las actividades publicita-
rias, consultorias diversas a empresas, etc.), es sugerente el crecimiento en las categorias
“Patrén” y “‘Cuenta Propia” dentro de esta categoria. Ello podrfa deberse a las distin-
tas formas de actividad que la flexibilidad organizativa del sector posibilita, expandién-
dose de esta manera: el comercio ambulante (por ejemplo, la venta de productos de
granja, articulos de merceria, etc., de puerta en puerta) y el pequefio comercio insta-
lado (puesto de revistas, venta de articulos escolares, verduleria, etc., en alguna depen-
dencia de la propia vivienda).

Cualquiera que sea la modalidad bajo la cual estas actividades absorben la desocupa-
cién del mercado, en su mayoria estas formas ocultan diferentes tipos de subocupacion,
problema cuya magnitud hace mds grave afin la situacién ocupacional de un sector im-
portante de la fuerza de trabajo.

El comportamiento de la ocupacién en los sectores asalariados pone de manifiesto
los efectos sobre el mercado de trabajo de la politica concentradora y excluyente, apli-
cada en una estructura heterogénea de produccién.

La desapariciéon de formas artesanales en el sector manufacturero y de las formas
como se organiza el trabajo de reparaciones y pequefias reformas en la construccién,
liberan un importante contingente de fuerza de trabajo autoempleada, que —como ya
vimos~ es reabsorbida bajo la forma de asalariados, o ‘‘emigran” a otro sector donde
son mayores las facilidades para autoemplearse con baja capitalizacién y poca organiza-
cién: comercio, servicios personales, etcétera.

*En la industria manufacturera, la proporcién de los Cuenta Propia desciende de 36.1%a 25.6%;
y en el sector comercio, etc., la proporcién pasa de 26%a casi 36%, ambas medidas entre 1968 y
1979.
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CUADRO 5

Tasa de crecimiento relativo’' de la poblacién ocupada por categorfa de la
ocupacién, seglin rama de actividad (1972-1979)

Rama de Empleado Empleado Cuenta Trabajadores
actividad  Total privado publico  Patron  propia  familiares
Total: - 6.7 - 5.7 -14.4 -34.0 -21.0 -36.4
Industria
Manufacturera — 94 7.6 —46.8 -70.0 —43.4 -55.5
Construccién —-24.1 - 1.0 —-84.0 0.0 —41.0 -

Comercio, Banca,
Seguro, Servicio
Empresas 14.8 26.3 — 64 5.5 10.8 -30.0

Transporte, Depé-
sito y Comunica-
ciones -20.5 7.3 -41.0 ~-22.2 -10.5 ——

Gas, agua y ener-
gia eléctrica —-46.8 333 —48.6 - - -

Servicios en
general - 6.0 - 8.7 5.6 -71.6 -14.7 -50.0

11977
—— 100 = 100.
1972

Fuente: DGEC, Encuesta de Hogares, Ocupacion-Desocupacién, varios nimeros.

Los cambios en las funciones del Estado también son un factor que provocé un “re-
acomodo” de la estructura ocupacional del Departamento de Montevideo. El descenso
de la ocupacién en la categoria de trabajadores publicos, que ya habiamos puesto en
evidencia, aparece en todos los sectores, excepto en el de Servicios en General. El Es-
tado interviene en aquellos sectores de apoyo a la actividad productiva privada como,
por ejemplo, comercio, banca, etc., (alli la ocupacion s6lo desciende en 6.4%), y en los
servicios gubernamentales y sociales, reduciendo sus actividades productivas (por ejem-
plo, en la manufacturacién de la carne), o bien, expulsando trabajadores de las ramas
donde atin conserva alguna actividad.

Las diferentes proporciones en que crecen o disminuyen las desocupaciones entre
los sectores, evidencian un proceso de “emigracién ocupacional intersectorial” en don-
de, como ya se dijo, los sectores improductivos son los que reciben estos “flujos”, y de
ellos las actividades de intermediacion parecen ser las que més absorben esta expulsién
de fuerza de trabajo productiva.
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d) Los efectos de la emigracién

Obviamente los sectores improductivos no pueden ser los que absorben al total de expul-
sados por otras ramas. Sibien es un proceso desequilibrado, el descenso general de laacti-
vidad y de la demanda de bienes y servicios dentro del mercado son el limite de la capaci-
dad de asimilaci6n que tienen estas actividades. Aqui es donde la emigraciéninternacional
de uruguayos explica por qué un proceso de expulsién de esa magnitud, acompafiado
por una baja capacidad de las otras actividades de absorber mds ocupados y por un au-
mento en la oferta de fuerza de trabajo que busca compensar los niveles decrecientes de
salarios, no generaron un verdadero “descalabro” del mercado de empleo ni agudiza-
ron al extremo las tensiones sociales del sistema.

Si analizamos la estructura ocupacional de los emigrantes hasta el afio 1976, pode-
mos obtener una visién general de co6mo se “alivi6” la presioén sobre el mercado de
fuerza de trabajo.*

i) E1 83% del total de hombres emigrantes estaban ocupados al momento de su sa-
lida del pafs, y el 18% eran desocupados. Para las mujeres, los valores son de 38.2% y
70.0%, respectivamente.

if) E1 34.4% del total de la poblacién emigrante estaba ocupada en la rama de ma-
nufacturas; el 26.0%, en servicios y el 16.0% en comercio.

7ii) E1 62% era asalariado privado; el 15% era asalariado piblico, y el 14%, trabaja-
dor auténomo.

iv) El 27% era artesano, operario, etc.; el 15%, empleado de oficina; el 12%, ven-
dedores y comerciantes, y el 10%, profesionales y técnicos.

Es evidente que esta ‘“‘descompresion” favorecié al “reacomodo” de la fuerza de
trabajo, aunque no de una manera mecénica, liberando puestos que luego fueran ocu-
pados por otro, en la medida que se “reacomodé’” también la demanda en funci6n de
la reestructura del patrén de acumulacién.

¢) La desocupacion estructural

Adquiere singular importancia para los propésitos de nuestro andlisis la informacién
disponible acerca de la duracion de la desocupacién. A partir de ella podemos obtener una
descripcion en términos de sus dos modalidades principales: como “desocupaci6n coyun-
tural o ciclica”, o como “desocupacion estructural”. Si llamamos desocupacién estruc-
tural a la proporcién de trabajadores que han estado 27 semanas y mds en esa situacion,
la evolucién que éstos muestran es la de un significativo aumento a partir de 1976 y
hasta el afio siguiente, para ya en 1979 alcanzar un nivel promedio inferior al de comien-
zos de la década (véase cuadro 6).

*DGEC, Encuesta de Emigracion Internacional, 1976. Las diferencias con 100 corresponden a las
restantes categorias.



CUADRO 6

Distribucién de los desocupados segin duracion de la desocupacién en Montevideo (1970-1979)

Duracion de la Jul-dic. Ene.-jun. Jul-dic. Ene-mayo Ene-jun Ene-dic. Ene-jun. Ene-dic. Ene-jun. Ene-dic.

desocupacion 1970 1971 1971 1972 1976 1976 1977 1977 1979 1979
Menos de 15 semanas 29.3 29.6 29.7 33.5 33.1 336 374 28.8 434 433
De 15 a 26 semanas 14.8 15.7 15.8 17.6 16.9 15.2 18.4 19.6 18.2 16.6
De 27 semanas y mas 56.0 42.0 39.7 34.2 41.8 46.8 40.6 417.1 32.7 349
No busco trabajo - 12.7 14.8 14.7 5.0 4.4 3.6 4.5 5.7 5.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: DGCE, Encuesta de Hogares, Ocupacion-Desocupacioén, varios nameros.
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Es sugerente que el descenso de la desocupaci6n de este tipo sea en el mismo periodo
en que la emigracion internacional tiene sus magnitudes méximas, y que en 1976 se dé
el quiebre para uno y otro comportamiento: la emigracion desciende y la desocupacion
estructural aumenta en el afio 1977.

La deprivacion relativa de la poblacién hace que no pueda estar desocupada durante
un periodo tan largo, asi como tampoco permanecer sinbuscar trabajo una vez que fueron
expulsados. La desocupacion estructural desciende para el afio 1979, lo mismo que los
que declaran no buscar trabajo;sin embargo, llama la atencién que en un afio de signifi-
cativa expansion del producto (Banco Central del Uruguay, 1980) aumente la desocu-
pacion ciclica, que pasa de afectar al 30% de los trabajadores a principios de la década,
a perjudicar al 43% en 1979.

Las tendencias analizadas de ciclos de alta desocupacién, disminucién de los ingresos
del sector asalariado analizado en capitulos anteriores, e inestabilidad en los empleos,
son las condiciones estructurales que afectan las condiciones de vida de 1a poblacién y, en
consecuencia, las condiciones de reproduccion de la fuerza de trabajo. Frente a elio,
algunos nicleos familiares se reajustan al contexto y otros emigran del pais buscando
mejores posibilidades laborales y de vida.

f) El ntcleo familiar y la oferta de fuerza de trabajo

Si en el pais la dimensién de la PEA no sufri cambios significativos en los ultimos 10
afios, fue precisamente debido al ingreso a la actividad de importantes contingentes de
mano de obra “secundaria”,* que repuso la emigracion del 14% de los activos que habian
salido del pais hasta 1976.

Si analizamos el grado de parentesco de la PEA de Montevideo para dos fechas en
las cuales tenemos informacién, antes y después del pico de desocupacidn, vemos que
la proporcion de activos que ocupan la posicion de jefe de familia desciende relativa-
mente entre 1971 y 1979 (véase cuadro 7).

Ello es a consecuencia del ingreso a la actividad de otros integrantes del nicleo fami-
liar, en especial el aumento en la participacion de los conyuges, que pasan a representar
del 13% al 16% de la PEA total. En 1971, el 9% de los jefes de familia eran del sexo
femenino, y en 1979 esa relacién aumentd a 11%, por lo que si bien se incrementé la
proporcién de mujeres de cuyo ingreso depende el resto de la familia, su escaso volumen
y su bajo crecimiento nos permite concluir que las remuneraciones que las mujeres asa-
lariadas reciben, son complementarias de las del ingreso del conyuge.

El aumento relativo de la actividad de la poblacion femenina se da fundamental-
mente en el grupo de 25 a 54 afios, que de representar el 35.6% de la poblacién total
correspondiente a ese grupo de edades para el afio 1968, pasa a un nivel del 52% en los
ultimos afios de la década (véase cuadro 3).

*La definimos como la fuerza de trabajo que ingresa al mercado para complementar los ingresos
del nucleo familiar.
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CUADRO 7

Personas activas segin grado de parentesco en 1971 y 1979
(en porcentaje sobre el total)

Grado de

parentesco 1971 1979
Jefe 51.4 46.0
Conyuge 12.7 16.0
Hijo 25.2 27.3
Otros parientes 8.4 8.0
No parientes 2.1 2.6
Total 100.0 100.0

Fuente: DGEC, Encuesta de Hogares, Ocupacion-Desocupacion, varios nimeros.

Esta expansion de la actividad femenina no deberd interpretarse exclusivamente por
el lado de la oferta que intenta complementar ingresos, sino que hay que pensar tam-
bién que existieron cambios en la composicién de la demanda que abrieron posibilida-
des de empleo a la fuerza de trabajo femenina.

El crecimiento de la produccion de bienes para la exportacion no tradicional absor-
bié mucha mano de obra femenina, como el “trabajo en mesa”, en la preparacion de
calzado, los textiles artesanales, vestimenta de cuero, el empaque de pescado, etcétera.

Ciertos cambios en la demanda de los productos tradicionales como la carne, requi-
ri6 de transformaciones en el empaque de algunas formas de presentacién que demandé
mds mano de obra femenina. La expansién de la actividad en la produccién de medica-
mentos, la industria electrénica, etc., requiri6 también de la utilizacién de fuerza de
trabajo femenina que expandié su demanda en el mercado.

Esta expansion encontrd un mercado eldstico por las necesidades de ingreso a las que
ya hemos hecho referencia, e indujo a una modificacién en la microeconomia familiar.
Al incorporarse la mujer al mercado de trabajo, dejando de cumplir parcialmente las
funciones productivas dentro del nicleo familiar, la autosuficiencia de la familia dismi-
nuye y una parte de esas necesidades son cubiertas en el mercado. El cuidado de los
nifios se encarga a “guarderias y/o jardines de infantes”, la reparacién o confeccion de
la ropa se realiza fuera del dmbito doméstico, se compran alimentos ya preparados, o,
por lo contrario, se contratan trabajadoras para el servicio doméstico asalariado que
cubren esas funciones. Esto crea una demanda de determinados servicios,que a su vez
también encuentran un mercado de personas que estdn dispuestas a cubrirlos para in-
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crementar sus ingresos: “la sefiora que teje o cose para afuera”, “la que cuida enfer-
mos”’, etcétera.

Muchas de las actividades productivas que se expandieron en el periodo a causa del
impulso de la nueva estrategia econémica, se organizaron en torno a la produccién que
las familias realizaron en sus propios domicilios. Por ejemplo, las pequefias empresas
de fabricacién de calzado tenian diseminado su proceso de producciéon en distintos
domicilios de trabajadores: en un lado se hacia el “trabajo en mesa’”, en otros se “apa-
raba”, en otros se realizaba el armado y terminacién, etc. Estas relaciones de produccion
que asi se establecieron desfiguran la dicotomia empleador-asalariado, haciéndola
aparecer como una relacién productor-cliente. En este caso, el cliente-empleador esuna
empresa y no un consumidor. Lo mismo podriamos decir para el caso de los textiles
artesanales, de la manufactura de piedras nacionales semipreciosas (amatistas urugua-
yas), etcétera.

Estos son algunos de los casos de las formas emergentes en que se organizé parte de
la produccidn para el mercado, a través de los cuales se generaron estructuras informa-
les de empleo que hicieron disminuir el ritmo de emigracion de uruguayos, que “acla-
ran” la categoria “Cuenta Propia” y que en definitiva explican las modalidades en las
cuales fue absorbida la fuerza de trabajo secundaria en nuestro pafs.

D. CONCLUSIONES

El agotamiento del crecimiento sustitutivo pone de manifiesto las desigualdades implici-
tas de una estructura social montada sobre las bases de un crecimiento que no asegurd
—ni podia hacerlo— sus condiciones materiales para sostener un proceso de reproduccién
ampliada del sistema.

Las consecuencias directas fueron la contraccién en los niveles de empleo y salario,
que se enfrentaron a los requerimientos de una poblacién con buen nivel de calificacién
y con pautas de consumo acordes con los ingresos que tenian en coyunturas m4s favo-
rables.

Un marcado deterioro de las condiciones de vida de la gran mayoria de los asalaria-
dos, la desaparicion de los mecanismos conquistados de negociacién de la oferta y
demanda en el mercado ocupacional y del precio de la fuerza de trabajo, m4s una estra-
tegia econ6mica concentradora y excluyente, son los grandes trazos de un panorama de
20 afios donde a los sectores medios y obreros de la poblacién se les han postergado
sus expectativas de mejorar sus condiciones de empleo y de ingreso. Ello determina
comportamientos en la oferta de fuerza de trabajo, que junto con los cambios estruc-
turales de nuestra economia, dan una nueva fisonomia al mercado de mano de obra:
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i) Aumento de la actividad econdmica para el mercado de la mujer.

i) Envejecimiento de la poblaci6n activa por emigracién de los mas jovenes y per-
manencia por m4s afios de los que estén en actividad.

iif) Concentracion de la ocupacion en los sectores improductivos de la economia.

iv) Expansion de las estructuras informales de actividad que dan nuevas caracteris-
ticas a la ocupacion.

v) Formas emergentes de produccién que ocultan la relacién empleador-asalariado.

vi) Aumento de la actividad para el mercado que se desarrolla en la residencia fa-
miliar.

vii) Desaparicion de las instancias negociadoras de la oferta y demanda de la fuerza
de trabajo, y

viii) de los mecanismos de negociacién del salario.

ix) Desaparicién de la “tradicional funcién” del Estado como empleador que ab-
sorbe la desocupacion del mercado.

x) Aumento en la productividad por persona ocupada a consecuencia del aumento
en el uso de la capacidad instalada, del nimero de horas de trabajo o del rendi-
miento por trabajador.



ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA INVERSION
EXTRANJERA EN LA INDUSTRIA DE URUGUAY

José Manuel Quijano

Es creencia generalizada que la inversién extranjera directa no ha afluido a Uruguay, a
pesar del modelo iniciado en 1974. Estas notas tienen como propésito indagar, breve-
mente, qué modificaciones, por insignificantes que sean, pueden haberse producido en
la inversién extranjera radicada en la industria en Uruguay y responder a las dos pre-
guntas. ;Las empresas extranjeras han sido beneficiadas por la nueva politica econo-
mica? ;La concentracidn del ingreso ha afectado sus ventas?

A. Comencemos por considerar el monto de la inversion extranjera directa que radicaen
Uruguay. Una estimacion reciente (Alicia Melgar, 1979*) ubicaba, para el afio 1976,
en 230 millones de ddlares de la inversion extranjera, tomando en cuenta el valor en
libros y sin incluir al sector agropecuario.

El trabajo de Melgar cita, ademds, un estudio de la OCDE “que da para Uruguay una
cifra de 260 millones de délares como monto de las inversiones de los paises industria-
lizados”.

Estados Unidos es el principal pais con inversion en Uruguay. Tomando en conside-
racién el 65% del total de las inversiones extranjeras, las empresas norteamericanas re-
presentaban, en 1976, el 46.2% de ese total. (Melgar, op. cit., pag. 67). Si, por otra
parte, tomamos en cuenta a las 50 mayores filiales que operan en Uruguay, las empre-
sas con matriz en EUA representan més del 40% de los activos y del capital y reservas.

En segundo lugar se encuentra Argentina, con las fuertes inversiones del grupo Bunge
y Bomn. Para 1976, entre las 50 mayores filiales, 8 empresas con matriz en Argentina
significaban, tanto el 21% de los activos como el 19% del capital y reservas de ese uni-
verso. Después siguen los paises de Europa Occidental, que si bien como inversionistas
individuales acaparan porcentajes relativamente pequefios, en conjunto tienen un gran
peso.

B. Ocupémonos ahora de la politica oficial con respecto a la inversién extranjera y de
sus resultados. En 1974 el gobierno dicta la Ley sobre Inversiones Extranjeras con el
propdsito, manifiesto, de atraer capitales de aplicacion directa.

*Inversion extranjera en el Uruguay, Ed. Acali, Montevideo, 1970.
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De hecho, la ley fue criticada desde dentro del equipo econémico, y, ademds, algu-
nos voceros oficiales depositaron pocas esperanzas en cuanto a la atraccion de inversio-
nes directas.*

Si dejamos de lado al sector financiero, desde la aprobaci6n de la ley hasta el 13 de
junio de 1977, seis empresas extranjeras se habian acogido a la nueva norma juridica y
habian firmado contrato de radicacién:

i) Tsakos, S. A., cuya sede estd en Grecia, con una inversién comprometida de 650
mil doélares, adquirié la empresa de capital nacional Regusci y Voulminot Ingenieros,
S.A.

i) Nestlé, S. A., cuya sede estd en Suiza, con inversion de 2 millones 490 mil déla-
res, adquirid6 Homero Ferndndez y Hnos., S. A., empresa de capital nacional.

iif) Copicentro de Montevideo, S. A., con matriz en EUA, con inversién de 590 mil
délares para ampliacion de sus instalaciones.

iv) Aga Uruguaya, S. A., de origen sueco, invirti6 2 millones 19 mil délares para
ampliacion de instalaciones.

v) Gutex, S. A., empresa de origen suizo, invirti6 239 mil ddlares para instalacién
de una nueva planta.

En total, por consiguiente, la inversion extranjera directa que afluyd en este periodo
alcanzé a 6 millones 118 mil ddlares. Si exceptuamos la ampliacion de Xerox (Copi-
centro), las otras cinco inversiones provienen de Europa Occidental. Ademds, de las
seis firmas consideradas, dos adquieren empresas ya en funcionamiento, tres amplian
sus instalaciones y s6lo una es inversi6n nueva.

El ejecutivo tenia, ademds, algunas solicitudes a consideracion:

i) La adquisicion de Serratosa, Castells-Siam-Ferrosmalt por parte de la empresa
de origen norteamericano Troy, S. A., con inversién programada de 2 millones de d6-
lares. El contrato, al parecer, no se concretd por desacuerdo entre las partes, aun cuan-
do el ejecutivo habia aprobado la operacion.

i) La instalacién de un astillero por el Grupo Kambara, de Japon, con inversion
programada de 3 millones 100 mil doélares.

iif) La inversion de 627 mil délares en la industria pesquera por parte de la empresa
Pescanova de origen espaiiol.

iv) 357 mil ddlares de la Shell Ltda. para una planta mezcladora de aceites lubrican-
tes. Se considera improbable esta operacion por la resistencia de ANCAP a ceder parte
de su monopolio.

*Véase, por ejemplo, Vegh Villegas, Alejandro, Mesa Redonda de “Business International”, noviem-
bre 1974.
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¥) 954 mil dolares que invertird A B Banco, de origen sueco, en una planta de ali-
cates de precision.

vi) 396 millones en tres proyectos dirigidos a petroquimica y farmacéutica.

Por consiguiente, las inversiones en estudio representaban 7 millones 434 mil déla-
res. En total, si tomamos en cuenta los contratos de radicacién ya firmados y las solici-
tudes en estudio, se alcanza la cifra de 13 millones 552 mil ddlares.

El conjunto de las inversiones aprobadas o en estudio sugiere que el interés de los
capitales extranjeros se orienta, principalmente, hacia astilleros y pesca (capitales grie-
gos, japoneses y espafioles), hacia quimica, petroquimica y farmacéutica (capitales in-
gleses, suizos y norteamericanos), hacia la industria de alimentos (capitales suizos) y
hacia maquinaria y equipo (capitales suecos). Méas del 80% de la inversi6n aprobada o
en estudio se dirige hacia esas ramas.

C. De lo que queda dicho, y del anélisis de los cuadros adjuntos, resulta que han sido
capitales de Europa Occidental los que componen la mayor parte de la modesta afluen-
cia de inversi6n extranjera directa hacia Uruguay. En efecto, si computamos las 50 ma-
yores filiales radicadas en el pais, en el bienio comprendido entre diciembre de 1976 y
diciembre de 1978 las 19 empresas de origen norteamericano incrementaron sus activos
en 141.3% y su capital reserva en 76.9%. Para el mismo periodo las empresas europeas
(22 en 1976 y 23 en 1978) aumentaron sus activos en 252.2%y su capital y reservas
en 229.5%.

El significativo aumento en esos rubros de las inversiones europeas, notoriamente
mayor que el incremento de las norteamericanas, responde, en parte, ala incorporacién
—dentro de las 50 mds grandes— de empresas como Tsakos o Italcolor. Y responde tam-
bién a una politica mds dindmica de reinversiéon y ampliacién de plantas por parte de
las empresas con matriz en Europa.

Esta pérdida de participacion relativa de los inversionistas norteamericanos coincide
con la politica global que, desde Estados Unidos, han trazado las transnacionales de
ese origen. Para 1980, las transnacionales norteamericanas preveian un gasto en plantas
y equipo distribuido de la siguiente manera:

Incrementos en las inversiones en 1980 con respecto a 1979
(en porcentaje)

Canadd 24
Todas las naciones

desarrolladas 15
América Latina 11

El incremento en América Latina es, por cierto, significativamente menor que en
otras dreas. Pero, aun dentro de la region, las inversiones norteamericanas se orientaban
hacia México (35%), Centro América (24%), Panamé (25%), Brasil (22%) y curiosa-
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mente, Argentina (14%). Todos los demds paises del drea se encuentran marcadamente
por debajo del promedio regional (11%) y algunos registran disminuciones.*

D. Pasemos ahora a la rentabilidad de las empresas extranjeras instaladas en Uruguay.
Si nos atenemos a la informacién proporcionada por publicaciones norte..nericanas
especializadas, la inversion extranjera parece haber dejado baja tasa de rentabilidad
entre 1970 y 1975, aun cuando, en 1976, 1977 y 1978 la rentabilidad fue mds atractiva.
Para las 50 principales filiales la relacién entre los beneficios netos y los activos totales
evolucioné de la siguiente manera: 1975, 2.4%; 1976, 6.4%; 1977, 6.5%; 1978, 9.5%.

La principal causa de incertidumbre, segiin han sefialado los empresarios extranjeros
que operan en Uruguay, radica en la reduccion arancelaria que el gobierno comenzé a
aplicar desde 1979 y que expondré crecientemente a las empresas a la competencia de
los productos importados. Los resultados, sin embargo, parecen ser crecientemente
positivos, para las 50 filiales mas importantes, hasta 1978.

Si las ordenamos con atenci6n al origen de la matriz (ver cuadros del apéndice esta-
distico) se comprueba que la rentabilidad de las inversiones norteamericanas es sensible-
mente superior al promedio del universo; que la rentabilidad de las europeas se encuentra
levemente por debajo del promedio; y que las inversiones argentinas presentan muy po-
bres resultados en 1976 y pérdidas en 1977 y 1978.

Los buenos resultados que presentan las empresas norteamericanas y europeas pue-
den, quiz4 explicarse en atencion a las siguientes razones:

i) Algunas de sus empresas estinubicadas en ciertasramas cuya demandainterna se ha
dinamizado con la concentracion del ingreso (ejemplo, automotriz). La creencia, més
o menos generalizada, de que con la concentracion del ingreso se abate la tasa de creci-
miento y la rentabilidad de ciertas empresas industriales, no resulta confirmada por los
andlisis empiricos latinoamericanos.** S6lo una dréstica concentracion del ingreso, como
la que ha sufrido Uruguay en la década anterior, permite explicar que una plaza tan
pequefia absorbiera mds de 8 mil automéviles nuevos en 1979 y que las estimaciones
para 1980 superaran las 12 mil unidades.

if) Debe tomarse en cuenta, asimismo, que algunas de las empresas extranjeras han
sabido aprovechar los incentivos ofrecidos por el gobierno ala exportacién. En textiles,
contrasta el buen resultado de Sudamtex, filial de la United Merchants and Manufactu-
rers, de EUA, que en 1978 logr6 un rendimiento sobre activos del 23.4%, con las pér-

didas, afio trds afio, de la Fébrica Uruguaya de Alpargatas, filial de Alpargatas de
Argentina,

*Survey of Current Business, septiembre 1979.

**En un trabajo reciente, referido a México, se afirma que: “De acuerdo con los resultados analiza-
dos en la seccién II de este trabajo, hemos concluido que, aparentemente, es vilido sostener que
la concentracion del ingreso estimula la demanda del sector moderno y que, de esta manera, fo-
menta la canalizacién de recursos productivos a las industrias que los fabrican. La conclusion se
deriva de las estimaciones empiricas que hemos realizado que indican, por un lado, que la concen-
tracion del ingreso no es condicidn necesaria para ampliar el mercado de ese sector, pero que si
resulta ser la mejor alternativa.” (Nora Lustig, ““Distribucion del ingreso, estructura det consumo y
caracteristicas del crecimiento industrial”, Comercio Exterior, mayo,1979).
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iff) En tercer lugar, algunas de las 50 mayores filiales han vinculado su produccién al
auge de la construccién en Punta del Este. Tal es el caso de Alcan Aluminio del Uruguay,
filial de 1a empresa canadiense Alcan; de la Compaiiia Uruguaya de Cemento Portland, fi-
lial de Lone Star Industries de EUA, y de Eternit Uruguaya, filial de Eternit de Bélgica.

E. En conclusién:

i) Desde 1976 las 50 filiales mds grandes que operan en Uruguay han aumentado su
tasa de rendimiento. Las cifras asi lo indican para 1977 y 1978. En cuanto a 1979, 1a
publicacién empresarial Business Latin America (enero 30 de 1980) sostiene que “cuando
las cifras de 1979 estén disponibles, se espera que muestren otro afio de muy buenos
resultados, bajo la inspiracién de un ““boom’ econdémico turistico, un notable giro en
el sector automotor y una expansion continuada en la industria de la construccién”.
Los prondsticos para 1980 son mas inciertos.

if) Hasta 1977 los proyectos aprobados por el Ejecutivo y aquellos sometidos a estu-
dio significaban poco mas de 13 millones de délares lo que conduce a pensar que el
capital extranjero muestra escaso interés por la inversion directa en Uruguay. La tasa
de rendimiento tiende a elevarse —y esto deberia impulsar, a mediano y largo plazo,
el incremento de las inversiones extranjeras. Sin embargo, tanto el creciente predomi-
nio, de las colocaciones financieras como la incertidumbre en cuanto a la situacién inter-
nacional (que afecta los proyectos de exportacién uruguayos), al tipo de cambio y ala
rebaja arancelaria y sus posibles resultados, pareceria que han contenido a las inversio-
nes directas.

iif) Si bien la inversion de origen norteamericano presenta relativo estancamiento,
puede sugerirse que los capitales de origen europeo muestran mayor dinamismo via la
adquisicion de empresas de capital privado nacional, la instalacién de algunas plantas
nuevas y la reinversioén de utilidades para ampliar la capacidad instalada. De hecho, has-
ta 1977, la mayoria de los proyectos aprobados o en estudio habfan sido presentados
por empresas europeas.
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ANEXO

Beneficios y retornos de las mayores empresas extranjeras
con matriz en Estados Unidos
(1976, 1977 y 1978)

Beneficio neto

Retorno sobre

Retorno sobre el
capital y las

(miles N $) activos (%9 reservas (7o)
1976 1977 1978 1976 1977 1978 1976 1977 1978
a) Quimica y petroquim.
ESSO 5101 -5022 -1285 15 P. P. 44 P. P.
Texaco 21329 3944 11387 104 127 266 30.1 754 1388
[talcolor - - 307 - - 22 - - 862
b} Farmacéutica
Squibb 44 478 432 03 21 15 43 227 455
Pfizer -88 -347 - P. P - P. P. -
Wyth -407 - - P. - - P - -
c) Alimentos y bebidas
Coca Cola 3612 5402 11581 120 99 141 266 21.7 356
Ind. Maiz 1388 3298 6320 156 21.3 261 367 56.0 83.0
Pepsi Cola 1260 2499 6826 165 144 290 2303 3183 7125
Fleischmann 1247 2191 3117 20.6 231 222 49.0 605 59.3
Orange Crush - - 301 - - 22 - - 59
d) Equipos de oficina
IBM 2964 8022 6404 186 274 144 495 1041 107.2
Burroughs 939 -1596 - 166 P. - 670 P -
NCR 403 409 993 76 55 1.7 814 455 3321
XEROX 1375 2424 5606 27.7 299 444 1037 1089 364.7
e) Automotriz
Ford 2711 7 355 1576 93 116 21 408 920 180
GM.C. - - 8 375 - - 100 - - 367
f) Otros
Sudamtex 9051 9639 38634 108 7.7 234 20.8 239 62.7
General Electric 2084 5567 5945 57 114 99 203 308 344
Cemento Portland 3106 3621 7961 139 109 158 289 244 34.7
ARMCO 587 1898 2146 6.3 134 (120 117 346 328
Kodak 385 - - 133 - - 283 - -
Otis 1321 8.3 248.3
P = Pérdida.

Fuente: Business Latin America, varios nimeros.
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Total de activos, capital y reservas, beneficios y retono de empresas
con matriz en Estados Unidos

Numero de 1 2 3 3/1 3/2
empresas Activos  Capital y reservas Beneficios netos (%) (%)

1976 19 345632 128 807 37682 109 293
1977 17 523014 156 461 49 785 9.5 31.8
1978 19 833 944 227 906 117 949 14.1 51.8

1,2y 3enmilesdeNS$
Fuente: Misma del cuadro anterior.

Total de activos, capital y reservas, beneficio neto y retorno en las empresas con
matriz en Europa

Numero de 1 2 3 311 3/2
empresas Activos  Capital y reservas  Beneficios netos (%) (%)

1976 22 284 574 99 890 11130 39 111
1977 18 299 861 115476 20 369 6.8 17.6
1978 23 1002 164 329170 64 708 6.5 19.7

1,2y 3 enmilesde N §.
Fuente: Misma de los cuadros anteriores.

Activos, capital y reservas, beneficio neto y retorno de empresas con matriz

en Argentina
Numero de 1 2 3 3/1 3/2
empresas Activos  Capital y reservas  Beneficios netos (%) (%)
1976 8 166 756 54 283 2097 1.26 3.86
1977 6 224 698 82 906 -5 821 P. P.
1978 5 252 841 126 865 —-2469 P. P.

1,2y 3 enmilesde N §.
Fuente: Misma de los cuadros anteriores.
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Beneficio y retornos de empresas con matriz en Europa Occidental

Beneficio neto

Retorno sobre

Retorno sobre el

(miles N $) activos (%o) capital y las
reservas (To)
1976 1977 1978 1976 1977 1978 1976 1977 1978

a) Quimica y petroquim.

Agromax 159 - -2038 0.6 - P. 6.2 - P.

Duperial 47 535 2009 14 128 54 3.0 565 191
b) Farmacéutica

Hoechst -943 -726 -1980 P. P. P, P. P. P,

Roche -3695 1813 2978 P. 49 6.0 P. 58 113

Shering 981 20 -48 1.7 0.1 P. 193 0.3 P

Ciba Geigy -2 =277 -218 P P. P, P. P. P.

Sandoz 13 -508 -248 0.5 P. P, 3.7 P. P.

Roussel -127 —807 - P. P. - P. P. -

Cooper 312 2631 8407 5.8 285 399 228 931 240.0

Glaxo -1 - - P. - - P. - -

Cosmex 791 1218 1883 16.1 166 160 325 372 340
¢) Alimentos y bebidas

Cerveceria 175 278 1501 17 16 6.2 5.5 5.1 206

Cinzano 26 - - 07 - - 2.2 -

Azucarera - - 2668 - - 02 - - 6.1

Litoral

Copal - - 3109 - - 179 - - 354
d) Maquinaria y

equipo de oficina

Aga 3149 1530 6305 241 210 194 398 328 272

SKF -269 -533 - P, P. - P. P, -

Olivetti 1133 1957 2338 13.1 141 88 368 504 840
e} Automotriz

Fiat P. 226 P, 0.14 P. 1.4
f) Otros

Philips 1372 5410 26 39 54 6.5 83 121

Saceem 4122 3045 4360 23.2 144 107 1445 387 323

Hart 1198 104 151 7.0 04 06 5055 155 127

Eternit 1185 3415 7009 9.6 136 197 16.6 288 36.0

Cfa. Fésforos 809 303 582 11.8 3.7 44 234 5.8 6.8

Bama 665 3314 2733 121 120 58 163 1762 441

Tsakos Nav. ~ - 1174 - - 49 - - 9.0

Techint 16 397 19.6 101.4
P =Pérdida.

Fuente: Misma de los cuadros anteriores.
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Beneficio y retornos de empresas con matriz en Argentina

Beneficio neto Retorno sobre Retorno sobre el
(en miles de activos (Yo) capital y las
(en miles de N $) reservas (%)

1976 1977 1978 1976 1977 1978 1976 1977 1978

Quimur 613 - - 1.2 - - 4.6 - -
Pinturas Inca 972 1803 2559 9.0 103 6.7 176 192  15.2
Quimica Argentina 54 - - 25 - - 37.2 - -
Saint Hermanos 320 570 41 59 172 03 17.8 227 0.9
Galileo —478 - - P. - - P. - -
Alpargatas 46 -9011 -5685 0.1 P. P. 0.2 P P.
Bunge y Born 364 557 - 45 8.0 - 245 289 -
Cia. de Envases 206 260 609 29 25 41 125 7.2 126
Consa - - 7 - - 0 - - 0
Fuente: Misma de los cuadros anteriores.
Activos y capital y reservas por empresa* (en miles de N §)

Matriz en: Estados Unidos Europa

Afo Activos Capital y reservas Activos Capital y reservas
1976 18 664 6779 12 935 4 540
1977 30 765 9203 16 658 6415
1978 43 891 11995 43 572 14311
Aumento
1976-1978 135.2% 76.9% 236.9% 215.2%
*Promedio

Fuente: Misma de los cuadros anteriores.






EL SISTEMA BANCARIO PRIVADO Y LA POLITICA
ECONOMICA EN 1955-1979

Ricardo Manzi

A. LAS TESIS*

El presente trabajo analiza las relaciones existentes entre el sistema bancario privado y
la politica bancaria del Estado en Uruguay durante el periodo 1955-1979.

La consideracién de un lapso tan prolongado (25 afios) permitird extraer ciertas con-
clusiones a partir de la aprehensi6n teérica de las regularidades que se dan en el proceso.

La tesis principal del trabajo es que, en el periodo mencionado, el capital bancario
se constituye en la fraccién hegeménica dentro del capital social. Tal conclusién se
extrae a partir de la constataci6n de que durante todo el periodo de la accién técnico-
econémica del Estado sobre la estructura econdmica, éste favorecié permanentemente
los intereses y la rentabilidad de la banca privada.

Una demostracion en profundidad de tal tesis exigiria efectuar el andlisis de cémo la
politica econémica general afect6 los intereses de las otras fracciones de clase que cons-
tituyen la burguesia uruguaya. Los 1imites del presente ensayo impiden tal andlisis, pero
se puede sefialar, en términos generales, que la burguesia ganadera, la fraccion de los
industriales, la de los exportadores y la de los importadores, fueron especialmente fa-
vorecidos en algunos subperiodos, para ser relativamente perjudicados en otros, por
parte de las medidas del Estado en materia econémica. La tnica fraccién permanente-
mente apoyada fue la del capital bancario privado.

Tal afirmacién no implica considerar que la clase capitalista, como un todo, estd in-
tegrada por diferentes fracciones de clase perfectamente diferenciadas, que operan en
su interior como grupos de intereses antagénicos. Por el contrario, existen indicadores
que permiten suponer que el capital financiero, o sea, la integraci6n del capital bancario
con los grandes capitales de los ganaderos, las empresas oligopolicas industriales, expor-
tadores e importadores, constituye el segmento hegemoénico de la clase capitalista. Lo

* Tanto las tesis que se exponen como el analisis de las colocaciones bancarias, son temas de gran
interés sobre los que solamente adelantamos algunas referencias en este capitulo.
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que se afirma es que ese segmento hegemonico se estructura alrededor de los propieta-
rios de los bancos.

En un pafs capitalista dependiente como Uruguay, y en su fase oligopélica, los ban-
cos dejan de ser los simples intermediarios entre el proceso de ahorro-inversion, para
transformarse en una pieza clave en el proceso de apropiacién-utilizacién del excedente
social. En otras palabras, es multiple el papel del sistema bancario privado como con-
junto articulado de instituciones bancarias en el proceso econémico. Obviamente, éstas
aparecen como intermediarias entre los grupos propietarios de excedentes econémicos
obtenidos en la érbita productiva y la comercial, los cuales no tienen posibilidades de
reinversién en sus respectivas 4reas, y los grupos que, teniendo en sus manos proyectos
de inversién lucrativa, carecen del capital suficiente para llevarlos a la préctica.

Al mismo tiempo, los bancos son creadores de medios de circulacién y de pagos,
agentes intermediarios en el comercio de importacién y de exportacién, agentes del
mercado cambiario, canalizadores del capital financiero ya sea en el dmbito interno o
en el externo y, por lo tanto, con una influencia en la 6rbita productiva.

Con una visién de conjunto, los bancos participan en el 4rea del intercambio no sélo
porque son los principales agentes respecto al intercambio de una mercancfa muy espe-
cial que es el dinero —tanto el nacional como la moneda extranjera—, sino que también
posibilitan y, a veces, obstaculizan la circulacién de mercancias. Participan también en
el drea de la distribucidn del ingreso, puesto que una parte de la plusvalfa producida por
la clase trabajadora es apropiada por los banqueros bajo forma de ganancia financiera,
y —en la medida que deciden sobre la forma de utilizacién del capital financiero— man-
tienen con la esfera productiva una relacién cada vez mis estrecha.

La segunda tesis del trabajo es que la estructura bancaria estd determinada, en Gltima
instancia, por la estructura productiva. La adjetivacién oel cardcter de L. determinacién
“en ultima instancia” se maneja aqui en el sentido althusseriano del término. Ello im-
plica: a) que la estructura productiva conformada por la articulaci6én de las fuerzas pro-
ductivas y las relaciones sociales de produccion son la base de sustentacion, el soporte,
la condicién de existencia o la raiz de la estructura bancaria; b) que la estructura banca-
ria reacciona sobre la base productiva, posibilitando su desarrollo u obstaculizdndolo, y
¢) que existen contradicciones entre ambas estructuras, que se manifiestan por los dife-
renciales entre las tasas de rentabilidad en los dos 4mbitos de la estructura econémica.
Cuando, por ejemplo, la actividad financiera tiene una tasa de rentabilidad marginal, o
lo que serfa —en términos keynesianos— una eficacia marginal del capital mayor que la
del drea productiva, los capitales adicionales se desvian del proceso productivo y se de-
dican al proceso financiero, que adquiere, as{, caracteristicas netamente especulativas.
Mids concretamente: una tasa de interés muy alta puede ser una traba insalvable respecto
a la inversi6én productiva de la plusvalia obtenida.

Finalmente, es necesario comprender la distincién entre determinacién en ultima
instancia de la estructura productiva sobre la estructura bancaria a largo plazo, y la de-
terminacién existente en una coyuntura especifica donde incluso todo el nivel econé-
mico puede estar sobredeterminado por otros niveles (fundamentalmente el politico).
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El caso de la economia uruguaya en el periodo, es particularmente ilustrativo para
comprender que la relacién entre ambas estructuras es dialéctica y no de causa a efecto,
o dicho en otras palabras, que la relacion de determinaci6n es en tltima instancia y no
mecdnica.

Si se considera el periodo 1955-1964, se observa que en una economia que est4 es-
tancada desde el punto de vista productivo, la red bancaria se expande estimulada por
los diferenciales entre las tasas activas y pasivas de interés y la actividad especulativa.
Lo anterior es posibilitado por una politica econdmica bancaria de corte liberal. Vale
decir que en un proceso de reproduccion simple del aparato productivo, la actividad
bancaria se reprodujo a escala ampliada. Pero dicha expansion carecié, a la larga, de su
base de sustentacién y encontré los limites en su soporte material: el aparato produc-
tivo. La conclusién fue la crisis bancaria de 1965, con la quiebra de un buen nimero
de bancos y con dificultades financieras para los sobrevivientes.

A su vez, el periodo 1965-1968 puede ser visualizado como un reacomodo dimen-
sional entre ambas estructuras, que conté con el estimulo de la politica promovida por
las autoridades monetarias. En el periodo 1968-1972, la actividad bancaria privada
vuelve a expandirse como consecuencia del aumentto de la tasa de explotacion, la recu-
peracién de las exportaciones y la desaparicion, a finales del periodo, del sistema para-
bancario, especialmente en lo que tiene relacién con el subsistema extrabancario, con-
formado por estudios juridicos y contables que se habian transformado en verdaderos
competidores de los bancos.

Finalmente, en el periodo 1974-1979 la expansién excesivamente acelerada de la
actividad bancaria también encuentra, en parte, su base de explicaci6én en los cambios
de la base productiva del pafs. Y aqui hacemos referencia no sélo al incremento del
producto bruto interno sino también al cambio en las relaciones de produccién y la di-
ferente forma de articulacion productiva del pafs con el exterior. En este sentido es
preciso destacar el papel del au.nento sustancial en la tasa de explotacién via plusvalfa
absoluta, por extension de la jornada de trabajo y por reduccién sistemdtica de los sala-
rios reales. Tal situacién determina el incremento en el volumen de excedente captado
por la clase capitalista, el aumento del ahorro captado por las empresas y por los empre-
sarios individuales, la expansion de los depésitos y la expansién del crédito para apoyar
a las industrias de exportacién;el aumento sustancial del grado de apertura de la econo-
mia por cambio en la estructura de la demanda y de la oferta finales (incremento del
valor monetario y de los volimenes fisicos de las exportaciones por reduccién del consu-
mo interno y aumento de las necesidades de importacién) obliga a un incremento en el
volumen de colocaciones del sistema bancario destinado a apoyar el comercio exterior.

La tercera tesis del trabajo es que la polftica bancaria del Estado est4 determinada
en ultima instancia por los intereses del capital bancario privado. En una formacién
econémico-social capitalista, el Estado aparece como la estructura politica dominante
que constituye el principio de orden, organizacion, articulacion y cohesién de las diver-
sas estructuras de la formacién econdémico-social. Su funcién articuladora la cumple a
través de la funcién técnico-econémica (o la polftica econémica), de la funcién politica
propiamente dicha vinculada a la lucha de clases, y de la funcién ideolégica.
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Dentro de la politica econémica, la politica bancaria, o sea, el conjunto de decisio-
nes adoptadas por el Estado respecto al sistema bancario, aparece como uno de sus ele-
mentos componentes. En Uruguay, las acciones del Estado crearon, durante todo el pe-
riodo, las condiciones mds aptas para la circulacion de los capitales monetarios movidos
desde ese centro neuroldgico del sistema constituido por la banca privada.

La politica bancaria del Estado fue liberal en el periodo 195 5-1964, cuando las con-
diciones de reproduccion simple del aparato productivo y el estancamiento en el volu-
men de negocios bancarios (depdsitos y colocaciones) exigieron condiciones de laissez-
faire para los bancos, a fin de que éstos lograran incrementar su tasa de rentabilidad via
actividades especulativas en moneda extranjera y en negocios inmobiliarios.

La politica bancaria se tomo intervencionista durante el periodo 1965-1972, con
objeto de neutralizar los efectos de la crisis de 1965 y de promover el proceso de con-
centracién-centralizacion y extranjerizacion de los capitales bancarios, como forma de
superar la crisis y de restablecer las condiciones de seguridad y de rentabilidad de la
actividad.

La politica vuelve a ser liberal en materia bancaria en el Gltimo periodo, cuando el
peso de la fraccion financiera en el aparato del Estado, directamente o a través de los
tecnécratas neoliberales que son sus personeros, adquiere su mdxima intensidad en la
historia del Uruguay modemno. Pero como la determinacion es en tltima instancia, re-
sulta necesario destacar que el Estado no ha sido un simple servidor de las demandas
del capital bancario privado, sino que con su politica econémica general y especifica
en el dmbito monetario —de emisidn, crediticia, bancaria y cambiaria— ha consolidado
ain mds el cardcter hegemonico de la fraccion bancaria.

Cuando se analiza la estrategia implementada a partir de 1974 con la entrada en
escena del equipo econdmico del ingeniero Vegh Villegas, se comprueba que la propia
estrategia fue un elemento determinante para consolidar la alianza entre el grupo civico-
militar gobernante y el capital bancario. Dicha estrategia partia de un diagnéstico im-
portado y, por importado, dependiente, cuyos principales lineamientos se incluyen a
continuacion. El pais no crecia a causa de su bajo nivel de acumulacién; éste, a su vez,
se debid a los altos niveles de consumo, que eran —por su parte— resultado de los eleva-
dos salarios reales. Para promover el ahorro y la inversion nacional, el equipo econémico
recomendaba la reduccién del salario real y, por ende, el aumento en la tasa de plusva-
lia, lo cual permitiria la reproducciéon ampliada del capital nacional. Pero como la in-
version de origen nacional seria insuficiente, era necesario recurrir a la inversién extran-
jera directa y al capital de préstamo externo.

Por todas las vias antes mencionadas, la inversion neta interna se fortaleceria, lo que
daria como resultado un intenso proceso de crecimiento econdémico, condicién previa
necesaria para iniciar cualquier proceso de redistribucion progresiva del ingreso nacional.
La estrategia en lo que concieme al plano intemno fue cumplida sacrosantamente. Pero
la estrategia era dependiente del capital externo, y las inversiones indirectas no llegaron
a la economia por razones que guardan relacién con el cardcter no competitivo de la
rentabilidad productiva interna a escala mundial en general, y respecto a los paises veci-
nos en particular.
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En consecuencia, el modelo econémico adoptado debid recurrir al capital externo
de corto plazo que entrd al pais con el objetivo de lograr una rentabilidad de cardcter
especulativo. Para que este esquema funcione, se requiere que la tasa de interés interna
esté por encima de la tasa de interés del mercado internacional, y para ello el Banco
Central del Uruguay se vio obligado a promover el incremento de las tasas pasivas de
interés y a mantener subvaluado el tipo de cambio. De esta manera, la politica econé-
mica del gobierno apostd casi todas las cartas al sector financiero, yendo incluso en
contra de los intereses de otras fracciones de clase que operaban en el dmbito producti-
vo. El Estado se enredd asi en su propia marafia; renuncié a cumplir su papel de control
sobre el capital bancario, y se hizo cada vez mds dependiente de éste y de su propia
politica.

La cuarta tesis del trabajo guarda relacién con la comprobacién de que la tendencia
espontdnea del capitalismo a la concentracién y centralizacién de capitales, también se
da para el caso de Uruguay anivel de su sistema bancario. En este sentido se comprueba
que a partir de 1965 el sistema bancario privado se concentra en torno alos bancos mads
poderosos, tendencia que se agudiza en el periodo 1974-1979. De hecho, puede sefia-
larse que la estructura financiera tiende a concentrarse alrededor del sistema bancario,
que éste lo hace en torno a la banca privada (la banca publica pierde importancia en el
proceso tanto como receptora de depésitos como canalizadora de fondos) y que ésta se
concentra en torno a los bancos mds grandes tanto por el volumen de negocios que re-
presentan como por el capital social del que disponen.

Finalmente, la Gltima tesis estd vinculada al proceso de extranjerizacién de la banca.
Tal proceso supone: expansion de la red fisica de las subsidiarias de bancos extranjeros,
incrementos en la participacion de las mismas en el volumen de negocios de la banca
privada, aumento en el volumen de negocios de los bancos nacionales mas fuertemente
vinculados a la banca internacional, y extranjerizacién de la estructura de los depositos
y de las colocaciones del sistema bancario privado por el aumento del peso de las ope-
raciones en moneda extranjera.

Dicha extranjerizacion es el resultado de las condiciones externas vinculadas al ele-
vado coeficiente de liquidez internacional, a la propia politica expansiva de los bancos
extranjeros en la plaza uruguaya, y a las condiciones de absoluta libertad creadas por
la politica econémica del Estado, orientada por el objetivo ultimo de transformar a
Uruguay en un centro financiero off-shore. Papel importante cumpli6 en este sentido
el manejo de dos instrumentos claves: las tasas de interés y el tipo de cambio.

Obviamente, la afluencia de capitales financieros de corto plazo y de corte especu-
lativo se canaliza a través de la banca extranjera o de los bancos nacionales que operan
como corresponsales de los bancos extranjeros.

Habria que mencionar también que la banca extranjera se diferencia de la nacional
por su forma de funcionamiento o de operacion. Los bancos extranjeros operan como
una cartera de clientes reducida en nimero, pero de gran poder econémico, constituida
por las empresas extranjeras y las grandes empresas nacionales. Esto le proporciona ma-
yor margen de seguridad a su operacién y le permite cobrar menores intereses por los
préstamos concedidos, porque el principio del riesgo creciente es menor. Por su parte,
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la banca nacional tiene una cartera de clientes mucho mds numerosa (lo cual no implica
que sus colocaciones no estén concentradas) y de menor poder econdémico. La situacién
es, en consecuencia, totalmente la inversa. Los riesgos son mayores y, por lo tanto, los
intereses activos también lo son, lo cual dialécticamente aumenta el riesgo creciente de
las colocaciones.

Antes de terminar esta introduccién quisiéramos hacer referencia al criterio de perio-
dizacién manejado en el presente trabajo. En general, periodizar significa determinar la
discontinuidad en la continuidad, recredndose la historia a nivel del pensamiento y ha-
ciéndose inteligible dicha historia como totalidad articulada, y no simplemente como
sumatoria de hechos en progresién cronoldgica. En el caso que nos ocupa, el objeto de
estudio son las relaciones entre el sistema bancario privado y la politica bancaria.

Ya se ha planteado que el sistema bancario estd determinado en dltima instancia por
el modo de produccién y que, a su vez, determina en Gltima instancia a la politica ban-
caria. Pero ésta, por su parte, es componente de la politica econémica que encuentra
un doble nivel de determinacion en la base econémica de la sociedad y en la politica
global del Estado, como agente en el proceso de la lucha de clases.

Si tomamos en cuenta la evolucién de la estructura productiva de Uruguay en el lapso
que media entre 1955 y 1979, se pueden detectar dos subperiodos: uno que comienza
en 1955 y que termina en 1973, caracterizado por el estancamiento o reproduccioén
simple, y el otro que comienza en 1974, caracterizado por una tasa moderada de creci-
miento econémico que no debe confundirse con el desarrollo econémico y social, en
la medida en que va acompaiiado de un proceso de agudizacién de la dependencia con
el exterior, de una regresiva distribucién del ingreso, del incremento en los niveles de
desempleo de la fuerza de trabajo, de la emigracién y de la exclusién politica y social
de la mayoria de la poblacion.

Si se toma en cuenta la evolucién de la estructura bancaria privada, se detectan tres
subperiodos: @) de expansion bancaria con estancamiento del volumen de negocios
(1955-1964), b) de crisis (1965-1972) y ¢) de expansidén bancaria con crecimiento ex-
ponencial del volumen de negocios y del nivel de rentabilidad (1973-1979).

Considerando la evolucién de la estructura politica del pafs, es posible detectar dos
puntos de discontinuidad: el afio 1968, que significa el desplazamiento de los politicos
profesionales del elenco gobernante y su sustitucion por parte de los representantes di-
rectos de la burguesia, asi como una escalada antipopular, y el afio 1973, que significa
el fin de los restos de la antigua institucionalidad politicamente liberal, su sustitucion
por parte de una dictadura civico-militar.

En cuanto a la politica econémica, el alo 1968 también significé un corte con el
pasado, puesto que se abandonan los antiguos esquemas desarrollistas para adquirir la
conduccién econémica del Estado en cardcter mads puro de clase, aunque sin abandonar
los principios intervencionistas. Asimismo, el afio 1974 significé un nuevo corte, afian-
zando la hegemonia del capital bancario, la subordinacién del resto de las fracciones en
el modelo estratégico que se ha denominado de intervencionismo reestructurador a ni-
vel productivo y de comercio exterior, y de neoliberalismo a nivel financiero.
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El juego de las diversas instancias se conjuga, sintetizdndose en la politica bancaria,
dando como resultado cuatro subperiodos perfectamente determinados: @) el subpe-
riodo 1955-1964, de estancamiento productivo, expansién bancaria y politica banca-
ria liberal (escasos controles); b) el subperiodo 1965-1968, de estancamiento produc-
tivo, crisis bancaria y politica estatal en ese dmbito de neutralizacion de los efectos mas
adversos de la crisis; ¢) el subperiodo 1968-1972, de estancamiento productivo, con-
centracion bancaria, politica econdémica global que hace a un lado completamente los
intereses de las clases populares, y politica bancaria concentradora y de superacién de
la crisis, y luego de un interregno en el afio 1973, y d) el subperiodo 1974-1979, de cre-
cimiento econémico, expansién bancaria con concentracién y extranjerizacion acele-
rada, una estrategia global intervencionista y reestructuradora, y una estrategia banca-
ria neoliberal y abiertamente permisiva, que se hace cada vez mds dependiente de los
intereses del capital bancario.

B. EXPANSION, CRISIS Y REESTRUCTURACION DEL
SISTEMA BANCARIO PRIVADO

a) Expansion del sistema Bancario Privado, la politica liberal.
Periodo 1955-1964

En un contexto de estancamiento productivo —tanto agropecuario como industrial— y
de reduccién del volumen de negocios bancarios, la banca privada se expande en el pe-
riodo 1955-1964. Si bien el nimero de instituciones aumenta entre 1955 y 1964 en
10% , mucho mds espectacular resulto el incremento del niimero de dependencias, que
pasan de 413 en 1960 a 530 en 1964, es decir, aproximadamente 43% en 4 afios (véa-
se cuadro 1).

A pesar del descenso del volumen de negocios, se produce en el periodo un aumento
de la rentabilidad bancaria, debido fundamentalmente a los siguientes mecanismos: @) in-
cremento en la brecha entre las tasas activas y pasivas de interés, y b) incremento de las
actividades en moneda extranjera por especulacién comercial a nivel del comercio ex-
terior.

En este periodo la politica bancaria se puede caracterizar como liberal. El régimen
de control existente funcionaba sobre la base de exigencias minimas relacionadas con
el capital, con el nivel de receptividad de depésitos y con el margen del encaje exigido.

Las dnicas medidas restrictivas son las siguientes:

i) Mientras que los bancos ya instalados en diciembre de 1961 disponian de un mar-
gen operativo de redescuento hasta el 90% sobre su capital y reservas, los bancos que
se instalaron a partir del 31 de diciembre de 1961 contarian con un margen operativo
del 40% durante 10 meses.

if) El Departamento de Negocios del Banco de la Republica Oriental del Uruguay
(BROU)) reitera, a través de una serie de circulares, que la autorizacién del BROU a co-
rredores y casas de cambio es revocable. Asimismo, insiste sobre la prohibicién a los
corredores de cambio de mantener posicidon en moneda extranjera, y limita a diez mil
dolares la posicién de las casas de cambio.
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CUADRO 1

Evolucién del volumen de negocios y de la red ffsica del sistema bancario privado

Volumen de negocios Bancos nacionales Bancos extranjeros

{en millones de pesos {numero) (numero)

a precios constantes
Aro de 1961) Instituciones Dependencias Instituciones Dependencias
1955 6942 64 s/d 8 s/d
1956 7 740 64 s/d 8 s/d
1957 6 300 64 s/d 8 s/d
1958 8 303 64 s/d 9 s/d
1959 7125 64 s/d 9 s/d
1960 6 130 66 394 9 19
1961 6 823 63 450 10 21
1962 6458 71 S1S 11 24
1963 5 666 71 s/d 9 s/d
1964 5992 70 563 8 27

s/d: Sin datos.
Fuente: Banco Central del Uruguay.

El BROU, que operaba no sélo como autoridad monetaria sino también como ban-
co comercial al pagar menores intereses que la banca privada, pierde posicién relativa
en el total de depédsitos en moneda nacional del sector privado. En 1955 captaba el
22.8% de esos fondos, y en 1969 operaba con 13.6% .

Por otra parte, sus colocaciones al sector privado adquieren una mayor importan-
cia relativa, aunque de pequefia magnitud. Estas colocaciones van dirigidas predominan-
temente al sector productivo, lo cual permite a la banca privada canalizar fondos hacia
actividades especulativas. En este sentido es preciso destacar que la alineacién de la po-
litica cambiaria con la bancaria —a través de la Reforma Cambiaria y Monetaria— coad-
yuvé en los primeros intentos de especulacion financiera entre los afios 1962 y 1964,
que giraron, basicamente, en torno a la financiacioén de la compra de moneda extranjera.

b) La crisis del sisterna bancario privado y la polftica
intervencionista. Periodo 1965-1972

1. Situacion economica, crisis bancaria y politica de neutralizacion de la crisis.
Periodo 1965 -primer semestre de 1968

En virtud de la existencia de un proceso inflacionario de alto ritmo, el mantenimiento
y/o aumento de la rentabilidad bancaria exige el cobro de altos intereses y el sosteni-
miento de unaelevada diferencial entre las tasas activas y pasivas, que a su vez permitan
superar la desvalorizacion del capital de préstamo. Las actividades que pueden pagar
€sos intereses son aquellas a cubierto del proceso inflacionario.
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En las condiciones cambiarias vigentes en el periodo, el comportamiento especulati-
vo lleva a los bancos a operar en moneda extranjera e invertir fuera del sistema banca-
rio en otros campos de actividad, y aun en otros espacios nacionales.

Las instituciones nacionales comienzan a desarrollar gran parte de sus actividades en
la 6rbita del comercio exterior. Los bancos deben recurrir a lineas de crédito en el ex-
tranjero otorgadas por bancos norteamericanos y europeos. Esto los toma muy débiles.
El retiro de las lineas de crédito o la exigencia respecto al pago de los préstamos recibi-
dos puede conducir a los bancos nacionales a la quiebra o a la venta de su paquete de
acciones.

Los bancos financian la realizaciéon de construcciones, lo cual elevd el margen de
riesgo porque, por un lado, son operaciones de mediano plazo que se financian con re-
cursos que se obtienen en el mercado de corto plazo y, por otro, porque el pafs estaba
estancado y la clase media tenfa dificultades para mantener su estindar de vida.

Ademds, expandieron su radio de accion desarrollando actividades en paises vecinos
pertenecientes a los mds diversos dmbitos econdmicos.

La expansién de la conducta especulativa se hizo sobre la base del aval que prestaba
el BROU. La banca privada asumia responsabilidades financieras con la garant{a del Es-
tado; por ejemplo, los bancos realizaban operaciones de swaps garantizadas, en cuanto
al tipo de cambio vigente, por el BROU.

Asimismo, el BROU vendia délares por cualquier concepto, incluso para posicion
propia de los bancos. En este periodo hubo fuga de capitales y el BROU perdi6é buena
parte de sus reservas. La deuda externa del pais alcanz6 los 470 millones de ddlares.

Pero la circulacién especulativa de divisas tiene dos limites dados por el nivel de re-
servas y por la capacidad mdxima de endeudamiento en moneda extranjera. El limite
fue alcanzado en 1965. La banca oficial se enfrenta a su deuda externa y a la imposibi-
lidad de hacer frente a los compromisos contraidos con los bancos del exterior. Los
bancos privados, en virtud de su conducta especulativa con grandes inmovilizaciones,
caen en unasituacion financiera dificil. Algunos pierden sus lineas de crédito o los obli-
gan a saldar los préstamos que habian recibido; ante estas exigencias no pueden respon-
der. Otro tanto sucede con el BROU, que era su aval. Aparentemente, es esta falta de
respaldo oficial la que provoca la quiebra de un gran nimero de bancos privados. En
esencia, fue la conducta especulativa de estos mismos bancos, aunada a una politica
permisiva del estado, lo que desencaden6 la depresion bancaria (véase cuadro 2).

La crisis destruy6 tanto a los bancos mas débiles desde el punto de vista econdémico
como a aquellos bancos que, teniendo una posicion patrimonial fuerte —caso del Banco
Transatlantico—, no pudieron cumplir con sus obligaciones en moneda extranjera por
carecer del respaldo de la propia banca extranjera. Los que lo tuvieron, como el Banco
Comercial y la Caja Obrera, capearon el temporal y a la larga salieron favorecidos.

Esta crisis modifica transitoriamente las relaciones entre el BROU y el sector privado.
En 1965 y 1966, el BROU aumenta depdsitos pero no incrementa sus colocaciones en
términos relativos. En 1967 la situaci6n se invierte.
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CUADRO 2
Red fisica del sistema bancario, periodo 1965-1967
Bancos oficiales Bancos privados nacionales Bancos extranjeros
Afio  Instituciones Dependencias Instituciones Dependencias  Instituciones Dependencias
1965 2 86 65 521 7 26
1966 2 87 60 416 7 23
1967 2 87 52 398 7 23

Fuente: Banco Central del Uruguay.

Ante la magnitud de la problemitica, la politica bancaria deja de serliberal y se torna
intervencionista, tratando de neutralizar los aspectos mds graves de la crisis a través de:
a) un conjunto de resoluciones que aumentan la competencia de la autoridad moneta-
ria; b) medidas tendientes a incrementar la seguridad del sistema bancario, que se habia
visto muy deteriorada; ¢) medidas tendientes a recuperar la rentabilidad del mismo.

Dentro del primer conjunto de resoluciones se establecen:

i) Mecanismos de control tales como fijacién de nuevos encajes minimos, limites mds
bajos a la receptividad de los depésitos y de crecimiento de las colocaciones, limites a
las tasas de interés, imposiciones de sanciones y multas.

i7) La instauracién del presupuesto monetario como instrumento de polftica mone-
taria y bancaria.

iif) Normas generales sobre el destino de los créditos.

iv) La prohibicién a las sociedades financieras de realizar operaciones de indole ban-
caria.

v) La exigencia a las casas de cambio de prestar informacioén sobre posiciones de di-
visas, asi como los ingresos y egresos de éstas.

vi) La exigencia a los bancos privados de presentar informacién mensual de fuentes
y uso de fondos, depdsitos por tipo y colocaciones por actividad.

vii) La limitacion al funcionamiento de las casas y corredores de cambio.
viii) La creaci6n del Banco Central del Uruguay.
Dentro de las medidas tendientes a incrementar la seguridad del sistema se destacan:

i) Garantizar toda clase de depositos en moneda nacional hasta un méximo de
$ 50 000, credndose para ello un fondo de garantia.
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if) Apoyar con asistencia estatal a los bancos en peligro, hasta el monto de su capital
y reservas.

iif) Aumentar el capital minimo exigido a las instituciones bancarias, diferenciando
segiin sus caracteristicas y ubicacién.

iv) Limitar las operaciones de fianzas, avales y garantias, en funcién del capital de
las instituciones.

Finalmente, las medidas mds importantes que buscan la recuperacién de la rentabi-
lidad son:

i) Permitir la integracién de parte del encaje sobre depésitos en moneda extranjera
con letras y titulos en moneda extranjera.

i) Aumentar el margen de interés en las operaciones de redescuento.

iif) Pagar intereses sobre el encaje mantenido en el BROU.

Sin embargo, es preciso decir que la gran fuente de las ganancias fueron las devalua-
ciones de la moneda‘nacional.

Cuando se evalia la politica en términos de su naturaleza, se constata que el control
estatal fue mds declarativo que efectivo. Los bancos eluden parte de ese control a través
del desarrollo de un mercado parabancario, que en 1967 absorbfa el 20% de la actividad
financiera del pais.

Un indicador que devela el carcter y la naturaleza de la polftica es la entrada, como
autoridades monetarias, de representantes directos de la banca privada en el directorio
del BCU.

2. Concentracion, extranjerizacion y politica de superacion de la crisis.
Segundo semestre de 1968-1972

Situacion econémica

La situacién econémica del pais se caracteriza por combinar ciertos rasgos estructurales
persistentes, tales como el estancamiento productivo y el endeudamiento externo, con
uno nuevo constituido por la estabilizacion relativa del nivel de precios.

La instrumentacion explicitada (congelacién de precios y salarios, restriccion del cré-
dito y equilibrio presupuestal de gestién) se combiné con otra no explicitada tendiente
a crear oportunidades de rentabilidad no especulativa para la industria, los ganaderos y
los banqueros.

Se busco estabilizar el tipo de cambio como forma de provocar una menor demanda
de moneda extranjera, evitando, ademds, la fuga de capitales y la especulacion con bie-
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nes de importacién y de exportacion. Con esta instrumentacion, las reservas internacio-
nales tuvieron una leve mejoria y la deuda externa se redujo, pero a fines de 1970
ambos procesos revirtieron su tendencia.

El sistema bancario

La red fisica del sistema bancario continia su tendencia descendiente tanto a nivel de
instituciones como de dependencias (cuadro 3). Los bancos extranjeros adquieren un
mayor peso relativo en la red fisica.

El volumen de negocios invierte la tendencia que representaba en los afios anterio-
res. En 1972 llega a un nivel superior, en un 47%, al que tenfa a comienzos del perio-
do (cuadro 3).

Este aumento en el volumen de negocios, combinado con la reduccién del niimero
de instituciones, genera un incremento muy importante del nivel de actividad prome-
dio de la banca privada, que necesariamente se refleja en una reduccién del costo del
servicio bancario y en un incremento de utilidades. En esta situacién se produce un aflo-
jamiento de la situacion critica y se hace menos imperiosa la necesidad de vincularse,
directa o indirectamente, a actividades especulativas como forma de mantener los nive-
les de rentabilidad.

Los vinculos de la banca estatal comercial (BROU) con el sector privado aumentan
ligeramente por influjo de una mayor recepcién de depdsitos en moneda nacional, acer-
cindose a la importancia relativa que habia alcanzado en afios anteriores (cuadro 4). En
cambio, su participacion en las colocaciones hacia el sector privado permanece estable,
revirtiéndose, por lo tanto, la situacién del periodo anterior.

Entre los elementos que explican el incremento de los depésitos del sector privado
en el BROU, podemos citar la huelga que paralizo a la banca privada durante un largo
periodo en 1969, los mayores intereses pagados y la apertura de lineas de crédito por
magnitudes proporcionales al giro en cuenta corriente.

Esta modificacién de las relaciones entre el BROU y el sector privado contribuye a
la contraccién de las actividades especulativas de la banca privada, en tanto que impide
que fluya hacia ésta una masa mayor de depésitos, y al mismo tiempo le encarga el fi-
nanciamiento de una mayor parte del total del crédito.

Otro aspecto importante del proceso financierp es la continuacién de la tendencia a
la concentracidn institucional, que se aceleraen los afios 1968 y 1969. Dicha concentra-
ci6n, entendida como la disminucién del nimero de sus instituciones por su integracion,
adopta dos formas: la absorcién (compra de un banco por otro) y la fusion (unién de
bancos para constituir uno nuevo). Es notorio el predominio de las absorciones, que
ocurren en mis del 80% de los casos (cuadro 5).

La concentracién institucional se refleja en la concentracién del volumen de nego-
cios, definida como el aumento de la importancia relativa de los bancos de mayor nivel
en el total. Los tres bancos mds importantes representaban en 1978 el 37.8% del total,
y al final del periodo representan el 42.3%.



CUADRO 3

Red fisica del sistema bancario y volumen de negocios en el periodo 1968-1972

Bancos oficiales Bancos privados Bancos privados nacionales Bancos privados extranjeros Volumen d;f
Afo! Instituciones Dependencias Instituciones Dependencias Instituciones Dependencias Instituciones Dependencias negocios

1968 2 87 45 423 38 394 7 29 2403
1969 2 87 35 420 28 391 7 29 2 869
1970 2 87 32 345 22 266 8 34 3 366
1971 2 87 30 331 18 213 8 34 3598
6/1972 2 87 30 328 18 . 211 8 33 3 544

! Datos al 31 de diciembre de cada afio.
2 Millones de pesos, pesos constantes de 1961.
Fuente: Banco Central del Uruguay.
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CUADRO 4

Participacion del Banco de la Repablica en los depésitos y colocaciones del sector
privado en 1968-1972

Importancia relativa en Importancia relativa en
el total de depdsitos el total de colocaciones
en moneda nacional del en monedanacional del
sector privado sector privado
Afo (porcentaje) (porcentaje)
1968 10.5 27.3
1969 11.3 22.2
1970 134 26.6
1971 15.5 26.7
6/1972 16.5 26.8

Fuente: Banco Central del Uruguay.

Como resultado de este proceso, el mercado bancario puede caracterizarse como de
competencia monopoélica con tendencia al oligopolio.

Otro aspecto relevante a destacar esel aumento de la importancia relativa de los ban-
cos extranjeros. A lo ya visto en materia de red fisica se agrega el avance en los negocios
bancarios, que de representar el 17.5% del total a principios del periodo, llega a 21.3% al
final del mismo. Es necesario hacer notar que, por falta de informacién oficial o extra-
oficizl, consideramos como bancos extranjeros a las sucursales de casas matrices que
operan en el exterior.

Parrafo aparte merece la exposicioén y crisis del mercado parabancario y, dentro de
éste, del extrabancario, en la medida que el cobancario —financieras propiedad de los
bancos— no sufri6 las mismas consecuencias que el primero citado.

Crisis e Intervenciones

Pero la crisis fue totalmente superada en 1972. Durante 1970 y 1971 se presentaron
nuevas manifestaciones, lo cual obligé al estado a llevar a cabo un proceso de interven-
cién de bancos privados y a proporcionarles ayuda financiera en forma extraordinaria.

Una de las causas mencionadas como desencadenantes del proceso de intervenciones,
se relaciona con la existencia, en todos los bancos intervenidos, de una cartera de colo-
caciones sumamente concentrada, la cual ligaba el destino de los mismos al éxito de las
empresas beneficiadas. En la medida que tales empresas atravesaban por dificultades,
¢éstas se transmitian a los bancos prestamistas. La concentracién de las colocaciones,
por demds riesgosa, obligd al Banco Central a emplazar, en febrero de 1971, a que ajus-
taran su cartera en tal forma que cada persona fisica o juridica no recibiera créditos
por un monto superior al 20% del capital y reservas ajustadas de la institucion.
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CUADRO 5

Formas de concentracion bancaria

Numero de bancos Formas
Afio integrados Fusi6én Absorciéon
1964 3 3 -
1965 1 - 1
1966 6 2 4
1967 9 - 9
1968 13 - 13
1969 10 4 6
1970 4 - 4
1971 1 - i
1972 1 - 1
Total 48 9 39

Fuente: Asociacion de Bancos del Uruguay.

Todos los bancos intervenidos presentaban en su volumen operativo un alto peso de
las actividades en moneda extranjera (negocios de exportacién e importacién, prefinan-
ciamientos, preanticipds, etc.). Este peso era particularmente importante en materia de
colocaciones, donde, dentro del total de las mismas, casi todos los bancos intervenidos
tenian alrededor del 50% en moneda extranjera (algunos, como ¢l Banco Mercantil y el
Aldave y Martinez, superaban ese porcentaje).

Los acontecimientos que desembocaron en la intervencién del Banco Mercantil deja-
ron al descubierto la ineficiencia del Banco Central en su funcién de contralor de la acti-
vidad bancaria privada. En efecto, numerosas disposiciones no fueron cumplidas, y entre
ellas cabe destacar a las siguientes: ¢) incumplimiento del BCU de las normas sobre ins-
pecciones anuales obligatorias; b) violacion de la norma que impide que los organismos
oficiales realicen depositos en labanca privada; ¢) la existencia de numerosas financieras
que estaban prohibidas por la ley 13 330 del 30 de abril de 1965.

En otro plano, es importante precisar que el total de la asistencia financiera iguala
casi al patrimonial (capital mds reservas) de todo el sistema bancario privado nacional.

Las causas de esa asistencia financiera tan voluminosa, imposible de cancelar a corto
plazo y de muy dudosa cancelacién a mediano y largo plazo, hay que buscarlas en el
deseo del gobierno de evitar, por esa via, las repercusiones negativas que para todo el
sistema bancario hubiera tenido, sin duda, la caida de las empresas. De esta forma, se
apuntala el objetivo de la politica en cuanto a la superacion de la crisis, buscando la se-
guridad y rentabilidad del sistema privado.

En el proceso de fusiones y absorciones que vivié la banca privada también partici-
paron en porcentajes importantes los bancos intervenidos, los cuales tuvieron el 33% de
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las mismas en el periodo comprendido entre julio de 1968 y julio de 1970. En este caso
particular, el objetivo de la concentracién no condujo al incremento de la seguridad ni
de la rentabilidad, objetivos que caracterizan a la politica en el periodo considerado.

La politica de superacidén de la crisis

Respecto al conjunto de objetivos de la politica econémica bancaria en el periodo, el
que aparece como permanentemente explicitado por las autoridades del Banco Central
es el de la concentracion. Este objetivo ya se habia planteado desde 1965 en la prohibi-
¢ién de instalacion de nuevos bancos, exeepto los que resultaran de fusiones o compras
de los existentes. Con la creacion del Banco Central, se exonera de cualquier clase de
tributacién por un término de tres afios a toda forma de transferencia de bancos.

También se estimula la concentracién mediante el establecimiento de posibilidades
de asistencia financiera especial destinada a tal fin.

Pero es a partir del segundo semestre del afio 1968 cuando se desarrolla la instru-
mentacién del objetivo de concentracion, mediante un conjunto de medidas que cubren
un drea cada vez mds amplia y que implican el manejo de una gama creciente de instru-
mentos.

En lo que se refiere a la concentracion, las principales medidas adoptadas fueron:

) Aumento de la capacidad operativa de las instituciones que se fusionen o que ab-
sorban a otras, mediante: mejores niveles autorizados de colocaciones y depésitos, la in-
corporacién de documentos a menos de 180 dfas en el encaje en mayor proporcién que
el resto de la banca, y la consideracion de las pérdidas que pudieran tener como activos
nominales amortizables en cinco afios, mientras que para el resto de la banca implican
una reduccion del patrimonio y, en consecuencia, de la capacidad operativa que —de
acuerdo con las disposiciones vigentes— es proporcional al patrimonio.

i) Aumento del capital minimo exigido a las instituciones.

Probablemente otras medidas adoptadas tienden a aumentar el dmbito de competen-
cia de la banca privada mediante la eliminacién de otros agentes del sistema financiero,
los cuales desarrollan actividades parabancarias y cambiarias. Con medidas restrictivas
de las actividades de los segundos, se amplia indirectamente la actividad de la banca,
sin que este efecto se constituya en objetivo explicito.

Las medidas adoptadas contra el sistema parabancario implican, en general, un cam-
bio importante con relacién a la tradicién en la materia, ya que se abandona el plano
de las sanciones y prohibiciones por un reconocimiento expreso de su ineficiencia para
operar directamente sobre las condiciones financieras, buscando beneficiar a los deudo-
res y, por esta via, lograr su apoyo.

Las restricciones a las actividades de los cambios se formalizaron en las siguientes
medidas:



El sistema bancario privado 1M

i) Limitaci6n de la autorizacion para operar con moneda extranjera exclusivamente
para turismo, mientras que a los bancos se les permitfa una gama amplia de operaciones.

if) Suspensi6n de la autorizacién para operar con moneda extranjera.

Con estas dos resoluciones el sistema bancario pasa a monopolizar las compras y ven-
tas de moneda extranjera por cualquier concepto.

La politica de concentracion se considera, en la fundamentacién del gobiemo, un
medio para disminuir el costo del dinero, lo cual, a su vez, permite mejorar la rentabili-
dad bancaria si no se transfiere la totalidad de este menor costo a los intereses cobrados
por los préstamos, y aumentar la seguridad en tanto se constituye un reducido nimero
de instituciones de solvencia financiera que, con un mayor margen de volumen de nego-
cios resultante del menor grado de competencia y de beneficios porcentuales, podria
tener poco interés en operaciones de alto riesgo.

Sin embargo, estas consideraciones no fueron suficientes, y los objetivos de rentabi-
lidad y de seguridad perseguidos por la politica en el periodo anterior requirieron, en
éste, de medidas especiales y complementarias.

El objetivo de mejorar la rentabilidad se buscé con las siguientes medidas:

i) El amplio apoyo a la patronal bancaria para negar los aumentos de salarios solici-
tados por los empleados en el afio 1969.

if) Sucesivas elevaciones de los topes de cartera, entre los cuales se destac6 la exclusién
del financiamiento de exportaciones en moneda extranjera, para finalmente eliminar
los topes.

iif) Autorizar el pago de mejores intereses para dep6sitos a plazo.

iv) Aumento del margen a favor de las bancas intervinientes en operaciones de re-
descuentos.

Ademds, como ya quedd consignado, el mantenimiento de la estabilidad y la seguri-
dad del sistema bancario privado requirié de medidas profundas, como fueron las suce-
sivas intervenciones de bancos y el respaldo estatal a los depdsitos por el 100% de su
monto.

Cuando se analiza la naturaleza de la politica, se observa que el proceso de concen-
tracion en el ambito financiero tuvo como objetivos la concentracion del sistema finan-
ciero en torno al sistema bancario, la de éste en torno a la banca privada, la cual, a su
vez, se concentra en torno a los bancos grandes y a los bancos extranjeros.

Respecto a la concentracién de la banca privada alrededor de los bancos extranjeros,
si bien no se adoptaron medidas especificas en ese sentido, los bancos extranjeros tanto
a través de sus filiales como por intermedio de créditos de corresponsales a bancos na-
cionales, incrementan su importancia relativa.
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La secuencia de las medidas adoptadas también contribuye a ilustrar todo el proceso.
Se comienza por estimular la concentracién dentro del sistema bancario privado en torno
a los bancos grandes y extranjeros; son éstos, por lo tanto, los que captan el incremento
del nivel de actividad resultante de la concentracion de las actividades extrabancarias
y de las casas de cambio, asi como las medidas directas de aumento de la rentabilidad
(interés cobrado, margen de redescuento, aumento y posterior eliminacién de los
topes, etcétera).

C. SISTEMA BANCARIO Y POLITICA BANCARIA EN EL PERIODO 1973-1979
a) La actividad bancaria

Teniendo en cuenta que dentro del sistema financiero el sistema bancario constituye su
segmento predominante, se puede visualizar la expansién de la actividad bancaria en el
periodo a través del crecimiento de la participacién del sector financiero en el producto
bruto interno (cuadro 6).

El cuadro 6 muestra que la participacion de la actividad financiera dentro del PBI a
precios de mercado pasa de 3.4%en 1973 a 5.0% en 1978. Si consideramos que el pro-
ducto bruto interno ha crecido en el periodo, el aumento del coeficiente indica una
acelerada expansion de las actividades de intermediaci6n financiera.

Un segundo elemento a tomar en cuenta es la relacién entre los principales activos
financieros del sector privado y el producto que mide la capacidad del sistema financie-
ro de retener y canalizar excedentes (cuadro 6). Se toma a los principales activos finan-
cieros del sector privado —suma de los medios de pago, los depdsitos a plazo en moneda
nacional, los depdsitos en moneda extranjera, las letras y los bonos— como un indicador
de la magnitud del ahorro de las empiesas y de las familias, asi como de su canalizaci6n,
porque no disponemos de informacién sobre dicha variable. De cualquier forma, la re-
lacién entre las columnas 4 y 2 del cuadro 6 muestra también un incremento significa-
tivo, ya que en los Gltimos 6 afios tal coeficiente sufrié un aumento de 50%.

1. La estructura bancaria

Consideraremos la estructura o composicién interna del sistema bancario desde dos
puntos de vista: el primero, con relacion a las corrientes financieras medidas por el vo-
lumen de negocios; el segundo, con un enfoque institucional de acuerdo con la propie-
dad del capital —entre piiblico y privado—, tratando de extraer posteriormente algunas
conclusiones acerca del proceso de concentracién. Asimismo, carecemos de informacién
precisa sobre el proceso de extranjerizacion, aunque en la parte de conclusiones mane-
jaremos algunos indicadores para tratar de caracterizar dicho proceso.

La estructura de la actividad

En el transcurso de la década de los setenta se produce un cambio significativo en la
importancia de la banca publica y de la banca privada.
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CUADRO 6

Importancia relativa de las actividades financieras
(valores absolutos en millones de N$ corrientes)

1 2 3 4 S
Bancos y otras PBI Activos
instituciones a precios 1.2 financieros del 4:2
Arfo* financieras de mercado (%) sector privado (%)
1970 20.8 612.2 34 s. i.
1971 22.4 735.7 3.0 s. i.
1972 49.8 1237.8 4.0 377.2 30.5
1973 87.4 2 576.1 34 629.1 244
1974 145.9 46044 3.2 13346 29.0
1975 328.3 8 368.8 39 2480.3 29.6
1976 562.3 13 003.0 4.2 4957.8 38.1
1977 913.0 19 922.0 4.6 8 006.8 40.2
1978 1509.5 30314.5 5.0 13 858.0 45.7

* A diciembre de cada aiio.
Fuente: Banco Central del Uruguay.
CUADRO 7

Volumen de negocios del sistema bancario comercial
(en millones de N§ de 1970)

Afio* Banca publica Banca privada Total
1970 113.1 100.0 213.1
1971 146.2 94.2 2404
1972 118.9 83.6 202.5
1973 123.6 89.8 2134
1974 118.0 74.7 192.7
1975 131.4 95.1 226.5
1976 153.1 131.8 284.9
1977 158.4 177.2 335.6
1978 167.7 247.1 414.8
1979 157.0 350.9 507.9

* A diciembre de cada aio.
Fuente: Banco Central del Uruguay.

Como puede apreciarse en el cuadro 7, en los cinco primeros afios de la década de
los setenta la Banca Publica Comercial representa aproximadamente el 60% del volumen
de negocios. En los dltimos cuatro afios, la expansién de la banca privada altera sustan-
cialmente su participacion relativa, representando mds del 50% del nivel de actividad y
llegando en 1979 a absorber el 69% del volumen de negocios.

Este proceso es el resultado de los distintos ritmos de expansién.
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El conjunto de las actividades del sistema bancario comercial (excluyendo al Banco
Hipotecario del Uruguay) tiene una situacién de relativo estancamiento en la primera
mitad de la década, con algunas fluctuaciones. A partir de 1975 se inicia un rdpido y
persistente crecimiento del que participan tanto la banca publica como la privada, pero
a distinto ritmo. En los tltimos cinco afios las actividades de la banca piblica crecen al
5.9% anual, mientras que las de la banca privada lo hacen al 36.3% acumulativo anual
en términos reales.

La estructura institucional

La reduccién del nimero de instituciones bancarias, que habia sido sumamente intensa
en la década de los cincuenta debido a las quiebras (trece bancos entre 1965-1967), ab-
sorciones y fusiones, termina en 1974 con la ultima absorcién y la liquidacién de 5 ban-
cos que habian sido intervenidos por el Estado en los afios 1970y 1971, que a esa fecha
representaban el 20% del volumen de operaciones de la banca privada.

Como resultado de este proceso, en el afio 1979 operan 21 bancos privados y se
mantiene la prohibicion de instalacion de nuevas instituciones —salvo por adquisicién
de las ya existentes— que data de 1965.

El mercado bancario se puede tipificar como de competencia monopolista con ten-
dencia al oligopolio, lo cual afecta significativamente no tanto el nivel de las tasas de
interés sino la brecha que media entre las tasas activas y las pasivas. Los efectos econé-
micos y financieros de este alto grado de concentracién de la banca privada podrian ser
atenuados por dos vias: en las operaciones de depdsitos y colocaciones por la accidén del
Banco de la Republica Oriental del Uruguay, y en las operaciones cambiarias por la
accién del BCU. Sin embargo, la pérdida de importancia del BROU en el mercado de
capitales de corto plazo limita mucho el cumplimiento de la primera funcién. La estra-
tegia que emana del BCU como representante estatal de los intereses del capital finan-
ciero privado, también limita su eficiencia en el cumplimiento de la segunda.

La accién de otras instituciones privadas de menor importancia —casas bancarias y
casas de cambio— es marginal. Las casas bancarias pueden realizar operaciones bancarias
en general con restricciones en la recepcion de depésitos del pablico. En esta actividad
estdn autorizadas a recibir depésitos de otras instituciones bancarias y depdsitos en mo-
neda extranjera de no residentes. En 1974 existia una Unica casa bancaria en el pais.
Sin embargo, en el periodo 1977-1979 se crearon 21 casas bancarias vinculadas en bue-
na medida a capitales extranjeros. En teorfa, las casas bancarias podrian incidir aumen-
tando la oferta de fondos de origen externo y, por esa via, deprimir la tasa de interés.
Pero tanto sus vinculaciones con los bancos como su reducida dimension limitan esta
posibilidad.

De la misma forma, las operaciones de las casas de cambio en el mercado de cambios
son marginales, por lo que quedan subordinadas a las cotizaciones de la divisa que arro-
je el mercado interbancario.
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2. La captacion de fondos

En la primera mitad de la década, los depdsitos en los bancos comerciales se contraen
mds agudamente en la banca privada que en la publica. El Banco Hipotecario del Uru-
guay, en cambio, presenta una tendencia expansiva. En el mismo periodo, los fondos
provenientes del sector puiblico se contraen mds que los provenientes del sector priva-
do (cuadro 8).

En los cinco afios siguientes la tendencia se invierte y aumentan los depésitos en to-
das las instituciones y de todo origen. El mayor aumento de ritmo corresponde a la
banca privada, cuyos depésitos aumentan a una tasa media acumulativa anual de 37.1%.

En los tiltimos afios del periodo, la banca privada capta el 60% de los depésitos, el
BROU el 25% y BHU el 15% . E1 BROU pierde importancia relativa en la década, mien-
tras que el BHU aumenta su participacién. El mayor incremento de la importancia re-
lativa corresponde, sin embargo, a la banca privada, que al comienzo del periodo cap-
taba tan solo el 45% de los depdsitos.

Con relacion al sector de origen de los depositos,; también se destaca el importante
aumento del sector privado, que pasa del 68% al 85% del total de depdsitos bancarios.

De este porcentaje, el 60% se dirige a la banca privada y el resto a los bancos del Es-
tado. Los depésitos del sector privado en la banca privada son los que presentan la ma-
yor tasa de crecimiento en los ultimos cinco afios, con un 37.2% acumulativo anual
(cuadro 9).

La estructura de los depodsitos por moneda e instrumento, muestra el acelerado in-
cremento de la moneda extranjera, que pasa de 13% a 43% del total, seguido por un
aumento a mucho menor ritmo de los depésitos a plazo; como consecuencia de lo an-
terior se contraen los depdsitos a la vista (cuadro 10).

Entre 1975 y 1979, los depdsitos en moneda extranjera crecen a una tasa media
acumulativa anual de 77.3%, de forma relativamente similar en la banca piblica y en
la banca privada. En el mismo periodo, los depésitos a plazo en moneda nacional cre-
cen al 25.2%,, acelerindose en los tltimos dos afios.

Por origen sectorial e instrumento se destaca, en primer lugar, el aumento de los
depésitos en moneda extranjera del sector privado y, en segundo lugar, los depésitos
a plazo del mismo sector (cuadro 11). En el tiltimo quinquenio los primeros crecen al
78.8% , y los segundos al 25.5% .

Como resumen, se puede plantear que el motor de la expansién de la actividad finan-
ciera radica en los depésitos en moneda extranjera y a plazo, del sector privado en la
banca privada. La tendencia expansiva se ubica a partir de 1974 y es persistente hasta
fines de 1979.

En cuanto a la relacién entre fondos de terceros (depositos) y fondos propios (patri-
monio), los bancos privados se acercan a los limites de receptividad mdxima legales,



CUADRO 8

Captacién de fondos del sistema bancario, bancos comerciales y Banco Hipotecario del Uruguay 1970-1979
(en millones de nuevos pesos corrientes)

Banca publica Banca privada BHU! Total

§ S § £ S8 S S

= 1 N B < k) 3 o

s s 3 S S S ¥ 5 g 5

= 1N ~ - 2 S -~ ) Qe = ] =
Ano* 3 S = 8 & g S & g § & g
1970 27.3 10.8 38.1 0.6 48.9 49.5 2.0 4.0 6.0 29.9 63.7 93.6
1971 41.6 23. 64.9 0.5 69.0 69.5 3.5 16.0 19.5 45.6 108.3 153.9
1972 61. 38.3 99.7 0.8 125.9 126.7 2.5 28.8 31.3 64.7 193.0 257.7
1973 130.0 79.7 209.7 1.8 2244 226.2 6.1 55.1 61.2 137.9 359.2 4971
1974 232.5 139.4 371.9 3.0 402.8 405.8 7.6 1127 120.3 243.1 654.9 898.0
1975 433.5 277.7 711.2 8.5 849.0 857.5 12.0 201.7 213.7 454.0 13284 17824
1976 664.8 586.1 12509 124 19098 19222 19.1 3943 4134 807.3 2890.2 3586.5
1977 11153 909.4 2024.7 27.3 3775.1 38024 75.8 883.5 939.3 12184 5548.0 6 766.4
1978 1680.1 14828 31629 47. 72679 7315.0 53.5 1576.8 16303 1780.7 10327.5 12108.2

* A diciembre de cada afio.
! Incluye Titulos y Bonos.
Fuente: Banco Central del Uruguay.
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CUADRO 9

Depositos por institucién y sector de origen. Tasas de crecimiento

Por institucion Total Por origen
Banca Banca Bancos sistema Sector Sector
Periodo publica  privada comerciales BHU  bancario publico privado
1970-1974 - 0.7 -6.5 -38 19.9 -1.7 -52 -0.2
1974-1979 11.2 37.1 26.9 26.0* 27.9* 9.2* 33.3*
*1974-1978
CUADRO 10
Captacion de fondos del sistema bancario, por instrumento
(en porcentaje sobre el total de cada afio)
Moneda nacional Titulos y Moneda

Ario* Vista Plazo Total Bonos extranjera Total
1970 50.6 33.9 84.5 2.8 12.7 100
1971 50.6 37.3 87.9 34 8.6 100
1972 48.8 35.9 84.7 1.0 14.2 100
1973 50.5 36.0 86.5 3.0 10.6 100
1974 50.0 31.1 81.1 5.3 13.6 100
1975 39.2 325 7.7 3.5 24.8 100
1976 31.0 30.1 61.1 4.6 342 100
1977 22.1 27.5 49.8 7.4 42.8 100
1978 19.6 28.3 47.9 8.9 432 100

*A diciembre de cada aiio.
Fuente: Boletin Estadistico del Banco Central del Uruguay.

que son iguales a 20 veces el capital mds las reservas. Concretamente, la relacién entre
pasivo exigible y patrimonio, de acuerdo con la tltima informacién disponible a diciem-
bre de 1978, es de 18.5.

En cuanto a la relacién entre fondos depositados por residentes y pasivos con no re-
sidentes, se puede constatar, a través del cuadro 12, que estos Gltimos pierden importan-
cia en el total de fondos recibidos por la banca, especialmente por la caida de los pasi-
vos de la banca publica. Los pasivos de la banca privada con no residentes, a precios
corrientes, se duplican afio tras afio, entre 1973 y 1978; sin embargo, crecen al mismo
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CUADRO 11

Captacion de fondos del sistema bancario comercial 1970-1979
(en porcentajes sobre el total de cada afio)

Sector publico Sector privado
Moneda nacional
Moneda Moneda Vista  Plazo Total Moneda
ARo nacional  extranjera Total extranjera  Total
1970 27.4 4.3 31.8 24.0 35.0 59.0 9.2 68.2
1971 28.1 3.2 313 26.6 35.3 62.0 6.7 68.7
1972 24.1 34 27.5 29.9 29.8 59.7 12.8 72.5
1973 27.4 2.8 30.2 29.7 31.1 60.8 9.0 69.8
1974 27.8 2.5 30.3 28.8 27.8 56.6 13.1 69.7
1975 21.2 6.9 28.2 224 28.2 50.6 21.2 71.8
1976 17.2 4.1 21.3 17.1 27.0 44.0 346 78.7
1977 13.2 6.4 19.6 12.8 21.1 33.9 46.5 80.4
1978 10.0 6.5 16.5 12.0 26.0 40.0 435 83.5
1979 9.5 5.3 14.8 13.1 342 47.3 37.9 85.2

Fuente: Boletin Estadistico del Banco Central del Uruguay.

ritmo que los pasivos con residentes y, mientras que en 1973 representaban el 16% del

total de pasivos de la banca privada, en 1978 los pasivos con no residentes representa-
banel 17%.

3. Los usos de fondos

En una rdpida vision de las principales tendencias de las colocaciones bancarias, se cons-
tata su rdpida expansion en el periodo 1974-1979, principalmente del crédito en moneda
extranjera originario de la banca privada y dirigido al sector privado (cuadro 13).

En dicho periodo, el crédito total crece a 15.4% . Mientras que en la banca publica
Ia expansion es muy modesta, en la banca privada es acelerada. El crédito al sector pu-
blico contintia la tendencia contractiva iniciada al comienzo de la década, mientras que
el crédito al sector privado —que en la primera parte de la década era moderadamente
contractivo— se expande en el ultimo quinquenio a 23.8% anual. Las colocaciones
en moneda nacional mantienen un ritmo de expansién modesto en todo el periodo, en
tanto que las colocaciones en moneda extranjera, que se habian contraido entre 1970
y 1974, inician luego una expansion a un ritmo sorprendente de 59.1% anual.

Considerando el origen institucional del crédito, se observa que la banca publica
pierde participacion en beneficio de la banca privada. Incluso el BHU, que alcanza sus
madximos entre 1972 y 1976, pierde luego importancia (cuadro 14).
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CUADRO 13

Colocaciones del sistema bancario comercial.
Tasas medias acumulativas anuales de crecimiento

Por institucion Por sector Por moneda

Banca Banca Sector Sector Moneda Moneda
Periodo Total publica privada  publico privado  nacional  extranjera
1970-1974 —-1.6 1.9 - 7.6 -3.2 -0.7 2.6 - 18.8
1974-1979 154 3.0 354 -34 23.8 2.9 59.1

Fuente: Banco Central del Uruguay.

La banca publica, que al comienzo del periodo dirige sus colocaciones principalmen-
te al sector publico, al promediar el mismo coloca predominantemente en el sector
privado. Las colocaciones de la banca privada al sector ptblico son insignificantes
durante todo el periodo. La actividad del BHU, de importancia indudablemente menor,
se dirige predominantemente al sector privado. Como resultado, las colocaciones dirigi-
das al sector privado tienen una significacién alta y creciente. Dicho sector recibe algo
mds del 60% del crédito al comienzo de la década, y un poco mds del 80% sobre el
final.

A lo largo del periodo hay un persistente aumento de la importancia relativa de las
colocaciones en moneda extranjera (cuadro 15). Fluctian en los primeros afios e inician
un proceso continuado de aumento de su importancia relativa, hasta alcanzar en 1979
el 43.3% del total de los créditos concedidos por el sistema bancario comercial (sin in-
cluir al BHU). Desde 1977, para la banca privada las colocaciones en moneda extranjera
son mds importantes que las colocaciones en moneda nacional.

b) La politica bancaria neoliberal en el periodo 1974-1979

A efectos de lograr una mejor captacién de la politica bancaria, la enmarcaremos den-
tro de la politica financiera en general.

Sin lugar a dudas, el sector financiero fue el que acusé mds rdpidas e inmediatas mo-
dificaciones, derivadas del proceso de reformas econdmicas iniciadas a partir de julio
de 1974.

La estrategia disefiada por el ministro de Economia y Finanzas, ingeniero Vegh Vi-
llegas, tuvo como objetivo declarado fundamental, el libre funcionamiento de los mer-
cados; no obstante, este objetivo declarado, que no pasé de eso para algunos sectores
de la economia, se transformé en objetivo fundamental para el sector financiero. En
este dmbito se traté de ampliar las oportunidades de hecho de sus agentes, en especial
de los bancos, buscando que los activos financieros tuvieran rendimientos reales positivos.
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CUADRO 15

Colocaciones del sistema bancario comercial, por moneda
(en porcentajes sobre el total)

AfRo* Moneda nacional Moneda extranjera Total
1970 74.5 25.5 100.0
1971 86.9 13.1 100.0
1972 77.0 23.0 100.0
1973 81.8 18.2 100.0
1974 81.8 18.2 100.0
1975 76.1 23.9 100.0
1976 68.5 31.5 100.0
1977 60.9 39.1 100.0
1978 56.7 433 100.0
1979 56.7 43.3 100.0

* A diciembre de cada aiio.
Fuente: Boletin Estadistico del Banco Central del Uruguay.

Precisamente a la existencia de una rentabilidad real financiera positiva se le adju-
dic6 el papel de movilizador del ahorro interno y de la atraccion del capital externo.

Se tratd, asimismo, que la politica cambiaria no anulara los efectos de la evolucién
de las tasas reales internas.

En el disefio tedrico de la estrategia, el modelo global perseguido suponfa la expan-
si6n de la actividad productiva via el incremento de la tasa de explotacioén de las clases
trabajadoras, que favoreceria la acumulacién de origen interno y el logro del aporte del
capital externo de mediano y largo plazo.

Sin embargo, primero las condiciones internacionales coyunturales del periodo
(aumento de los precios del petrdleo, de los precios de los insumos intermedios impor-
tados por el pais y de la maquinaria), y mds tarde la no entrada de capitales producti-
vos de largo plazo que se mueven en gran parte por condiciones de rentabilidad deriva-
das de los tamafios de mercado, hicieron que, a fin de mantener la actividad productiva
interna y poder enfrentar los sucesivos déficits de balanza comercial y de pagos, se recu-
rriera a la entrada de capitales externos de corto plazo. En la estrategia tedrica, las tasas
internas de interés deberian ajustarse a la marcha de las tasas extemas, debido a que si
se lograba la ubicacion en el pafs de capitales de largo plazo —capital de riesgo segiin la
jerga neoliberal—, no serian ni necesarios ni deseables los capitales especulativos de cor-
to plazo. Pero la realidad uruguaya, con su obstinacién, demostré que el modelo ideal
no podia ser alcanzado.

En consecuencia, para hacer funcionar el modelo de politica econémica vigente fue
necesario operar con tasas de interés internas —tanto en moneda nacional como en mo-
nedaextranjera— superiores a las del mercado internacional, de tal forma que se atrajera,
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al menos, a capitales de corto plazo. Ello obligd a manejar cuidadosamente tanto las
tasas internas de interés como el tipo de cambio, y a mantener a éste subvaluado. De
esta manera se estimulaba que entraran capitales de corto plazo —fundamentalmente
de paifses cercanos como Argentina y, en menor medida, Brasil y Paraguay—, que estos
capitales se transformaran en pesos nacionales, que estos pesos se colocaran a tasas de
interés elevadas y que, al final del ciclo, cuando nuevamente se transformaran en mo-
neda extranjera, dieran como resultado una tasa de interés en ddlares varios puntos por
arriba de la obtenible en otros mercados.

Sin embargo, en virtud de que la necesidad de délares era imperiosa, para obtener
resultados inmediatos los rendimientos primeramente estimulados fueron los valores
publicos y, dentro de éstos, hasta 1977 tuvieron una gravitacion decisiva las sucesivas
emisiones de Bonos del Tesoro en Doélares. Esta alternativa, por su parte, oper6 como
soluci6n parcial a la situaci6n fiscal deficitaria, y ademds resultaba coherente con la con-
cepcion antiinflacionaria implementada. Esta ltima ponia especial énfasis en la contrac-
cion de la emision localizada fuera del Banco Central, tratando de evitar la creacion de
dinero nuevo y procediendo mediante la esterilizacion de fondos.

Al mismo tiempo, hasta comienzos de 1976, los Bonos del Tesoro, ademds de retirar
fondos de circulacién en moneda local y de atraer capitales del exterior, operaban como
via de entrada al sistema financiero de aquellas tenencias de moneda extranjera previas
a la liberalizacién cambiaria de septiembre de 1974.

Por otra parte, la liquidez simple —relacién entre medios de pago y PBI— pasa a ser
controlada por operaciones de mercado abierto, perdiendo vigor el uso de instrumentos
tales como encajes y las limitaciones a los préstamos. Mediante las operaciones de mer-
cado abierto el Estado coloca valores pablicos y retira circulante de la plaza.

Obviamente el financiamiento del mercado abierto suponia, en primer lugar, el
aumento del tope mdximo de la tasa de interés (que se concreté a partir del primero de
abril de 1976), y , en segundo término, la reglamentacién de la venta de valores publi-
cos con pacto de recompra.

En el primer aspecto se llevo a 62% y a 12% anual efectivo y vencido los mdximos
respectivos, para moneda nacional y extranjera, produciendo de hecho una liberaliza-
cién parcial de la tasa de interés.

En el segundo aspecto se sentaban las condiciones para la existencia de un mercado
secundario de valores publicos, al definir una colocacién por parte de los bancos o co-
rredores de bolsa que eran los tomadores en primera instancia.

La colocacién de Letras de Tesoreria en moneda nacional se transformé en el ins-
trumento que perfecciona la consecucion de los objetivos monetarios a partir de me-
diados de 1976.

Las colocaciones tuvieron diversas modalidades, adoptando la forma de licitacion o
asigndndose directamente. Las primeras estaban expresadas en moneda nacional o en
moneda extranjera, generando intereses fijos o variables. Los plazos y la periodicidad
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con que se hicieron las colocaciones también fueron diversos. Sin embargo, predomind
la emisién en moneda nacional, con interés fijo y aceptado por licitacion.

La utilizacién de estas colocaciones correspondié al lapso junio de 1976-diciembre
de 1977, fecha a partir de la cual comenzaron a ser mds espaciadas y aperiddicas.

El afio 1977 es el que muestra mds homogéneamente la incidencia de las emisiones
de letras en la tendencia al alza de las tasas de interés. Durante esos 12 meses hubo 20
licitaciones, de las cuales 16 representaron aumentos de la tasa de interés promedio. Si
bien en este afio la colocacion de letras fue un factor decisivo para la esterilizacién de
fondos, a la politica de encaje le correspondid el papel complementario.

Esta evolucion llevo a que las tasas de interés bancarias, tanto activas como pasivas,
tuvieran aumentos tales que indujeron al Banco Central a aumentar nuevamente el tope
de las mismas en octubre de dicho afio, fijando en el 90% y 15% los mdximos que po-
dran alcanzar las tasas de interés para moneda nacional y extranjera respectivamente.
De este modo se buscaba contener los indicios expansivos del crédito interno neto, y
evitar la huida de la tenencia de activos en moneda nacional.

Por otra parte, lo que suced{a con la ampliacién de los Bonos del Tesoro y de las
Letras de Tesoreria se prolongd también a las Obligaciones Hipotecarias Reajustables.
Esto motivd, en diciembre de 1977, la elevaciéon del monto de emisién autorizada al
BHU.

Lo cierto es que si bien enel periodo la politica financiera del gobierno fue muy exi-
tosa cuando se trataba de aumentar la tasa de interés, tuvo mucho menos éxito cuando
se planted como objetivo el rebajarla.

En octubre de 1977 se comienza con el proceso progresivo de disminucién de los
encajes, permitiendo a la banca privada expandir los créditos que otorga al sector pri-
vado, lo cual repercute en el incremento del volumen de negocios y en el alza de la ren-
tabilidad. En este sentido, a mediados de 1979 se libera a los bancos del encaje obliga-
torio, siempre y cuando no se pasen del tope de dep6sitos admitidos (20 veces su pasivo
patrimonial).

En octubre de 1978 se cambia la instrumentacidn para controlar la expansion de los
medios de pago, perdiendo definitivamente importancia las operaciones de mercado
abierto. A partir de entonces se intenta operar sobre las reservas internacionales, ate-
nuando su efecto expansivo sobre la emision.

A partir de este momento las autoridades econémicas, sobre la base de una concep-
cién cuantitativista de la inflacién, consideran que el proceso de expansién de reservas
internacionales se constituyé durante el periodo en un factor inflacionario. Se propo-
nen, en consecuencia, fijar un tipo de cambio subvaluado por anticipado, lo cual, segin
su Optica, tendria por efecto deprimir las expectativas en cuanto al aumento de precios
y reducir el ritmo de expansién de la emision, no sélo al lograr el objetivo de reservas
estables sino al subvaluar la cotizacién del délar. Sin embargo, el proceso inflacionario
siguidé su curso, y si bien las tasas de interés descendieron torndndose negativas en tér-
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minos reales durante todo el afio 1979, su alto valor absoluto impidi6é que dejaran de
ser atractivas a los capitales fordneos de corto plazo que siguieron entrando.

En la consideracién de los instrumentos monetarios caben algunas consideraciones
sobre el crédito al sector privado, que ha tenido una rdpida expansidn en los ultimos
afios sin que fuera afectado por medidas de contencién. El que se contrajo fue el cré-
dito de la autoridad monetaria y de la banca comercial del sector publico. No obstante,
se debe destacar que la expansion del crédito al sector privado fue selectiva, tratando
de estimular los sectores que se consideraban prioritarios por parte de las estrategias de
la politica econdmica, en especial al sector exportador no tradicional. En este sentido
operaban tanto el régimen de preanticipo de divisas a la exportacién como el que lo su-
cedio, el régimen de preventa. En el afio 1979, y con el avance del esquema neoliberal,
se deroga este ultimo tratando de manejar los instrumentos de manera més neutral con
respecto a los diversos sectores economicos.

Por su parte, en el manejo de los instrumentos fiscales la preocupacion prioritaria
fue lareduccion del efecto expansivo del déficit fiscal. Se busco reducir la magnitud del
déficit mediante la reduccidén del gasto y el incremento de los ingresos, y modificar el
financiamiento sustituyendo al crédito del sector piblico por la colocacién de valores.

Los instrumentos fiscales contribuyeron eficazmente al control de la oferta moneta-
ria. El déficit fiscal se reduce a partir de 1974 y en 1979 se convierte en superdvit. Los
gastos publicos aumentan en términos reales pero los ingresos (IVA mediante) lo hacen
a mayor ritmo. El crédito al sector piblico para financiamiento del déficit se fue con-
trayendo hasta volverse innecesario el Gltimo afio del periodo.

Finalmente habria que destacar como otras medidasimportantes en materia bancaria
durante el afio 1979, ademds de las citadas de derogacion de los encajes y de eliminacién
de los créditos promocionales a las exportaciones, a la virtual eliminacion del impuesto
tnico a la actividad bancaria, la sustancial elevacién de la responsabilidad patrimonial
tanto para los bancos como para las casas bancarias, aunada al incremento en el margen
de receptividad de depositos. La responsabilidad neta minima de los bancos al 30 de
junio de 1980 deberd alcanzar a N$ 40 000 000 segun la circular 1007 del 13 de di-
ciembre de 1979 del BCU. La anterior responsabilidad patrimonial estaba fijada en
N$ 23 000 000. A esa fecha podrédn recibir depésitos y contraer otras obligaciones,
en moneda nacional y/o extranjera, hasta 30 veces su responsabilidad patrimonial neta
(circular 979 del 28 de junio de 1979). Sobre el excedente se deberd mantener un en-
caje del 100%, que se podrd constituir en billetes y monedas en la caja del banco o en
depositos a la vista en el BCU. Para las casas bancarias, la responsabilidad patrimonial
neta exigida al 30 de julio de 1980 serd de N$ 24 000 000, y el margen de endeuda-
miento autorizado a esa fecha serd de 20 veces dicha responsabilidad.

D. LA INTERPRETACION DEL PROCESO BANCARIO Y LA NATURALEZA
DE SU POLITICA EN EL PERIODO 1974-1979

De lo expuesto en lineas anteriores se deduce que las principales caracteristicas del pro-
ceso bancario en el periodo 1974 -1979 fueron la extraordinaria ex pansion de la actividad
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del sistema y la consecuente expansioén de la rentabilidad. Asimismo, existen indicios
para suponer un incremento en el grado de concentracion y de extranjerizacion del sector.

La politica bancaria fue elemento clave paraexplicar el comportamiento del proceso
real, y buscd crear las condiciones politicas y econdémicas para transformar a Uruguay
en una plaza financiera off shore. Veamos con mds detenimiento cada uno de esos
puntos.

1. La expansion de la actividad

La expansién de la actividad quedd demostrada al analizar el notable incremento real
de depdsitos (especialmente en el sector bancario privado, de origen predominantemente
privado y fundamentalmente por el incremento de los depdsitos en moneda extranjera)
y de colocaciones (aqui también las de la banca privada hacia el sector privado y, en es-
pecial, en moneda extranjera).

Desde el punto de vista tedrico, en una economia capitalista cerrada el crecimiento
del volumen de negocios de la banca estd determinado, en Gltima instancia, por la evo-
lucién de la estructura productiva. El concepto de determinacion en ultima instancia se
maneja aqui en términos althusserianos, es decir, como base de sustentacion o funda-
mento de la actividad bancaria que la estimula o que la retrae, y que, a su vez, recibe la
influencia reciproca de esta ultima en términos dialécticos. Pero esta determinacién en
ultima instancia no significa que la propia estructura determinada no tenga dindmica
propia; lo nico que significa es que esta dindmica, si se acelera considerablemente en
forma independiente de su fundamento productivo, llega a un momento en que no en-
cuentra base de sustentacion y entra en crisis.

Es preciso sefialar también que cuando nos referimos a la evolucidn de la estructura
productiva no estamos priorizando el aspecto cuantitativo de la misma, o sea, el creci-
miento del producto, sino que incluimos también las fuerzas productivas, las relaciones
de produccién y, dentro de ellas, las relaciones de propiedad. Tal concepcién nos per-
mite visualizar que no sélo el incremento del producto interno es un estimulo a la ex-
pansion de la actividad bancaria, sino que el cambio en el estadio de las relaciones de
produccién también lo es. Por ejemplo, el producto interno puede permanecer estancado;
sin embargo, un incremento en la tasa de explotacion via plusvalia absoluta por exten-
sién de la jornada de trabajo y/o reduccion del salario real, provoca el aumento del volu-
men de excedente captado por la clase capitalista, aumento del ahorro de las empresas
y de los empresarios individuales, la expansién de los depdsitos y, por ese medio, la ex-
pansion del crédito.

Esto es asi si se supone que, en general, la mayor parte de las clases trabajadoras no
ahorran, ya sea porque reciban salarios cercanos al nivel de subsistencia o porque la pre-
sion de una sociedad de consumo mediante propaganda los hace endeudarse por la
adquisicién de bienes suntuarios o prescindibles. Es un proceso de concentracién re-
gresiva del ingreso que traslada ingresos de los grupos de trabajadores, que los gastan, a
ingresos de los grupos capitalistas, que los ahorran en parte.
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Por su parte, si se supone una economia capitalista abierta, existe otro nivel de de-
terminacién sobre el volumen de la actividad bancaria que proviene del comercio ex-
terior y del flujo de ingresos corrientes y de capital del balance de pagos. Aqui también,
incluso con un producto estancado, si cambia la composicién de la demanda final, si se
incrementan las exportaciones y las importaciones, las necesidades de financiamiento
en moneda extranjera predominantemente que emanan de las actividades productoras
con destino a la exportacion y de las actividades de importacién, pueden repercutir en
un aumento del volumen de negocios bancarios, a través de un incremento de las colo-
caciones del sisterna. Ademads, la entrada de capitales de corto, mediano y/o largo plazo
atraidos por condiciones de rentabilidad competitivas respecto al exterior, también pre-
sionaria en el sentido de la reproduccién ampliada del sistema financiero.

En concreto, creemos que para el caso de la banca en Uruguay —pais capitalista y
dependiente— en el periodo, tanto las condiciones internas (y dentro de ellas las gene-
radas por la politica econdmica) como las internacionales explican la evolucién del vo-
lumen de negocios.

Entre las causas pareceria que el crecimiento del producto desempeiid, aunque su
reducida tasa (aproximadamente el 3.0% en el periodo 1973-1979) lo transforma en
una causa no explicativa del género de la expansién bancaria, un papel importante. Las
causas fundamentales estarian en: ¢) el aumento de la tasa de explotacién mediante el
descenso estratégico, persistente y significativo del salario real; ) la expansioén del grado
de apertura de la economia, que pricticamente se duplica en el periodo a causa del in-
cremento de las importaciones y de las exportaciones; ¢) la politica monetaria basada
en el tipo de cambio y las tasas internas de interés en moneda nacional y en moneda
extranjera, con objeto de estimular la entrada de capitales de corto plazo;d) el incre-
mento de la inversién bruta interna, especialmente de la inversién bruta fija en cons-
truccién mds que de la inversién bruta fija en maquinaria, respecto a los dos primeros
afios de la década. Tales hipdtesis permiten definir un dmbito de investigacidn a efectos
de cuantificar el peso de cada causa en la explicacién del fendmeno.

Obviamente, la situacion financiera internacional, con aumento de la liquidez y la
existencia de fondos ociosos, coadyuvé en este proceso.

2. El incremento de la rentabilidad bancaria

Respecto a la tasa de rentabilidad, si bien no existe informacién especifica salvo algu-
nos andlisis de corte microeconémico elaborados por el Banco Central, podemos usar
ciertos indicadores que nos permiten concluir que la misma ha aumentado sustancial-
mente en el periodo.

Para explicar dicho incremento es necesario tener en cuenta la siguiente serie de fac-
tores: el incremento del volumen de negocios, especialmente las colocaciones, los dife-
rencialcs entre las tasas activas y pasivas del interés, el cobro de comisiones por servicios,
el descenso de los costos de operacidn, la disminucién de la imposicién que recae sobre
los bancos y, finalmente, el aumento del grado de concentracién y de centralizacién
de los capitales bancarios. Con relaci6én al primer punto creemos que ha sido suficien-
temente tratado.
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En cuanto a las tasas de interés, debemos hacer la precisién de que lo que importa
respecto a la rentabilidad no es que sean positivas en términos reales, sino que exista
una brecha entre la que los bancos cobran por sus colocaciones y la que pagan por los
fendos que les prestan.

La evolucion de las tasas de interés presenta una sostenida y firme tendencia al alza
hasta el afio 1978, en particular las operaciones en moneda nacional. Desde el Gltimo
trimestre de 1978 comienza una fase depresiva originada en la implantacién de la poli-
tica cambiaria (tipo de cambio fijado de antemano). (Véase cuadro 16.) A partir de
octubre, a través de los preanuncios en la cotizacién del tipo de cambio se pretendid
reducir la brecha existente entre las tasas activas y pasivas de interés, y disminuir el ni-
vel de ambas.

El cuadro 17 muestra la brecha entre las tasas promedio de interés activas y pasivas
en operaciones a 180 dias. Dicha brecha se encontraba por encima del 15% hasta prin-
cipios de 1979. En este afio disminuy0 significativamente, pero su efecto sobre la acti-
vidad bancaria fue compensado por la eliminacién del encaje obligatorio y del impuesto
a los créditos. El éxito en el objetivo de reducir el costo del dinero y la diferencial en-
tre las tasas de interés de la politica bancaria, radic6 en el fomento de la competencia
externa, principalmente a través de la nueva entrada de capitales a corto plazo.

Los bancos, ademds de cobrar intereses por sus colocaciones, cobran comisiones por
los servicios que prestan, tales como los de intermediacién financiera en el comercio
exterior, la compra y venta de divisas, asf como el otorgamiento de avales, y reciben in-
gresos por otras inversiones. Estos rubros fortalecieron atin mds sus beneficios, en espe-
cial el primero de ellos, en virtud del boom de las importaciones y exportaciones.

Tanto la racionalizacion operativa basada en la sustitucion de los recursos humanos
por maquinas computadoras, como el descenso del costo unitario de la mano de obra,
significaron para los bancos un notable descenso de sus costos operativos.

En materia de ocupacién, su indice muestra un persistente descenso en el periodo,
con un leve repunte en 1978 debido al crecimiento del nimero de empleados en la ban-
ca oficial y en las casas bancarias. En efecto, si tomamos como base del indice el afio
1968, en 1973 el indice ocupacional era de 87,en 1977 de 82 y en 1978 de 84.3. Si al
mismo tiempo consideramos el aumento espectacular del volumen de negocios y de in-
gresos, se deduce que durante todo el periodo 1973-1979 la productividad de los em-
pleados bancarios, medida por la relacién volumen de negocios-nimero de empleados,
se ha expandido aceleradamente.

Las remuneraciones de los empleados bancarios han soportado la erosién sufrida por
el resto de los trabajadores a causa del descenso del ingreso real, lo cual también pro-
vocé el incremento de la relacién beneficios de los bancos-remuneraciones de sus em-
pleados, que puede considerarse como un indicador de la ““tasa de explotacién” en este
sector especifico de servicios.

Al mismo tiempo, los bancos se vieron favorecidos con la reduccién de las cargas so-
ciales, fendmeno que abarat6 ain mds el costo de la mano de obra.



CUADRO 16

Tasas de interés activas y pasivas en 1977-1979
(en porcentajes)

Afios 1977 1978 1979
Meses Mar. Jun. Sept. Dic. Mar. Jun. Sept. Dic. Mar. Jun.
Tasas de intereés

activas

Moneda nacional 62.0 62.0 62.0 76.6 76.9 72.8 77.6 71.2 69.2 62.0
Moneda extranjera 12.0 12.0 12.0 14.3 14.2 14.6 14.6 14.2 15.2 15.2
Tasas de interes

pasivas

Moneda nacional 21.6 22.0 21.6 25.5 27.3 24.2 23.6 22.8 21.8 21.8
A mas de 1 afio 45.2 45.6 46.4 63.0 56.8 51.2 52.5 46.4 43.0 404
Moneda extranjera 7.2 71 7.0 7.2 74 7.7 8.0 8.0 8.8 8.8

Fuente: Banco Central del Uruguay y banca privada.
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CUADRO 17

Brecha entre tasas de interés activas y pasivas. Promedios en operaciones a 180 dias

Moneda nacional Moneda extranjera
Junio 1977 17.8 4.9
Diciembre 1977 13.0 7.4
Junio 1978 16.0 6.7
Diciembre 1978 24.1 1.4
Junio 1979 12.9 6.2
Diciembre 1979 5.0 4.1

Fuente: Banco Central del Uruguay y banca privada.

CUADRO 18

Balance de resultados de la banca privada.
Estructura del destino de los ingresos
(en porcentaje)

Periodo Periodo

julio lo., 1976 julio lo., 1977

a a

Rubros 1968 junio 30, 1977 enero 31,1978
Intereses pagados 26.3 43.9 49.5
Sueldos y salarios 44.0 17.9 15.1
Cargas sociales 12.0 4.8 4.4
Depreciacion 1.2 1.1 0.9
Impuestos 3.0 10.3 9.8
Insumos 8.0 14.3 12.7
Beneficios 4.5 8.2 7.6
Total ingresos 100.0 100.0 100.0

Fuente.: Banco Central del Uruguay.

Los ingresos totales de la actividad bancaria, compuestos predominantemente por
intereses cobrados y comisiones, se destinan a hacer frente a las erogaciones por con-
cepto de sueldos y salarios, cargas sociales, depreciacion, impuestos e insumos. El re-
manente es el beneficio neto de la actividad. Lamentablemente no contamos con series
sobre dichas variables, lo que nos permitiria, haciendo algunos supuestos sobre el volu-
men del capital invertido, calcular la tasa de rentabilidad. De cualquier forma, el cuadro
18 nos permite visualizar la estructura del destino de los ingresos brutos de la actividad,
y su cambio sustancial en el periodo que nos interesa.
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El cuadro 18 muestra la pérdida de importancia en un 36.5% de los gastos por con-
cepto de sueldos y salarios y de cargas sociales, que de representar el 56.0% en 1968
llegan a representar el 19.5% en el periodo comprendido entre el 1o. de julio de 1977
y el 31 de enero de 1978. Por su parte, los intereses pagados ganan importancia en
23.2% (de 26.3% a 49.5% ). Los beneficios, que s6lo representaban el 4.5% de los in-
gresos en 1968, significan el 7.6% en el ultimo periodo para el que se tiene informacién.

Teniendo en cuenta la evolucién ulterior de la politica econdémica en general, y
de 1a bancaria en particular, se puede deducir que seguira el descenso de los sueldos y sa-
larios por deterioro de su poder adquisitivo, de las cargas sociales patronales y de los
impuestos, pues en 1979 descendié sustancialmente el 2.4% de impuestos sobre crédi-
tos concedidos —que no era trasladable por los bancos a los prestatarios— y el 6%, que
s era trasladable.

Finalmente, la elevacion del grado de concentracion y de centralizacién de capitales
—tema que trataremos en el siguiente apartado— debe de haber operado como una po-
derosa palanca para apropiarse de una parte mayor del excedente generado en otros sec-
tores de la economia.

3. Concentracién y extranjerizacion de la banca privada

La concentracién y centralizacién de capitales en la Orbita bancaria privada, estrecha-
mente vinculada a la concentracion y centralizacion de operaciones, es una tendencia
que arranca con la crisis de 1965.

Sus principales manifestaciones en el periodo 1973-1979 fueron, en primer término,
la tendencia a la privatizacién del mercado, que supone la pérdida de importancia de la
banca piblica comercial en la recepcién de depdsitos del sector privado y en la canaliza-
cién de los créditos hacia dicho sector, importancia que es ganada por la banca privada.

En segundo lugar, la liquidacidn en 1975 de cinco bancos que habian sido interveni-
dos por el Estado como forma de salvarlos de la quiebra, a los cuales en 1974 se les ha-
bia retirado la autorizacién para operar. También en 1974 se produjo la Gltima absor-
cién de un banco,con lo cual en 1975 quedan —a nivel comercial— 21 bancos privados,
dos bancos publicos (el BROU y el BHU), una casa bancaria y una caja popular, insti-
tuciones estas dos Gltimas de importancia totalmente marginal en el mercado.

El proceso en cuestioén, que tiene como determinante en Gltima instancia a un con-
junto de regularidades que emanan del proceso de reproduccion ampliada del capital,
tuvo como determinacién mecdnica la propia politica econdmica que a partir de 1965
prohibe la instalacién de nuevos bancos, y que favorece los procesos de absorcion y de
fusién a partir de 1968.

Respecto a la centralizacién de capitales en el seno de la banca privada carecemos
de datos, aunque se puede destacar que la agudizacién del proceso de extranjerizacion
y la mayor importancia que logra la banca extranjera dentro del sistema bancario es un
indicador de primera linea.
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Sin embargo, se debe sefialar que el funcionamiento ain marginal de las casas de
cambio y de las nuevas casas bancarias atenua, levemente, el grado de concentracion.

Las casas de cambio tuvieron suspendida durante varios afios la autorizacion para
operar, por ser un canal de actividades especulativas y como forma de mejorar el nivel
de actividad y de rentabilidad de la banca. En este periodo se autoriza su actividad con
mayores exigencias de capital, restriccién a determinadas operaciones y en nimero mds
bajo que en el momento de la suspension. Como su actividad principal son las transac-
ciones menos importantes (compra-venta de moneda extranjera para turismo y ventas
al publico para ahorro en moneda extranjera de los particulares), no pueden conside-
rarse como competidores importantes de los bancos. Su bajo peso en el mercado cam-
biario puede visualizarse en que no desempefian ningin papel en la determinacion del
precio de la divisa, que le viene dado por la operatoria del mercado interbancario.

La situacion de las casas bancarias es diferente; en el periodo de 1977-1978 se ex-
pandieron en forma intensa, llegando a funcionar, en marzo de 1980, 18 instituciones.
Las casas bancarias pueden recibir fondos de bancos radicados en el pais. El banco en
cuestiéon capta depositos del publico y los canaliza hacia sus subsidiarias. Los bancos
no radicados en el pais, pero interesados en operar en la plaza, pueden eludir la prohi-
bicién de instalacién de nuevos bancos y, sin necesidad de adquirir alguno de los ya
existentes, canalizar fondos y financiar distintos tipos de operaciones, principalmente
las vinculadas al comercio exterior. En el cuadro 19 se observa que s6lo en el Gltimo afio
los fondos captados se han multiplicado por 9, y las colocaciones realizadas, por 7,
aumentando significativamente la importancia de las colocaciones en moneda nacional.
La principal actividad de las casas bancarias son las colocaciones en moneda extranjera
al sector privado, donde representan el 10% de todo el sistema publico y privado.

CUADRO 19

Evolucion de las casas bancarias
(en millones de N$ corrientes)

Depositos Colocaciones
Moneda Moneda Moneda Moneda
Afo* nacional extranjera Total nacional extranjera Total
1977 04 43 4.7 34 28.2 316
1978 1.3 65.9 67.2 8.3 120.0 128.3
1979 11.9 608.3 620.2 124.5 758.5 883.0

* A fines de diciembre de cada aiio.
Fuente: Banco Central del Uruguay.

Desde el punto de vista tedrico, la prohibicion de instalar nuevos bancos salvo por
compra, que data de 1965, no so6lo constituye un anacronismo del modelo sino una

flagrante contradiccion de sus principios bdsicos. Tal intervencién del Estado se justi-
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ficé en una época de crisis, como forma de impedir el desarrollo especulativo de la banca
sin una sélida base econdémica y financiera. El mantenimiento de la medida se explica,
no obstante, porque los bancos instalados tratan de defender los mercados que ya do-
minan. La argumentacién que esgrimen se basa en sostener que la plaza no soportarfa
la instalacién de nuevas instituciones porque su tamafio es reducido, y la posibilidad de
ampliarlo, mediante el éxito del proyecto de plaza financiera internacional off shore,
es poco probable.

El proceso de extranjerizacion de la banca, que se habia iniciado en 1968, sufri6 a
partir de 1974 un nuevo impulso. Dicho proceso puede visualizarse claramente a través
del peso de lasinstituciones bancarias extranjeras —en niimero, en capital y en volumen
de negocios— a través de la vinculacion de los bancos nacionales a los extranjeros y a
través de la extranjerizacion del tipo de actividades. De los 21 bancos que operan en
plaza, 5 son nacionales y 16 son extranjeros (cuadro 20).

Respecto a la participacién de la banca extranjera dentro del capital y del volumen
de negocios, no se tienen datos oficiales precisos. Sin embargo, extraoficialmente se
manejan cifras cercanas al 55% . El cuadro 21 muestra el pasivo exigible y el patrimo-
nial en moneda nacional y -extranjera de los distintos bancos. Aqui la banca extranjera
participa con el 56% del total de dicha variable.

Los bancos nacionales tampoco son independientes del capital financiero extranjero.
El incremento de los pasivos externos en moneda extranjera es un buen indicador de la
necesidad de asociacién con los bancos extranjeros. Surgen as{ las vinculaciones del

CUADRO 20

Estructura de propiedad de la banca privada

Bancos Nacionales Bancos extranjeros

. Banco Financiero Sudamericano
. Banco de Montevideo

. Discount Bank

. Banco del Plata

. Banco Pan de AzGcar

. Banco Real del Uruguay

. Banco do Brasil

. First National City Bank

. Banco Francés e [taliano

10. Banco Holandés Unido

11. UBUR

12. BANFED

13. Banco de Boston

14. Bank of America

15. Banco de la Nacién Argentina
16. Banco de Londres

1. Banco Comercial

2. Banco La Caja Obrera
3. Banco de Crédito

4. Banco del Litoral

5. Banco Panamericano

O OO 1N B W) —

Fuente: Banco Central del Uruguay.
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CUADRO 21

Pasivo exigible y patrimonial en moneda nacional y extranjera
por bancos y proporci6n en el total
(cifras en miles de nuevos pesos al 30 de abril de 1980)

Bancos Pasivo exigible Porcentaje
1. Comercial 3119803 15.79
2. La Caja Obrera 2 203 586 11.15
3. Pan de Azdcar 1444 891 7.31
4. Del Litoral 1424 351 7.21
5. De Crédito 1397045 7.07
6. Real del Uruguay 1195439 6.05
7. De Londres 1092 787 5.53
8. BAFISUD 938 685 4.75
9. De Montevideo 894 121 4.53

10. BANFED 886 539 449
11. City Bank 838 353 4.24
12. UBUR 773 150 3.91
13. Discount Bank 640 561 3.24
14. Sudameris 578 842 2.93
15. Panamericano 559993 2.83
16. Holandés Unido 506 307 2.56
17. De Boston 346 935 1.72
18. Do Brasil 309 421 1.57
19. Of America 301675 1.53
20. Del Plata 191 465 0.97
21. De la Nacién Argentina 113 257 0.62

Total 19 756 786 100.00

Fuente: Asociacion de Bancos del Uruguay.

Banco Comercial con el Chase Manhattan, del UBUR con el Banco Nacional de Francia,
y de La Caja Obrera con el Banco Exterior de Espafia. Obviamente, el drea del comercio
exterior es un dmbito que no pueden encarar solos los bancos nacionales, como lo re-
conocié el presidente del BANFED al explicar a la prensa las ventajas de vender parte
del paquete accionario al consorcio europeo BEAL.

Otra forma de captar el proceso de extranjerizacion es analizando la extranjerizacién
de la mercancia principal que circula en el 4mbito financiero, es decir, el dinero. A fines
de 1979 las operaciones en moneda extranjera tenian mayor importancia relativa que
las operaciones en moneda nacional en la banca privada. Del 50 al 60% de los pasivos
son en moneda extranjera por los fondos del exterior y por los depésitos de residentes.
En el activo, la expansion de las colocaciones vinculadas al comercio exterior, e incluso
gran parte de las dirigidas a financiar actividades internas, se hacen en moneda extran-
jera. Finalmente, el auge de las operaciones de cambio contribuye a consolidar la im-
portancia de la moneda extranjera en el sistemna bancario y en el sistema financiero en
general.



POLITICA Y ESTRATEGIA ECONOMICA

Samuel Lichtensztejn

La década de los sesenta y los comienzos de los afios setenta se caracterizaron por la
irrupcién y permanencia, en la escena uruguaya, de ciertos fenémenos que alimentaron
su crisis econdmica y politica cantemporanea: estancamiento productivo generalizado,
inflacién crénica y explosiva, creciente desocupacion, fuga continua de capitales, crisis
bancaria y alto endeudamiento externo. Estos fenémenos, que reflejaban una proble-
matica Cuya raiz se hallaba enla esfera de la produccion y en una limitada acumulacién
de capital, fueron configurando un circulo vicioso que ninguna de las politicas econ6-
micas de estabilizacién aplicadas (incluso las que desde 1968 recurrieron a la congela-
cién de salarios y al control de precios) logrd corregir. Ese critico proceso econémico
desemboc) en una crisis que, socialmente, en el transcurso de pocos afios se expresé en
una emigracion estimada, como minimo, en un 12 por ciento de la poblacién total y
en un 20 por ciento de la poblacién econémicamente activa;y politicamente, culminé
en la instauracion de una dictadura en el afio 1973.

En rigor, como todos sabemos, el afio 1973 constituyo una linea divisoria en el pro-
ceso de nuestro pais. Reconocer esa nueva etapa o coyuntura no significa admitir, em-
pero,que a partir de ese mismo momento se alteraron las condiciones de funcionamiento
de la economia uruguaya o que empez6 a constituirse un nuevo modelo. En ese sentido,
ni el afio 1973 ni tampoco 1974 fueron el punto de arranque de un nuevo modelo eco-
némico, propiamente dicho. Pero, en cambio, fue el periodo en el que se desencadenaron
y sellaron importantes transformaciones politicas. Desde entonces se hizo posible modi-
ficar en profundidad el aparato estatal y sus orientaciones; y, como consecuencia de
ello, forzar una nueva correlacién de fuerzas entre la burguesia y la clase trabajadora,
por un lado, y entre los distintos segmentos capitalistas, por el otro.

Como un cierre de lo que venia ocurriendo desde 1968, la coyuntura golpista y sus
instancias inmediatas fueron gobernadas por determinaciones predominantemente poli-
ticas. La politica econoémica pasé a un segundo plano y las definiciones estratégicas
fueron lo suficientemente generales como para servir o, en el peor de los casos, no obs-
taculizar los objetivos de consolidacioén politica que los militares se propusieron siste-
madticamente en sus dos primeros afios de gestiéon gubernamental.

135



136 Uruguay: dictadura y realidad nacional

Lo fundamental para el régimen en ese periodo fue impedir que la definicién de la
politica econémica —sobre todo cuando habia diferentes orientaciones en juego—
dilatara o resquebrajara los principios constitutivos del nuevo Estado. La ldgica de
apuntalar y consolidar el poder constitufa entonces un prerrequisito de lo que seria la
etapa siguiente regida por una logica de valorizacién del capital. En esos momentos ini-
ciales, los principales objetivos politicos estaban situados en tres planos: @) a nivel del
aparato del Estado, donde se trataba de completar la represién ideoldgica y la reestruc-
turacién de sus funciones, alterando el tradicional sistema de mediaciones y de recluta-
miento estatal; b) a nivel de los soportes sociales, donde se buscé conservar el mayor
tiempo posible el ticito y global apoyo de los sectores empresariales, y ciertas expecta-
tivas de progreso en otros sectores sociales, y ¢) a nivel de las propias fuerzas armadas,
donde afanosamente se buscé resolver los problemas de unidad y sucesién en la estruc-
tura de mandos.

kK

Desde 1973, el régimen recuperd como ideologia oficial un discurso de cufio neoli-
beral que proclamaba su disposicién para alcanzar determinados objetivos en la econo-
mia uruguaya. En sus grandes lineas, habfa propdsitos que giraban en torno de lo que
se puede llamar una *‘restauracioén capitalista” basada en la lucha contra la inflacién, a
la que quedaban asociados los objetivos de aumentar la produccién y promover las ex-
portaciones. A estos efectos se establecia la necesidad de una mayor disciplina salarial,
monetaria y fiscal. En una direccién mais ligada a una “reestructuracion capitalista” se
insistia en la bisqueda de una mds eficiente asignaci6n de recursos. Para ello se estable-
cia el requisito de liberalizar el proceso econémico, disminuyendo la participacién del
Estado y estimulando la inversidn privada nacional y extranjera. Por consiguiente, se
estableci6 la urgencia de permitir que los mercados, y no otras fuerzas, determinaran
con mayor libertad lo que se debia producir, sus cantidades, sus precios, los salarios pa-
gados y las ganancias obtenidas.

~ Por cierto, esos objetivos no eran novedosos en la historia mis reciente del Uruguay.
En distintos momentos (1959, 1965, 1968 y 1972), se habia intentado algo parecido.
Ningin gobierno, blanco o colorado, desde 1958, habia dejado de esbozar en algin
momento formulas familiares a ésta que emergfa con el gobierno de facto. Pero, al con-
trario de las frustradas experiencias del pasado, después de 1973 parecfan darse las
condiciones politicas propicias para encarar esa prédica con mayor credibilidad: férrea
autoridad, relativa unidad de gobierno y continuidad en el poder. De este modo, se
podia especular con la hipétesis de que las mismas fuerzas que estuvieron tras las estra-
tegias neoliberales del pasado, eran las que prohijaban y serian beneficiarias de ese tipo
de orientaciones a un plazo mds o menos corto.

De ahi a imaginar una remozada hegemonia de la oligarquia ganadera exportadora,
con los auspicios del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, hab{a un
paso. La visién decimonénica del “Uruguay-estancia”, para muchos marcé la pauta
desde un comienzo al proyecto que comenzaba a instaurarse. La contempordnea con-
tradiccion entre la agropecuaria competitiva y la industria protegida, parecia volcarse a
favor de la primera. La liberalizacién econémica —fundamento importante de las orien-
taciones gubernamentales— solo podia significar el triunfo de los intereses de quienes
histéricamente se identificaron con el desmantelamiento de las bases y politicas econé-
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micas tradicionalmente intervencionistas del Estado batllista. En fin, un modelo conser-
Vador aparentemente sélo podia jugarse hacia un proyecto de reajuste que enfilara la
dindmica productiva hacia las condiciones de funcionamiento internacional. Ello supo-
nia la apertura externa de la economia, vale decir que se asemejaba a una politica favo-
rable hacia los sectores competitivos exportadores y contractiva del sector industrial
protegido. El apoyo a un estilo de desarrollo “hacia afuera” volvia a cobrar fuerza como
ideal en las perspectivas de un modelo en formacién en los afios 1973y 1974. La extrac-
cién social de Bordaberry, su inicial equipo econémico basado en Mederos y Cohen,
asi como las primeras disputas en torno del Plan de Desarrollo y los conclaves de San
Miguel y Nirvana, sugirieron ciertamente la existencia de una linea de pensamiento ofi-
cial en esa direccion.
% ok %k

Hacia 1975, sf puede hablarse de una nueva politica econdmica en curso. Varios he-
chos formaron parte del cuadro de condiciones e incluso de determinantes de esas reno-
vadas orientaciones. Antes de pasar a las mds notorias de indole internacional, es dable
subrayar aquellas que se correspondieron progresivamente con la madurez que la dicta-
dura fue alcanzando en el poder.

En primer lugar, se produjeron desenlaces en varios dmbitos politicos: unificacién
de criterios entre las cipulas militares, mayor coherencia del sistema represivo en su
conjunto (lo que corrié parejo con las salidas encontradas a los espinosos problemas je-
rarquicos en la estructura militar), as{ como institucionalizacion del control y la admi-
nistracién castrense sobre puntos claves del aparato estatal (nacional y departamental).
Probablemente se haya conquistado en ese entonces, ademas, un equilibrio 0 una ma-
yor articulacién a nivel internacional, sobre todo en lo que concierne a la apoyatura
obtenida de los paises vecinos y los Estados Unidos.

En segundo término, triunf6 una orientacion representada por Vegh Villegas en ple-
o seno del gobierno. Vegh, desde su nombramiento como ministro de Economia en
]uho de 1974 establecié deﬁn1c10nes de polltlca economlca que relativizaron tanto el

t1ca Adherente natural a las concepciones mds internacionalizadas de la economia uru-
guaya, Vegh propuso una politica econémica extremadamente atenta y dependiente de
los centros financieros externos.* Si bien la dificil coyuntura internacional favorecié las
posiciones de esa naturaleza —aun a punto de influir seguramente en su nombramiento—,
lo concreto es que Vegh Villegas logré_una unidad de accién econémica inexistente

hasta entonces. A su presencia pujante al frente del Ministerio de Economia, logré su-
bordinar al Banco Central (designado a su presidente, Gil) a la Oficina de Planeamiento,

* A poco de iniciar su labor, Vegh sefialaba: “La primera impresion que uno recibe de los nimeros
es inquietante e insatisfactoria, pero no catastrofica. Para decirlo en términos comparativos de si-
tuaciones que tuve oportunidad de conocer, diria que no es una situacion de la gravedad de la que
encontré el Ministro Roberto Campos en Brasil en 1964, sino mds bien similar a la que encontrd
Krieger Vasena, heredada del goblerno radical en 1967{. ..] La imagen que uno percibe del Uru-
guay en cuanto a su coyuntura economica, conversando, no ya con el publico, sino inclusive con
gente bastante bien informada, de organismos internacionales o de bancos de primera linea, es mas
negativa que la que indican los nimeros.” Del libro Economia Politica: Teoria y Accién, Ed.
Polo, 1977, pag. 32.
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al propio Banco de la Republica (a pesar de que ah{ se atrincheraron muchos de sus
opositores) y al gabinete en su conjunto (salvo los Ministerios de Defensa e Interior).

No obstante todo lo anterior, los detonantes y urgencias para encarar una nueva po-
litica econdmica, parecieron provenir mas especificamente de ciertos fenémenos inter-
nacionales. Los aumentos de los precxos mternacwnales de los productos de exportacién,
principalmente los de la carne, y las ventas de oro, como las que, por una cifra cercana
a los 70 millones de dolares, se dieron tardiamente a conocer, aliviaron una dificil situa-
cién de deuda externa e intensas presiones de la banca extranjera en el periodo 1972-
1974. Sin ninguna duda, esos factores coadyuvaron a facilitar el trdnsito politico de la
dictadura, ya comentado. S6lo como ilustracion, cabe recordar que todavia a fines de
1974, el salario real conservaba niveles compatibles con los afios 1968 (afio base) y los
inmediatos anteriores: 1973y 1972.

Pero la crisis econdmica internacional vivida entre 1974 y 1975, renovo el hostiga-
miento de la endeble situacién del balance de pagos uruguayo. Cinco indicadores con-
vergian para ratificar tan critica posicion:

@ En las importaciones, el precio del petrdleo se cuadruplicé.

(/ID En las exportaciones, el descenso del precio de la carne llego a casi un tercio de
sus niveles de 1972-73.

@ Se duplicaron las tasas de interés internacional, elevando asi las cargas de la deuda
externa.

@ El servicio de la deuda (amortizaciones e intereses) referido a las exportaciones
uruguayas alcanzo hacia 1975 uno de los primeros lugares en el mundo financiero.

@ El total de la deuda externa volvia a aproximarse a un monto equivalente a tres
exportaciones anuales.

La vulnerable estructura econdémica uruguaya quedé al desnudo ante esos distintos
acontecimientos que jalonaron a su vez una crisis a nivel internacional. La crisis cerr6
ain mds los mdrgenes de maniobra de la politica econdmica, la que quedé atada a las
necesidades y vaivenes emergentes de las finanzas internacionales. Exportar mds, pagar
la deuda externa y conquistar las méximas reservas monetarias mtemacmné]é's”"'s’é_val
vieron, entoﬁcés metas inmediatas. Proyecto o necesidad, modelo o emergencia, lo cierto
fue que una nueva politica econémica se puso en movimiento para cubrir en su mayor

parte la segunda mitad de la década de los setenta.

La administracién econémica de Vegh Villegas a pamr de 1975 sefial6 un corte his-
torico trascendente en la trayectoria de la politica econémica en Uruguay. Hasta hoy
es todavia el punto de partida de una orientacién econémica estratégica, puesto que
mds que una renovacién de procedimientos estatales significé la consolidacion de un
bloque hegemonico de intereses. cuya fuerza real superaba los limites de la coyuntura
critica en que se gestd. La valorizacion del capital encontré asi una nueva légica eco-
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némica pero también social y politica. Por lo mismo, ni los documentos y discursos
sobre politica econémica, ni mucho menos los andlisis formales comparativos de obje-
tivos buscados y logrados, fueron medios suficientemente ttiles para captar la reestruc-
turacion que se iba operando en la prdctica. El “respeto” que el discurso oficial obtuvo
en ciertos circulos de analistas criticos del régimen, en cuanto a tomar como realidad
una voluntad de liberalizacién econémica (y desestatizacién) y objetivos prioritarios
antiinflacionarios, fue fruto, a nuestro modo de ver, de ese tipo de insuficiencias. Al fin
y al cabo, la politica econémica también estd sujeta a las contradicciones que la econo-
mia politica ha observado entre la apariencia y la esencia de los fenémenos sociales.

La politica de reestructuraciéon de Vegh Villegas tuvo dos propésitos interrelaciona-
dos, que con el tiempo demostraron ser bastante mds que objetivos a corto plazo: fo-
mentar la acumulacién de capital en las industrias de exportacion y promover la entrada

,de ‘capitales del exterior. Para ello se oper6 con medios ortodoxos o convencionales,
como la liberalizacién del sistema cambiario y parcialmente la del sistema financiero
.y del comercio importador. Sin embargo, también fueron de gran importancia los ins-
trumentos proteccionistas e inflacionarios, lo cual, como ya se dijo, se contraponfa a
los principios generales del discurso oficial. En efecto, tanto los mecanismos que se pu-
sieron en juego para mejorar las tasas de ganancias en determinados sectores (proteccion
directa), como la “administracién inflacionaria”, consistente en reestructurar el sistema
de precios relativos (protecci6n indirecta), fueron piezas de alta trascendencia en la po-
Iitica econémica.

El fenémeno mds conspicuo de proteccién fue representado por la exportacion de
productos no tradicionales, titulo reservado a los productos que con distintos grados
de elaboracién no integraban el binomio cldsico de exportacion compuesto por carnes
y lanas, fundamentalmente la industria textil y del cuero. Por OPOSICIOH a la proteccién
en la fase sustitutiva de importaciones, la proteccién industrial asumfa por primera vez
y abiertamente €l cardcter exportador y empobrecedor. En efecto, esta industrializa-
cién’ exportadora requirié fundamentarse en un empobrecimiento de la clase trabaja-
dora y en una contraccion del mercado interno, pero también en una politica que rees-
tructuraba las tasas de ganancias 1ntercap1tahstas Para ello se facilitaron las importacio-
nes de maquinaria, el acceso en cantidad y precio de las materias primas, se diferenciaron
impuestos, se dio prioridad y amplio acceso a préstamos a bajos intereses, se facilitaron
los préstamos internacionales de AID y del Banco Mundial para la importacién de ma-
quinaria e insumos importados al amparo de la Ley de Promoci6én Industrial, se otor-
garon subsidios bajo el titulo de reintegros impositivos, etcétera.

En el transcurso del ultimo quinquenio las exportaciones no tradicionales ascendie-

ron constantemente dentro de las exportaciones totales. Ya en el afio 1977 representa-
ron la mayoria (57% ), para alcanzar el 70% a fines de 1979. Por su intermedio se pudo’

duplicar los ingresos de divisas y expandir el producto industrial, contrarrestando la re-
traccién que caracterizé a aquellas ramas y actividades més asocmdas al consumointerno.

En un contexto estructural de relativo estancamiento econdémico y de un alto costo

-del endeudamiento externo, ¢l reacomodo del patrén de acumulacion para dar mayor

cabida a las actividades exportadoras no tradicionales impuso reajustes que permitie-
ron la transferencia de ingresos favorables a sus ganancias y su capitalizacién. En el pe-
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riodo de Vegh Villegas, ciertas medidas que fueron asumidas bajo el cardcter de correc-
ciones inflacionarias transitorias se convirtieron, en la préctica, en factores de retroali-
mentacién inflacionaria duraderos. La politica econdmica, aunque formalmente estabi-
lizadora, en los hechos se encargd de “institucionalizar’” macroeconémicamente el pro-
ceso inflacionario, dentro de ciertos limites, ya que coexistia con un férreo control
monetario y salarial. El control del gasto piblico resulté mds dificil para Vegh, por
cuanto tuvo que enfrentar la oposicién de quienes ejercitaban los gastos militares y de
represion, y la resistencia de aquellos que no estuvieron de acuerdo en rebajar y modi-
ficar el financiamiento a la seguridad social. Cabe indicar que ello, mds los conflictos
suscitados entre distintas fracciones empresariales en defensa de sus posiciones relati-
vas e incluso de su propia supervivencia, arrastré la inflacién mds alld de lo que pu-
diera definirse como funcional. Pero lo concreto fue que la reestructuracién del sistema
de precios relativos a través de la inflaci6n, constituy6 una de las caracteristicas impues-
tas por la politica econémica bajo Vegh Villegas. Cuatro son las variables a considerar
‘en este campo de andlisis: tributacion, salarios, tipo de cambio y tasa de interés.

Lo més importante en materia tributaria fueron las reformas que condujeron a una
recaudacion basada en la imposicién indirecta. El predominio de impuestos que gravan
los precios de las transacciones de consumo (impuestos al valor agregado, a las impor-
taciones, a los combustibles y al tabaco), ademds de afectar a quienes mds consumen
—los trabajadores—, corrigen eldsticamente las recaudaciones, aproximadamente en la
misma medida del ritmo inflacionario. Idéntico criterio se aplicé a los precios y tarifas
ptiblicas. La indexaci6n indirecta que este procedimiento implica, permite por analo-
gia asimilarla a un régimen de correccién monetaria. La eliminacién del impuesto a la
renta de las personas fisicas y la disminucién en la importancia de impuestos como los
aplicados al patrimonio, al IMPROME, a la actividad bancaria, significaron que los im-
puestos indirectos representaron las dos terceras partes de los ingresos tributarios hacia
los afios 1977 y 1978. La eliminaci6n de los aportes de seguridad social y su asimilacién
dentro del sistema del impuesto al valor agregado seguramente hard aumentar esa parti-
cipacién. Esto significa que larecaudacién pasa a depender, como un factor importante,
del aumento de los precios, lo cual adquiere mads relevancia si se observa que la atenua-
cién del déficit fiscal ha estado mds ligada a un aumento de ingresos que a una restric-
cién de gastos publicos. Téngase presente que la inversién piblica crecié un 20.3, 82.4
y 24.4% en los afios 1974, 1975 y 1976, contra 1.5, 20.7 y 7.7%, por parte de la inver-
sién privada.

Con relacion a la politica salarial, Vegh Villegas introdujo con intensidad el ajuste de
las remuneraciones de los trabajadores por debajo de la marcha de los niveles generales
de precios. Tomando como base el afio 1973, la mitad de las pérdidas del salario real
en los tltimos seis afios se produjo en los dos afios de su gestién al frente del Ministerio
de Economia. Dado que la metodologia de cdlculo para los ajustes salariales se sustent6
en el ritmo de lainflacién pasada (cuando no, en la inflaci6én futura programada), y vista
la demora en proceder a esas correcciones, esa politica se encargd de deteriorar el poder
adquisitivo de los ingresos salariales. De acuerdo con una encuesta respaldada por el go-
bierno en 1978, se pudo comprobar que las empresas privadas se apegaron, en general,
a los lineamientos gubernamentales, ya que el fndice promedio de salarios pagados fue
apenas un 6% superior a los niveles minimos aprobados.
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En cuanto a la polftica del tipo de cambio, mediante minidevaluaciones o una actua-
lizacién continua de la cotizacién del délar, se buscé disminuir sustancialmente las
bruscas oscilaciones que en otras épocas fueron caldo de cultivo de las especulaciones
en divisas y el origen de las inflaciones explosivas e incontrolables. Por supuesto, la erra-
dicacién de esa franja de expectativas especulativas en el mercado cambiario no eliminé
la necesidad de las devaluaciones. En el periodo de gestiéon de Vegh Villegas, las deva-
luaciones casi quincenales elevaron el nivel general de precios con cierto retraso, pero
permitieron que los sectores de exportacion y vinculados a las colocaciones en moneda
extranjera reajustaran automdticamente sus ingresos, y tendieran a obtener ganancias
reales por esa via. En efecto, en los afios 1975 y 1976 el tipo de cambio real se mantu-
vo relativamente constante, con cierta tendencia al alza.*

En lo concerniente a la tasa de interés la politica se dirigi6 a ubicarla a un nivel real
positivo, especialmente desde 1976. Las inflaciones én el pasado llevaron esas tasas rea-
les a niveles negativos que, entre otros efectos, producian una baja en la captacién de
depdsitos bancarios y una fuga de capitales que presionaba el mercado cambiario. En el
marco de una politica limitativa de la liquidez, se volvié fundamental reconstituir los
niveles de préstamos a la actividad privada. Ademds de la politica de minidevaluaciones,
ese objetivo se procur6 a través del manejo de la tasa de interés con mdrgenes que llega-
ron a ser superiores a las ganancias productivas. En el afio 1976, la tasa de interés real
para depésitos y créditos era positivo en 5.7 y 15.7% anual.! En 1977 ese porcentaje
continuaba entre 2 y 12 puntos por encima del indice inflacionario.

La constitucion de un mercado de capitales determiné entre otras medidas la unifor-
midad de las tasas de interés para operaciones bancarias y extrabancarias, asi como la
fijacion de topes o mdrgenes suficientemente altos y abiertos para permitir atractivos
adicionales en la concertacion de las transacciones con activos financieros. Una medida
similar se aplic a las tasas permitidas en la constitucioén de depdsitos y la concesion de
créditos en moneda extranjera. Las tasas de interés de algunos titulos estatales también
permitieron actualizarse, sea por cambios en sus cotizaciones en la Bolsa de Valores,
sea por el descuento adelantado que sus demandantes proponian cuando las emisiones
fueron concursadas en licitacion, o porque la emisi6én de valores se efectuaba bajo nor-
mas de correccién o directamente se efectuaba en moneda extranjera.

Hacia 1976 el resultado en los mercados financieros de las medidas adoptadas por
Vegh Villegas permitieron elevar la captacion privada de depdsitos a plazo a montos
totales equivalentes a un 15% del PBI, y ademds permitieron alcanzar una asistencia
crediticia total al sector privado del orden del 24% del producto. Se retomaron asf pro-
medios ya conocidos en Uruguay antes de que se generalizara la fuga de capitales. Por

* “Nosotros le llamamos tipo de cambio nominal al tipo de cambio del mercado comercial que es el
que varia con cierta frecuencia el Banco Central. Llamamos tipo de cambio real al cociente entre
el tipo de cambio nominal y el indice de los precios internos{. . .} y llamamos tipo de cambio efec-
tivo al tipo de cambio real ajustado por el reintegro y otros beneficios o castigos que reciba esa
exportacion. El gobierno ha afirmado su intencion de mantener y de mejorar paulatinamente ese
tipo de cambio efectivo.” Vegh Villegas, A., op. cit., pag. 108.

! Bension, Alberto y Caumont, Jorge, Politica econémica y distribucion del ingreso en el Uruguay.
1970-1976. Ed. Acalli, 1979, cuadro IV, 37, pag. 163. En noviembre de 1977, el tope de las tasas
de interés se elevaron de 62 a 90%en moneda nacional y de 12 a 15%en moneda extranjera.
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su parte, el Estado pudo obtener un promedio de financiamiento privado a corto plazo
(via mercado de valores) de entre un 50 y 60% de su todavia elevado déficit fiscal, al
mismo tiempo que se normalizaba el monto de reservas internacionales brutas.

Ll logro de esos objetivos no impide destacar justamente el cardcter inflacionario
que adopt6 la reconstitucién del mercado financiero.* Salvo los sectores que son suje-
tos de crédito oficial subsidiado (frigorificos y exportadores no tradicionales), el mayor
peso de la tasa de interés se descargd sobre los costos de empresas y de ahi a los precios
a nivel de consumidores, de tal forma que la importancia de ese costo financiero fue
mis elevado cuanto mayor fue la inflacién, con el agravante de que los fondos reteni-
dos (y por consiguiente los créditos) no se desligaron totalmente de la moneda extran-
jera y la marcha del tipo de cambio en esos afios. En 1976, por ejemplo, del total de
los depdsitos a plazo y de los créditos al sector privado, un 44 y 34%, respectivamente,
estaban contratados en moneda extranjera. Hacia 1977 ese porcentaje se habia elevado
al 65 y 41%, respectivamente. A nivel de la colocacién interna de valores estatales el
porcentaje de operaciones en moneda extranjera fue ain mayor: entre 1974 y 1976
llegd a representar un 80% del total. Podria afirmarse que la mayorfa de las operacio-
nes del mercado de capitales en Uruguay se llevaron a cabo con divisas, de acuerdo con
el objetivo de dar incentivos al flujo de capitales en moneda extranjera hacia el pais.

ok

Las directrices del periodo de Vegh Villegas constituyeron una impronta de politica
econbémica, que marcé en términos generales los afios que siguieron a su aplicacién. En
ese sentido, podria decirse que sus lineamientos definieron un modelo mds a largo plazo
que lo que era imaginable en sus comienzos. Esto no significa que la politica econémi-
ca haya permanecido incambiada y que no hayan existido ajustes en su conformacion.
Las medidas de agosto de 1978 en materia agropecuaria y las que han caracterizado el
idmbito comercial y financiero en los dos ultimos afios, son demostraciones de ciertos
giros de la politica econdmica; pero ninguno de esos cambios provocaron una alteracién
fundamental de la matriz estratégica que se esbozo en las paginas anteriores: en sintesis,
un bloque hegemomco financiero-exportador, una administracién inflacionaria dirigida
a proteger ciertos mdrgenes de ganancias, en especial las asociadas a los circuitos finan-
cieros en detrimento permanente de los salarios reales, y la reestructuracién de un inter-
vencionismo estatal, mas bien que la oficialmente pregonada desestatizacion.

En esta parte, nos detendremos a analizar ¢l proyecto dominante que se erigié du-
rante la dictadura. La hipétesis sostiene que el mismo proyecto ha respondido a los in-
tereses de un bloque cuya hegemonia ostenta y disfruta el capital financiero-exportador.
s en esta cuestién del capital financiero en Uruguay, observamos dos
'stériéos que entra.n a tallar: el primer antecedente obligado se vincula

e en la época de Peirano Faccio duramte el gobierno de Pacheco
Areco; el otro antecedente se asocia a la expansion internacional de la banca estadouni-

* Indirectamente, esta politica de la tasa de interés tendid a influir en la creciente libera.lizacién y
consiguiente aumento de los alquileres. El concepto cuyo indice de precios crecxo mas entre 1973
y 1977 fue el de vmenda (se multiplicé por diez en ese periodo). Para un pais como Uruguay,
que aiin ostenta el mas alto {ndice de urbanizacién en América Latina (85% de su poblacidn vive
en ciudades), ese fendmeno adquiere indudablemente una alta dimensidn inflacionaria.
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dense en ese mismo periodo, que coincide con su mayor proyeccion y condicionamiento
hacia nuestro pais (renegociaciones de la deuda externa, presiones del FMI y del Banco
Mundial, etcétera).

Hace diez afios, aproximadamente, la confluencia de ambos fenémenos hizo que los
bancos fueran protagonistas en el escenario uruguayo. En verdad, la 1mportanc1a  de esa
banca no estaba correlacionada con un proceso de expansién econdmica. Por el contra-
rio, se_relacionaba con un ciclo de estancamiento y. depresion. Como dijimos entonces,
la gésfféh bancaria se acomodaba sobgg“y_n andamiaje especialmente especulativo. Su
mayor gravitacién escondia, pues, factores de crisis, descomposicion y recomposicion.
La inflacién alentada especulativamente (recuérdense las grandes devaluaciones), las
distorsiones del mercado financiero (instituciones financieras y escribanos realizando
operaciones bancarias ilegales) y la flagrante dependencia financiera con el exterior,
fueron algunos de los ingredientes de una crisis bancaria abierta, que precipito consigo
la del propio Estado.

La “rosca” de los umbrales de los setenta era, en lo fundamental, una burguesia na-
cional con base bancaria y vocaciéon hegemonica global, pero con apetitos demasiado
inmediatos. Al asumir el aparato del Estado directamente como burguesia, llegando a
ocupar asi aquellos gabinetes de banqueros, empresarios y ejecutivos, sus contradiccio-
nes no demoraron mucho en aflorar: amplia oposiciéon popular, antagonismos interbur-
gueses y recelo militar. .

La intervencion del Banco Mercantil constituyd un simbolo de la derrota de esa plu-
tocracia bancaria. Dicho fenémeno fue ilustrativo de que esa minoria no habia logrado
subordinar la gestion del Estado y la de importantes sectores econémicos a sus intereses.
Consiguientemente tampoco habia alcanzado una plena articulacion con el capital in-
ternacional, a pesar de los importantes nexos que con éste se habian comenzado a es-
tablecer.

En perspectiva, puede afirmarse que la “‘rosca’bancaria —aunque poderosa— no llego
a madurar orgdnicamente como capxtalﬁﬁuanaero en Uruguay. Coadyuvd a gestar con-
diciones de concentracién y monopolizacion econdémica, pero no fue cualitativamente
capaz de escalar ala centralizacion capitalista y del poder estatal. Aunque se encuentren
personajes comunes, las realidades y categorfas sociales envueltas en los fenémenos del
presente son de distinta naturaleza respecto de las que protagonizaron ese pasado.
* Kk

Coémo es que se conformo el bloque de capital financiero y cudles son sus compo-
nentes hegemonicos? No nos sirve para este propdsito estudiar exclusivamente la evo-
lucién de la banca y sus ganancias directas. Si las tendencias registradas en Argentina,
Brasil y Chile son relativamente vilidas para Uruguay, es posible que podamos verificar
que la banca en nuestro pais apropia hoy entre el 5 y el 10% del producto bruto interno.
Por supuesto, sabemos también que enfrentamos una banca mas internacionalizada que
la del pasado, sea por origen de su capital o por su misma gestioén. La crisis internacio-
nal y ciertos fendémenos en la region circunvecina, han arrojado la posibilidad de que
los capitalistas se interesen por invertir financieramente o en actividades inmobiliarias
en Uruguay. La politica econémica y la confianza en sus ejecutores se han encargado
de plasmar esa posibilidad en realidad. En ese sentido no es extrafio que el periodo de
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Vegh Villegas, por contraste a los afios inmediatos anteriores, se haya caracterizado por
una concurrencia mds activa de préstamos de organismos internacionales y bancos pri-
vados.

Lo importante ha sido observar cdmo la coordinacion de las decisiones claves que
conforman la politica economica del Estado y las politicas empresariales, pasan orgd-
njcamente por las esferas y los agentes financieros. Esto no quiere decir que el eje bdsico
del funcionamiento uruguayo sea el bancario. La banca, en realidad, es el sistema coor-
dinador de un bloque hegemédnico que puede denominarse capital financiero integrado
por fracciones financiero-industrial-exportadoras de la burguesfa, la banca transnacional
y el propio aparato estatal.

Tomemos varias ilustraciones acerca de la importancia significativa de las relaciones
financieras como pilar de la regulacion estatal de la economia y fuente de altas ganan-
cias para diversos sectores bancarios y no bancarios. Un primer ejemplo se refiere a lo
que el régimen uruguayo ha sostenido como quizd su mayor éxito, a saber: la entrada
de capitales del exterior. Estos capitales no fueron, como se procurd en un comienzo,
recursos canalizados hacia inversiones productivas. Acompafiando a lo que ocurrié en
paises vecinos, particularmente en Argentina, y como una muestra de lo que se vive en
la érbita internacional, ese movimiento de capitales respondi6 a una masa de dinero ca-
nalizada a la renta o la especulacién. Estos se vieron atrafdos por las altas tasas de inte-
rés a corto plazo o por las posibilidades de grandes ganancias potenciales en el mercado
de inmuebles y de la tierra.

Esta politica de atraccion de capitales, insinuada y puesta en marcha en el periodo
de Vegh Viliegas, fue desarrollada al m maximo desde el afio 1978, La unificacién de los
tipos de cambio, la actitud de adefantar el conocimiento de las devaluaciones y las co-
rrecciones del valor de la moneda extranjera por debajo de los indices de precios inter-
nos —siguiendo férmulas previamente practicadasen Argentina y Chile—, han sostenido

-. las elevadas tasas de ganancms financieras e inmobiliarias, as{ como asegurado grandes
difereneias cop los estandares internacionales.

Ese ingreso de capitales, que tanto ha alentado los dorados suefios de algunos ban-
queros de convertir a Uruguay en plaza financiera internacional (al estilo de Panami,
Bahamas, etc.), ha venido a constituirse en una pieza importante del funcionamiento
econémico global, al cumplir varias funciones. Ante la desaceleracién de las exportacio-
nes no tradicionales y la crisis que frecuentemente se abate sobre las exportaciones de
carne (caida de precios, proteccionismo europeo, etc.), el ingreso de capitales viene a
compensar los continuos déficit de nuestro comercio exterior, uno de cuyos récords
se concretd en 1979 y parece que tiende a repetirse en los primeros meses de 1980.
Por otro lado, ese proceso de ingreso de capitales ha coadyuvado a constituir reservas
internacionales, de tal modo que garantiza la deuda externa y el pago de los altos costos
que representa el comentado circuito de capitales. Vale decir que la entrada de capitales
se ha utilizado para brindar continuidad y garantias al funcionamiento de mercados de
alta rentabilidad, y que requieren una convertibilidad constante a divisas.

También cabe registrar la trascendencia de esos movimientos de capital para cubrir
las necesidades fiscales. La colocacion de los Bonos del Tesoro en moneda extranjera
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constituyé un procedimiento que, sobre todo en el periodo 1974-1978, permiti6 so-
brellevar el financiamiento fiscal de las inversiones publicas sin recurrir a otros medios
de crédito. A propésito, una de las conexiones entre el Estado y la banca privada ha
sido, justamente, el adelanto de fondos para el desarrollo de las obras publicas. El reci-
claje de recursos externos e internos con alta rentabilidad ha contado en el propio Es-
tado con un confiable prestatario para colocaciones a corto plazo.

En fin, el comercio exterior, la deuda externa, el sistema fiscal e incluso una parte
del circuito de inversiones, se asociaron al mismo tiempo que se convirtieron en depen-
dientes de los movimientos de capitales externos. Todo ello-fue posible porque el siste-
ma de crédito y los mercados de capitales dentro del propio Uruguay se subordinaron

rogresiv indmica financiera: libertad en la constitucion de préstamos y
depdsitos en moneda extranjera, disminucién y casi total eliminacién de los encajes
bancarios, creacion de valores reajustables capaces de competir con las inversiones en
moneda extranjera (pero inspiradas en idénticos principios de rentabilidad), manejo so-
brevaluado del tipo de cambio, libertad en la fijacion de tasas de interés, etcétera.

Como el régimen ha dejado al sistema bancario ajustar su funcionamiento a la mar-
cha de la tasa de interés y al movimiento de capitales del exterior, los créditos se han
vuelto muy costosos, atizando asie] proceso inflacionario.De este modo, el movimiento
financiero influye progresivamente en otras esferas de relacionesisobre todo si los indi-
ces inflacionarios se elevan, como sucedi6 en los afios 1978 y 1979, particularmente.

En las condiciones de depresion del mercado interno e inestabilidad de las condicio-
’hes interpacionales, el acceso al crédito se vuelve una prictica vital. En los procesos de
recesion, el dominio del crédito es un arma de éxito,en tanfo que facilita la concentracién
y la centralizacién del capital en términos monop6licos. En el peor de los casos permite
sobrevivir y en los momentos de expansiébn coadyuva a una jerarquizacién de la dind-
mica productiva de las empresas.

El sistema bancario en Uruguay cumple en estos ciclos un papel activo y no de sim-
ple intermediario. Por un lado, actia como gestor de condiciones favorables de salva-
guardia o desfavorables de transferencia de los capitales existentes. Por otro lado, actda
como gestor de requisitos para la formacion y realizacién de ganancias de otros sectores,
vale decir, condiciona la dindmica de su reproduccion. La gran crisis agropecuaria, con
sus puntos culminantes en el periodo 1976-1977, fue demostrativa de lo primero. El
boom de las exportaciones no tradicionales constituyé un ejemplo de lo segundo.

Efectivamente, el acceso al crédito y su costo subsidiado fue fundamental en el fe-
némeno expansivo de las exportaciones no tradicionales. Una amplia disponibilidad de
préstamos oficiales para esas exportaciones a tasas de interés privilegiadas, fue decisiva
para el despegue ya comentado. A la vez que abaraté el capital de trabajo e inclusive
las nuevas inversiones para las industrias de exportacién, permitié ganancias extraordi-
narias a sus destinatarios, asi como a los bancos privados que se encargaron de “jine-
tear” esos dineros baratos, antes de asignarlos a sus destinos especificos.

Un estudio de las principales empresas tomadoras de crédito en la banca privada,
permite confirmar la importancia que el sector exportador, en especial el no tradicional,



146 Uruguay: dictadura y realidad nacional

ha venido adquiriendo en laestructura crediticia. El andlisis cubre las principales presta-
tarias de la banca privada entre los afios 1974 y 1976, las que representan alrededor del
40% del crédito total otorgado por la banca privada (en moneda nacional y extranjera).
Entre esos afios, las empresas exportadoras han pasado de absorber la mitad de ese por-
centaje a concentrar los dos tercios. Como las empresas exportadoras tradicionales han
conservado en ese periodo una participacién de una cuarta parte de aquel 40%, ese in-
cremento y mayor concentracion del crédito al sector exportador debe adjudicarse a la
presencia creciente de las actividades no tradicionales. Simultineamente se observé un
empuje en la participacién crediticia de aquellas empresas que combinan actividades
hacia el mercado inteno y el mercado exportador, lo que elevaria atin mds la concen-
tracion del crédito hacia las exportaciones.

De acuerdo con estos elementos puede concluirse que en 1976, las actividades de
exportacion absorbieron aproximadamente un porcentaje no inferior al 40% del total
de las colocaciones de la banca privada, lo que diez afios antes era el coeficiente que re-
presentaba los créditos concedidos por esa banca a toda la industria y el comercio. No
hay duda, pues, de que las actividades de exportacién desplazaron relativamente a otras
actividades de la jerarquia crediticia.

Como se observa, 6rbitas cada vez mds extendidas y polifacéticas del sistema econé-
mico uruguayo quedaron articuladas al ciclo de circulacién y valorizacién de los capita-
les monetarios. Ese proceso involucré no sélo a quienes administran esos circuitos (los
bancos), sino a otros sectores econdmicos que ya funcionan conjuntamente con los
agentes del sistema financiero. Como sucede en el mundo de los rentistas y los especu-
ladores, la apariencia de que lo fundamental es hacer rentable el dinero, mientras el
crecimiento productivo viene por afiadidura, se volvié la ley econémica del gobierno
* uruguayo. Una ley que simboliza la hegemonia del capital financiero. Los bancos trans-
nacionales, los grandes grupos industriales y comercializadores, los inversionistas finan-
cieros (que incluyen a empresas de produccion con excedentes transitoriamente inacti-
vos), la respaldan.

Para comprender las razones que conducen a este proceso debemos subrayar los
obstdculos que todavia se interponen en Uruguay para que, bajo las actuales orientacio-
nes, se brinde una aplicacién regularmente productiva a tanto capital excedente. Con
un mercado interno pequefio y comprimido, con un costo cada vez mds alto y un resul-
tado bajo y relativamente inestable de las inversiones agrarias, ningin sector productivo
estd actualmente en condiciones de propender a la elevacién del crecimiento econémico
del pais y su sostenimiento. Ni siquiera, como ha ocurrido en otros paises, existe la po-
sibilidad de un ciclo de altas tasas de crecimiento en 4 o S afios seguidos.

La tasa de 8.5% de aumento del producto durante 1979 no desvirtia esa afirmacién,
sino que mas bien la confirma. Los factores que sostienen el crecimiento econémico en
ese afio fueron compensatorios de caidas anteriores, por ejemplo en el sector agrope-
cuario, que no son repetibles o provienen de los impulsos externos basicamente especu-
lativos que repercuten en la construccién o las ventas de bienes y servicios a los turis-
tas. Estos factores adquieren una fuerza ocasional, pero no sostienen un proceso de
acumulacion. Hasta cierto punto, los elementos mds importantes en cuanto a las bases
de un crecimiento productivo descansan en los aumentos de la inversién publica y en
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las inversiones de las ramas de exportacion no tradicional. La primera base est4 princi-
palmente dirigida a la infraestructura, cuyo ciclo expansivo depende de la construccién
de obras. La segunda surgi6 en el periodo de auge de las industrias del cuero y textil,
pero se ha detenido parcialmente, sobre todo con la crisis de la industria del cuero. Seria
exagerado decir que no existen fuerzas que tienden a una aplicacién productiva del ca-
pital en Uruguay, pero esa acumulacién (que pasé de un 13% a cerca de un 20% durante
¢l régimen) no tiene puntos de sustentacién lo suficientemente firmes como para absorber
las masas de capital monetario que circulan internamente y se atraen desde el exterior.

Como se demostro en la década de los sesenta, una valorizacidon predominantemente
financiera del capital arrastra consigo la inflacion. En esa época y hasta hace poco tiem-
po, las variaciones del tipo de cambio tendian a gobernar los ajustes del sistema de pre-
cios relativos. La tasa de interés quedaba subordinada a las variaciones en las cotizacio-
nes del délar. En fin, el sistema financiero, la especulacién y con todo ello el resto de
las actividades, se somet{an a la 16gica de las orientaciones cambiarias.

En los ultimos afios, por ¢l contrario, ¢l centro de la valorizacién financiera lo deter-
mina el sistema de tasas de interés. Las ganancias se construyen, ahora, subordinando
el tipo de cambio a las rentas financieras. Que la cotizacién del délar no acompaiie el
ascenso de los precios internos no constituye en la actualidad una politica preocupada
de los efectos antiinflacionarios de devaluaciones mayores, o una forma de proteger la
industria nacional ante la competencia externa. Nada estd mds lejos de la realidad que la
afirmacién de que el temor de una caida del salario real es un impedimento para devalua-
ciones mayores, como cinicamente lo establecen los encargados econémicos del régimen
(en enero de 1980), el salario real lleg6 a su nivel mds bajo en el actual régimen), ni mu-
cho menos la de la atenuacién de los niveles de devaluacion que protege a la industria (ya
que la politica de desgravar arancelariamente las importaciones busca un objetivo con-
trario).

Lo que realmente estd en juego es la proteccion de las altas ganancias financieras y
su sostenimiento, mds que favorable, en términos internacionales. El control de la ba-
lanza de pagos, las finanzas del Estado y el sistema de crédito se verfan comprometidos
hoy si los tipos de cambios se someten a intensas devaluaciones. Una fuga de capitales
0 una retraccion en su ingreso, pone en peligro toda la politica econémica de Uruguay,
por lo visto mucho mds que las disminuciones en las exportaciones o un aumento exa-
gerado de importaciones.

* kK

iCémo influye este proceso sobre la clase trabajadora y los sectores empresariales
del sector agropecuario e industrial? Aquf entran en consideracion elementos que se
refieren a cuestiones de distribucion del ingreso como a factores de poder.

En cuanto alos trabajadores, la hegemonia creciente del capital financiero se impuso
a través del binomio inflacién-represién. La inflacién en Uruguay, en las condiciones
de funcionamiento antes citadas, ya no es una consecuencia, sino una necesidad. Por su
mecdnica y sus objetivos, la politica econdmica uruguaya es esencialmente inflacionaria.
Redistribuye, corrige, perjudica y beneficia en materia de ingresos y acumulacion en
términos de precios. En cuanto a la clase trabajadora, la inflacién-represién es la politica
de su empobrecimiento. Es la politica que ha permitido que entre 1972 y lo que va de
1980, los trabajadores hayan transferido casi dos afios de remuneraciones como mayo-
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res ganancias de ciertos sectores capitalistas. O sea, cada trabajador uruguayo en los 1l-
timos 8 afos, ha trabajado 2 afios gratis, parz beneficio de los sectores financieros, la
industria de exportacion y las finanzas estatales; y en periodos mds cortos (luego de
agosto 1978, por ejemplo), para reajustar las ganancias ganaderas.

A propésito de los sectores agropecuarios, las tendencias son cada vez més claras. El
deterioro en su poder politico que caracterizé el largo periodo batllista, ha dejado paso
a un continuo deterioro de su papel y poder econdémico. Las tendencias de la produc-
cién y el comercio internacional, asi como los cambios que han operado en su estruc-
tura de costos, confirman la marginacién de los productos ganaderos, con ciclos muy
pronunciados de caida y cortos momentos de recuperacién. La falta de polfticas comer-
ciales, de integracién y de financiamiento adecuadas a esa tendencia, agrava la crisis
que dicho sector vive. Lo que era visible desde una perspectivainternacional se comienza
a producir internamente. El poder que los ganaderos retenian sobre las exportaciones,
el flujo de divisas, los ingresos fiscales y el control politico que esos poderes les brinda-
ban, ha venido a menos riapidamente. La crisis ganadera no conduce a una crisis de ba-
lance de pagos o a una crisis fiscal. Las exportaciones no tradicionales y el ingreso de
capitales han sido mds importantes en ese sentido.

El sector ganadero como un todo sigue siendo poderoso pero ya no forma parte del
sector hegeménico. Su apoyo a las tesis gubemamentales en ciertos momentos, no im-
plica nunca, salvo pasajes cada vez mds cortos, una capacidad para encabezar como clase
proyecto propio alguno, pero tampoco tiene la posibilidad de ingresar en alianza con
los grupos capitalistas nacionales e internacionales mds dindmicos de la industria, el co-
mercio y la banca. A su vez, se resiste con fuerza a que los intereses de estos ultimos se
impongan a los suyos, de lo cual se verifica que los que llegaron a ser defensores de los
regimenes mas conservadores, pasan a convertirse en elementos inestables y de critica a
la politica econdmica vigente, como lo fueron, por otro lado, en la mayor parte de los
Gltimos 25 afios.

Con respecto a la industria, interesa remarcar que como un creciente predominio de
las orientaciones exportadoras, provoca que la Cimara de Industrias esté hoy mds preo-
cupada porque el d6lar no se devaltia mds fuertemente, que por las condiciones del mer-
cado intemno. O sea, mds preocupada relativamente por las ganancias de sus agremiados
en términos de exportacion, que atento por las que provienen del mercado interno. La
politica econdmica aplicada ha escindido atin mds los elementos que en términos eco-
noémicos y politicos permitieron historicamente una cierta convergencia de los intereses
de los industriales y los obreros. De todos modos, este es un fendmeno a estudiar mas
profundamente, dados los cambios de estructura que se observan en materia industrial
y los intentos de liberalizar las importaciones.

Conviene decir que los factores que caracterizan el avance monopdlico-financiero
de la estructura econémica uruguaya, no suponen una articulacién ni cuantitativa ni
cualitativamente importante con las corrientes mds dindmicas del capitalismo interna-
cional, desde que no existen recursos estratégicos ni industrializacién posible y atrayente
en el pais. Por otra parte, como se sefial6, la formacién y las estrategias monopélicas
resultan siempre cuestionadas y amenazadas en Uruguay por el decaido pero siempre
importante sector de ganaderos uruguayos y, quizd, por algunas fracciones del sector
industrial.



CIFRAS DE URUGUAY
Principales indicadores econémicos

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
Producto Bruto Interno 2562 2577 2658 2776 2849 2945 3018
(millones de dolares 1970) .
Producto Bruto Interno por Habitante 998 1026 1046
(délares 1970)

Tasas anuales de crecimiento
Producto Bruto Interno - 33 0.8 34 4.4 2.6 34 2.5 8.5
Ingreso Bruto — 2.6 39 - 1.7 2.0 1.1 3.0 2.2
Relacion de Precios del Intercambio 17.0 314 —-472 -196 -45 -0.7 -—-32
Precios al Consumidor 94.7 77.5 107.2 66.8 39.9 57.3 46.0 83.1
- Indices y porcentajes
Déficit Fiscal/Gastos Totales Gobierno 16.0 8.9 25.5 26.9 15.9 7.6 8.4 0.0
Salarios Reales (1968 = 100) 95.9 94.3 93.5 85.2 80.2 70.7 68.2 62.6
Tasa de Desempleo 7.7 89 - 8.1 12.8 11.8 10.1
Servicio Deuda Externa/Exportaciones 0.71 0.75 043 0.77 0.42 0.28 0.50 0.37
Export. No Tradicional/Exportaciones 0.25 0.26 0.38 0.49 0.54 0.57 0.62 0.70
Millones de dolares corrientes

Exportaciones 214.2 3215 3822 383.8 546.5 6075 686.1 785.1
Balance Comercial 2.5 440 -104.5 -172.7 —40.7 —-1224 —88.3 —418.2
Cuenta Corriente B. de Pagos 7 18 —-156 —-199 -84 -103 — 55
Deuda Externa 6742 771.2 717.9 955.1 1031.2 1134.0 1320.0 1684.2

Fuente: CEPAL, Estudio Economico de América Latina, 1978. Banco Central del Uruguay, Direccion General

de Estadisticas y Censos.
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Para finalizar, otras de las contradicciones que atentan contra la consolidacién de un
nucvo modelo de acumulacion, se sitlia en el campo politico. La gestién monopolica de
la dictadura, si bien consecuente y conveniente para lo que hemos llamado el capital fi-
nanciero, tiende a perder fuerza como ideologia del “bienestar y el interés comGn”.
Cada vez mds, la politica del Estado se expresa como politica de clase. La “intermedia-
¢ién” militar queda mds al desnudo como brazo armado y administrador del gran capi-
tal. Su nacionalismo y defensa de la soberania nacional es expresién de nuevas depen-
dencias. La cambiante correlacion de fuerzas en la direccién militar (menos visible en
los dos ltimos afios, pero latente) y la notoria necesidad de institucionalizar el proceso,
por ejemplo, van requiriendo de dosis mayores de ideologias legitimadoras. Es aventu-
rado adelantar cambios en el proceso politico uruguayo, pero es conveniente prevenir
contra una concepcién monolitica del poder en Uruguay, asi como sobre cualquier so-
brevaloracion de su coherencia en la prdctica.



LAS EMPRESAS DEL DOMINIO INDUSTRIAL Y DE
SERVICIOS DEL ESTADO EN URUGUAY EN LA
ULTIMA DECADA

Antonio Elias Dutra
Wilson Peres Nufiez

A. INTRODUCCION
n) Objetivos del trabajo

1)l objetivo principal del presente trabajo consiste en analizar la evolucion de las empre-
sas pertenecientes al patrimonio industrial y de servicios del Estado uruguayo, a partir
de un marco analitico multidisciplinario que abarque niveles tales como la funcionali-
dad de ese patrimonio del Estado, su cardcter de instrumento de politica econémica y
¢l estudio de sus problemas operativos y organizacionales.'

Se extraerdn las conclusiones que logicamente se deriven de la realidad analizada, sin
olvidar el carcter de subsistema integrante de un sistema de orden superior (la politica
ccondmica), que presenta el segmento de la realidad que se estudiara.

b) Alcance del trabajo

Se abarcard el periodo comprendido entre 1971 y 1980. Este lapso se ha caracterizado
por grandes cambios institucionales y politicos en Uruguay, asi como por la definicién
de un punto de corte cualitativo en el enfoque de la politica econdmica y social en el
pais, corte que se puede ubicar en el bienio 1973-1974. En algunos casos se hara refe-
rencia a afos previos al periodo de andlisis, a efecto de poder realizar comparaciones
puntuales.

Para los fines del andlisis se estudiardn en profundidad ocho empresas pablicas (EP):
cuatro entes auténomos (UTE —Administracién Nacional de Usinas y Transmisiones
Lléctricas—, AFE —Administracidon de Ferrocarriles del Estado—, ANCAP —Adminis-
tracién Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland— y PLUNA —Primeras Lineas
Uruguayas de Navegacion Aérea—) y cuatro empresas de servicios descentralizados (OSE

Administracién de las Obras Sanitarias del Estado—, ANP —Administracién Nacional
de Puertos—, ANTEL —Administracion Nacional de Telecomunicaciones— e ILPE —In-

! E:ste marco tedrico se ha desarrollado en el proyecto de Modelos Tedricos y Operativos de Empre-
sas del Estado, del Departamento de Administracion Publica del CIDE, México.
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dustrias Lobera y Pesquera del Estado—). Estas empresas cuentan con més del 95% del
PBI total del sector de empresas publicas (SEP) para cualquier afio comprendido entre

1973 y 1975 (excluidas las empresas del sector financiero que se detallardn posterior-
mente).?

lixpresamente no se incluyen en el estudio las siguientes unidades pertenecientes al
Lstado uruguayo:

i) Agentes financieros tales como: Banco Central del Uruguay, Banco de la Republica
Oriental del Uruguay, Banco de Seguros del Estado, Banco Hipotecario del Uruguay y
Caja Nacional de Ahorro Postal. Se considera que estas empresas del Estado han de ser
estudiadas en el marco del andlisis de la politica monetaria y crediticia del pais, y que
responden a una logica diferente a la de los servicios e industrias que son objeto central
de este trabajo. La participacion de estos agentes financieros en el PBI del total del sec-
tor de empresas publicas es, en promedio, del 23.7% en el trienio 1973-1975 3

i) Empresas frigorificas. Si bien el Estado uruguayo ha tenido una fuerte interven-
cién y participacion en la industria frigorifica desde 1928 (creacion del Frigorifico Na-
cional), se considera que el marco contextual de estudio de esta actividad estd dado por
la produccioén de carne y que, por lo tanto, el anélisis de la misma ha de realizarse con
una perspectiva de integracion vertical, en la cual la industria frigorifica debe ser conce-
bida como un paso entre la produccién y la comercializacidn del producto. A pesar de
intervenciones estatales relevantes, como la creacion de Establecimientos Frigorificos
del Cerro, S. A. (1958), de la intervencion del Frigorifico Fray Bentos (1968) y de la
intervencidn y estatizacién del Frigorifico Melilla (1971), el peso de las actividades
frigorificas en el total del PBI del SEP es menor del cuatro por ciento (excluidas las
actividades financieras) en promedio, para el trienio 1973-1975.* Esto no debe hacer
olvidar la relevancia de este subsector dentro del total de exportaciones de bienes del
SEP en los afios previos a las privatizaciones del Frigorifico Nacional y del Fray Ben-

tos. Asimismo, se debe recordar el rol que, como ente testigo, cumpli6 la primera de
estas instituciones durante cincuenta afios.

iif) Algunas empresas de importancia secundaria, para las cuales no se ha podido ob-
tener informacion discriminada, tales como la Compaiiia del Gas y Dique Seco de Monte-
video Ltd. (estatizada en 1973, hoy en proyecto de privatizacién) y una empresa textil
intervenida en 1966 (administrada por la Comision Administradora de la Industria Tex-
til a partir de 1968). La participacion de la Compaiiia del Gas en el PBI del SEP es me-
nor, en promedio, de 1.5% para el trienio ya mencionado (excluidas las actividades
financieras).® Las actividades textiles del Estado no son discriminadas en el andlisis del
PBI a tres digitos.

2vid. en Solari, Aldo y Rolando Franco, La insercion de las empresas publicas en el aparato estatal
uruguayo. ST/CEPAL/Conf. 65/L. 5, Santiago, Chile, 1978. Anexo estadistico, cuadro 2.

3 Ibidem.

4 Ibidem.

$ Ibidem.
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¢) Fuentes de informacién utilizadas

Las principales fuentes informativas manejadas han sido:

a) Ensayos y estudios de mayor alcance realizados en la década.®

b) Informaciones estadisticas producidas por el Banco Central del Uruguay, reprocesa-
das en los memoranda econdémicos del Banco Mundial.’

¢) Notas periodisticas de revistas y diarios uruguayos del periodo 1977-1980.%

/) Documentos oficiales del gobierno uruguayo.®

d). Metodologia de exposicién

Ll trabajo comienza con una breve descripcion institucional y econémica del SEP y de sus
organismos de control, para continuar presentando ‘un marco multidisciplinario de ana-
lisis. Teniendo en cuenta ese marco se estudiard, posteriormente, la funcionalidad del
sector para el mantenimiento del Estado, su rol dentro de la politica econémica, y se
describirdn sus principales caracteres operativos y organizacionales. Se presentarin fi-
nalmente, las conclusiones fundamentales y la integracion de éstas dentro del funciona-
miento general de la economia uruguaya.

B. DESCRIPCION DEL SECTOR DE EMPRESAS PUBLICAS

a) Creacién y transformacion de las empresas del Estado

Las ocho empresas que constituyen el nicleo de este trabajo han sido creadas en dife-
rentes momentos y respondiendo a etapas muy disimiles del desarrollo politico-econo-
mico de Uruguay.'®

En el periodo 1904-1932: UTE (1912), ANP (en 1909 recibe la misi6én de adminis-
trar el puerto de Montevideo, en 1916 se extiende su alcance a todos los puertos del

6 Solari y Franco, op. cit.; Bonsignore, Jaime J.,El Estado y las Empresas Publicas; Pini, José A.
Las Empresas Publicas en Uruguay. Medidas necesarias para desarrollar su eficacia. Los ultimos
dos trabajos fueron ponencias en la Mesa Redonda sobre Empresas Piblicas en América Latina,
organizada por la ALAP, en México, 1978.

7 Banco Central del Uruguay, Indicadores de la actividad econémico-financiera, Montevideo, marzo
de 1980; The World Bank, Uruguay Economic Memorandum, Washington, D. C., enero de 1979.

8 kn especial, los diarios El Dia y El Pais, y la revista Busqueda, Montevideo, 1977-1980.

9 ANCAP, Anteproyecto de Ley Orgidnica; Definiciones de Politicas y Estrategias del Gobierno
Uruguayo y Andlisis de la Instrumentacion del Plan Nacional de Desarrollo, 1973.

10 vid. Solari y Franco, op. cit., pags. 48 a 59.
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pais y en 1932 se le confiere el caricter de monopolio) y el Servicio Oceanogrifico y de
Pesca (SOYP, denominado posteriormente ILPE) en 1916. Hacia el final del periodo,
en 1931, fue creada la ANCAP. En este periodo, considerado como el batllismo clasico, la
politica estatizadora del gobierno intentd sin éxito la creacién del monopolio estatal
del tabaco (1913) y de una marina mercante nacional (1911).

Entre los afios 1933 y 1945 se suceden alianzas de clases que propician un freno al
impulso estatizador. Pese a ello se organiz6 una empresa publica (RIONE), a la que se
encomend6 la construccion y puesta en marcha de la primera planta hidroeléctrica del
pais. Luego de la Segunda Guerra Mundial, esta empresa dejé de funcionar como ente
independiente, siendo incorporada a la UTE.

En los primeros afios de la segunda posguerra (1946-1958) se produce un nuevo auge
estatizador que responde a la utilizacién de fondos congelados en el Reino Unido, fruto
de las exportaciones uruguayas a ese pais durante la guerra. En este periodo pasan a la
administracion estatal: AFE (1952), OSE (1952) y la Administracion Municipal de
Transporte (AMDET), hoy privatizada. Asimismo,en 1951 se organiza como ente auto-
nomo PLUNA, que habia sido creada como empresa privada en 1936 y transformada
en empresa mixta en 1944,

En el periodo 1959-1972 no se crea ninguna empresa objeto de estudio de este tra-
bajo; sin embargo, la intervencion del Estado se expandié como consecuencia de esta-
tizaciones ‘‘forzadas” por quiebras o liquidaciones de empresas privadas en las dreas
frigorifica, textil, bancaria y de servicios de gas.

A partir de 1973, la modificacion institucional mds importante fue la constitucién
de ANTEL como servicio descentralizado, a partir de las unidades de telecomunicacio-
nes de UTE.

b) Organizaci6n institucional del sector'!

Las empresas piiblicas estdn organizadas sectorialmente, reconociendo como coordinador
de cada sector a diferentes ministerios. El Ministerio de Defensa Nacional coordina las
actividades de ANTEL, el de Transporte y Obras Publicas las de OSE, ANP y PLUNA;
el Ministerio de Agricultura y Pesca supervisa a ILPE, y el de Industria y Energia, a las
actividades de ANCAP y UTE.,

Por otra parte, la Secretaria de Planeamiento, Coordinacién y Difusion (SEPLA-
CODI) es el organismo que tiene un control del conjunto del SEP; entre sus actividades
relacionadas con la supervision del SEP, estd analizar sus presupuestos de operacién e
inversion de acuerdo con los objetivos y metas establecidos por el gobierno; los contro-
les realizados por SEPLACODI recaen sobre operaciones corrientes (a través del control
de la evolucién de salarios, tarifas y precios) y operaciones de inversion (encuadrando
la accion de cada empresa dentro de las metas generales del Estado). En una perspec-
tiva historica se puede considerar que el proceso de reduccién de la autonomia de las

' vid. Pini, op. cit., pag. 30; Bonsignote, op. cit., pag. 8.
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EP, iniciado con la Constitucion de 1967, avanza en el sentido de eliminar la gran descen-
tralizacion mantenida durante los periodos batllistas. Sin embargo, se debe recordar,
como una tendencia en sentido contrario, la propuesta de nueva ley orgdnica de AN-
CAP, que se estudiard posteriormente.

c) Evaluacion de la importancia del SEP

El peso de las actividades del SEP (medido como parte del PBI de cada sector de activi-
dad econémica, con datos de 1975) muestra que las EP son fundamentales en electri-
cidad, gas y servicios sanitarios (100%), comunicaciones (100%), pesca y caza maritima
(23.3%), y transporte y almacenaje (15.9%). Su participacion en la industria manufac-
turera es débil, siendo la importancia del sector privado del orden del 94.8%.'2

Esta medida agregada del fenémeno no refleja fielmente la importancia que tienen
las EP en algunas ramas de la industria manufacturera, como, por ejemplo, la refinacion
de petroleo y la produccidn de cemento. Se debe destacar que para el afio mencionado
la participacion del producto industrial en el PBI fue de 24%.'?

Desde otro punto de vista, la participacion del SEP en el PBI, a costo de factores, en
el trienio 1973-1975 fue —en promedio— de 6.9%, cifra que se eleva a 9.1% si se inclu-
ye a las actividades financieras.!?

En 1975, la inversion del SEP alcanzé el 24.9% de la formacion interna bruta de
capital, después de haber sido inferior al 10% en afios como 1964 y 196815

Asimismo, es interesante hacer notar que el SEP respondia, en 1973-1975, por el

14.1% dtil6 total de remuneraciones pagadas en la economia uruguaya, cifra similar a la
de 1964.

A partir de estimaciones no muy confiables sobre el empleo previsto por las ocho
principales EP, se puede concluir que éstas ocupan aproximadamente el 4.4% de la
poblacién activa del pafs durante el periodo mencionado.'”’

Los datos analizados permiten relativizar apreciaciones habituales sobre el peso del
“estatismo batllista”. En efecto, los indicadores de participacion en el PBI, en la inver-
sion y en el empleo de las EP uruguayas no son superiores a las cifras habituales en otros
paises; por ejemplo, en la década de los sesenta diversos paises de la Comunidad Eco-
némica Europea presentaban, para sus empresas publicas, las siguientes caracteristicas:
participacion en el PBI y en el empleo no agricolas, entre el 8 y el 10%; participacion
en la formaci6n bruta interna de capital, entre el 18 y el 33% del total.'®

12 solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 6.

13 Banco Central del Uruguay, op. cit., pag. 70.

14 solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 2.

1$ Ibid. cuadro 9.

16 Ibid. cuadro 13.

17 Ibid. pag. 70.

'8 | *Hériteau, Marie-France, Pourguoi des entreprises publiques? PUF, Paris, 1972.



156 Uruguay: dictadura y realidad nacional

Desde el punto de vista cualitativo, las EP en Uruguay se encuentran ubicadas en sec-
tores “habituales™: energia, transporte y comunicaciones, siendo su desarrollo en acti-
vidades de industria manufacturera inferior a las EP de pafses como Brasil, México y
Argentina (donde existen amplias inversiones publicas en actividades tales como side-
rurgica, construccion de material ferroviario y carretero, etc.). Los argumentos maneja-
dos en este pdrrafo y el anterior permitirian calificar al estatismo batllista de “conven-
cionalmente intervencionista”,

Con la importante excepcién de ANCAP e ILPE, se constata que las principales EP
uruguayas estdn concentradas en actividades que, por su estrecha dependencia de una
red de transmision-distribucion, presentan caracteristicas de monopolio natural, en la
medida en que el costo invertido en la mencionada red permite situaciones relativa-
mente permanentes de rendimientos crecientes a escala.'® Piénsese en el peso de la red

de distribuci6én-transmision en casos como los de AFE, ANTEL, UTE, OSE y ANP. El
caso de PLUNA no es tan claro.

C. MARCO DE ANALISIS

a) La necesidad de trabajar dentro de diferentes probleméticas

El presente estudio se realizard teniendo como marco de referencia la existencia de tres
problemiticas que habitualmente se confunden; a partir de la existencia de tres planos
de generalizacién diferentes, de la existencia de distintos problemas en cada uno de
estos planos, y de la utilizacién de categorias relevantes disimiles en cada nivel y, por
lo tanto, de las teorias “validas” para el andlisis, se propone el siguiente marco multi-
disciplinario.

b) Presentacion de las problemadticas

Problemdtica Uno: el primer plano de generalizacion hace referencia a la funcionalidad?°
del dominio industrial y de servicios del Estado, con respecto al sistema de orden supe-
rior al que pertenece, sea este el Estado en su conjunto o la formacidn social. En este
plano, los problemas planteados son de tipo estratégico: crecimiento o no del sector,
su cardcter de motor de la economia o de subsidiario de la actividad privada, su contri-
bucién al mantenimiento de las pautas centrales del sistema, etc. En este plano, el ana-
lisis es de tipo politico o ideolégico con elementos econdémicos. Si bien se reconoce la
determinacién en ultima instancia de la superestructura por la base econdmica, es nece-
sario trabajar con la hipdtesis de desfasaje entre las leyes de la estructura econdémica y
las regularidades de la superestructura, a fin de poder temer en cuenta el aporte grams-
ciano de la teorfa del error.?

19 Arancibia, Armando y Wilson Peres, “La Polémica en torno a las Empresas Piblicas en América
Latina” en la revista Economia de América Latina, nim. 3, CIDE, Mexico, 1979; vid. pag. 20.

20 ge utiliza el concepto de funcion en el sentido que le da Robert K. Merton en Teoria y Estruc-
tura Sociales, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1970, pags. 60 a 65.

21 Gramsci, Antonio, Escritos Politicos, Cuademos Pasado y Presente, nim. 54, México, 1978,
pags. 331y 332.



Las empresas del dominio industrial 157

Las principales teorias que han conceptualizado el rol de las empresas piblicas en
este plano han sido la neoclasica, en sus analisis de situaciones de *“‘primera preferencia”,
y la marxista en sus diferentes perspectivas: capitalismo monopolista de Estado, andli-
sis del capitalista colectivo por Offe y Altvater, etcétera.??

Este plano analitico puede ser enriquecido si se le combina con la siguiente perspec-
tiva tridimensional de los diferentes niveles de abstraccidén posibles para el andlisis de
la burocracia.

i) El andlisis de la relacién sociedad civil-sociedad politica (considerando a las EP
dentro de esta ultima, como 4rea fundamental de la interseccion, que coincide casi total-
mente con el concepto hegeliano de “poder de policia™).

if) Las relaciones entre la burocracia (entendida como aquel cuerpo que exclusiva-
mente utiliza la coercién administrativa) y los otros aparatos del Estado.

iif) Las relaciones, en el interior de la burocracia, entre los funcionarios del Estado
propiamente tales y los agentes estatales que controlan el dominio industrial y de ser-
vicios del mismo.?*

El reconocimiento de diferentes niveles de abstraccion permitird detectar fenémenos
que, siendo funcionales para un nivel, pueden ser disfuncionales para otros. Esta acla-
racién explicita el rechazo de este trabajo a las hipotesis de que todo lo existente es tal
porque es funcional, y que algo que es funcional para un nivel lo es para todos los nive-
les y la sociedad en su conjunto.?

Problemadtica dos: la empresa publica como instrumento de politica econémica. A dife-
rencia del caso anterior, en este segundo plano habitualmente se realiza un analisis a
posteriori de los efectos de la actuacion de las EP sobre macrovariables tales como em-

pleo, producto, inversién, tasa de inflacién, saldo de las balanzas comerciales y de pagos,
etcétera.

Hay un predominio del anilisis econémico sin una profundizacién adecuada de los
factores politicos e ideologicos. La inspiracion bdsica de los andlisis de este plano estd
dada por las teorias econémicas keynesiana y kaleckiana. Los planteamientos marxis-
tas de tipo estructuralista-econémico, en el cual el Estado aparece solamente para solu-
cionar contradicciones directamente definidas en la base econémica, se pueden consi-
derar pertenecientes a este plano de anlisis.”*

Problemdtica tres: caracteristicas operativas y organizacionales del sector. En este plano
el estudio se centra en problemas vinculados al funcionamiento econémico u organiza-

22 yid. Arancibia y Peres, op, cit., pags. 18 a 27.

23 Elfas, Antonio, El Rol de la Burocracia en la Relacion Sociedad Civil-Sociedad Politica, mimeo,
CIDIL, 1979.

2% vid. Merton, op. cit., pags. 60 a 65.
25 vid. Arancibia y Peres, op. cit., pags. 27 a 29.
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cional de las unidades, o de la simple suma de ellas. Las principales categorias utilizadas
hacen referencia a rentabilidad, eficiencia y eficacia, conflictos causados por el control
externo al sector, etc. Para estas categorias es fundamental trabajar con aportes de teoria
microecondmica, de contabilidad y de teoria de la organizacién.

Existe cierto traslape entre las tres problematicas, como, por ejemplo, el hecho de
que la rentabilidad de las EP (plano tres) afecta la forma de financiar su inversion, pu-
diendo incrementar su endeudamiento externo y, por ende, el del pais (plano dos), y
afecta también la basqueda de la legitimidad de los gestores de esas empresas (plano
uno). Pese a estos traslapes es til distinguir las problemadticas para evitar confusiones o
la utilizacién de conceptos propios de un plano en otros. Asimismo, es de hacer notar
que los analistas que se centran en un solo plano llegan a ignorar la existencia de los
otros, o a despreciar los aportes producidos fuera de su problemdtica.

Este trabajo pretende abarcar las tres problemadticas mencionadas, a efecto de dar
una vision general del fenémeno, sin dejar de reconocer los diferentes grados de des-
arrollo de los conocimientos y de la informacién en cada una de ellas.

D. EL JUICIO DE FUNCIONALIDAD DEL SEP
a) El anilisis a nivel del discurso

Se comenzari el andlisis de la funcionalidad del SEP con la presentacién de las posturas
ideoldgicas de los principales protagonistas del proceso de decision, implementacién y
discusion de la politica del Estado referente a las EP.

Se estudiardn los discursos de los responsables de la revista Bisqueda en cuanto para-
digma de la posicién liberal-econdémica, los planteamientos de las Fuerzas Armadas
(FFAA) a través de algunas de las autoridades representativas del cuerpo, y los desarro-
llos tedricos de intelectuales orgdnicos de la clase dominante.

i) El discurso liberal-econémico es presentado en su vision més coherente por la
revista Busqueda.*® Su confianza en el juego de la economia de mercado es total, al
punto que solo reconoce al Estado su funcién primaria de ejercer el monopolio de la
fuerza fisica.

Estos tedricos liberales llegan inclusive a dudar de la existencia de monopolios natu-
rales que justifiquen la intervencién estatal. En especial, rechazan todo tipo de mono-
polio legal, junto con formas organizativas similares de competencia imperfecta. Su
planteamiento, vinculado con la teoria de los derechos de propiedad, parte de la base
de que la empresa piblica es ineficiente por el solo hecho de ser propiedad estatal.

Su argumento prioriza como parametro de evaluacion al criterio de beneficio conta-
ble, tal como es presentado en el balance. En las empresas publicas, al existir precios
de monopolio (que encubririan, segiin ellos, impuestos no aprobados legalmente) no

26 vid. Buisqueda, nam, 85 de octubre de 1979, num. 83 de agosto de 1979, y nim. 81 de junio de
1979.
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existe la posibilidad de evaluar la eficiencia de sus gestores de acuerdo con el criterio
de eficiencia aceptado por Busqueda: la rentabilidad.

Solo defenderian a una empresa publica si fuera capaz de generar una utilidad simi-
lar a la que obtiene el sector privado con un volumen de capital igual, una vez que se
hubiere impuesto a la EP un precio que fuera el equivalente al que existiria en un mercado
perfectamente competitivo. Con objeto de lograr los fines sociales que habitualmente
se le atribuyen a la EP, proponen el funcionamiento libre del mercado con transferen-
cias de ingresos o riqueza realizados transparentemente por el Estado. Coherentemente
no aceptan que la EP sea un mecanismo de defensa de la soberania nacional, llegando a
explicitar la tesis de que es mejor una empresa extranjera eficiente que una nacional
ineficiente. Este argumento lo utilizan para rechazar apreciaciones de la direccion de
ANCAP acerca de que si hubiera libre competencia, y si ANCAP no existiera, estarian
en el mercado del petréleo refinado solamente empresas multinacionales.

Su propuesta en lo referente al SEP consiste en privatizarlo y, con los recursos obte-
nidos, generar ingresos invirtiéndolos financieramente, lo que permitiria reducir los
impuestos.

Sus argumentos respetarfanla coherencia neoclasica exclusivamente si se considerara
que la economia uruguaya es una economia ‘“‘de primera preferencia”. Su debilidad
teodrica es manifiesta al ignorar situaciones de “segunda preferencia” en la que, aun los
tedricos neoclasicos, reconocen un relevante papel a la EP como correctora de externa-
lidades y de situaciones de competencia no perfecta.?’

if) El discurso de las FFAA. En el Cénclave de San Miguel, en 1973,%® las FFAA
parecen aceptar, en su totalidad, el planteamiento liberal, planteidndose “la reduccion
del grado de estatizacion de las actividades comerciales e industriales del Estado con la
importante salvedad de las actividades consideradas criticas o estratégicas de especial
interés nacional”. A pesar del impulso liberal durante la direccién econémica de Vegh,
en 1974, este proyecto nunca fue llevado a la practica consecuentemente.

Diferentes planteamientos de oficiales de alta graduacion, principalmente vinculados
a la administracién de ANCAP, en afios posteriores, presentan un cuadro diferente. Por
ejemplo, el vicepresidente de ANCAP, coronel Andrés, plantea que no se estd en un
proceso de ‘‘chatarreo”” de ANCAP, sino que se intenta rentabilizar dreas de esta em-
presa que eran de notoria ineficiencia, y rechaza que el Estado pretenda descapitalizar
a este ente.2® Consistentemente, el presidente de esa empresa, Brigadier General Borad,
al proponer el cambio de su estatuto juridico, niega tener intenci6n de privatizar o
enajenar la empresa que dirige.3°

Asimismo se pueden encontrar planteos que califican de agresiva a la politica de
ANCAP, en lo referente a inversiones en el drea de hidrocarburos, en el discurso del

27 vid. Arancibia y Peres, op. cit., pags. 18 a 23.

28 Definiciones de Politicas y Estrategias. .. pags. 1 y 2.
2% El Pais, 10 de junio de 1978.

30 Ibidem.
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Teniente General Alvarez al inaugurarse, en 1978, el complejo petrolero vinculado a la
terminal de José Ignacio; este oficial calific6 esa inversién de ANCAP como “un acto
de afirmacion de la soberania nacional” 3!

Posiblemente la expresion mds acabada de la politica referente a empresas producti-

vas del Estado se encuentre en la “Memoria y Balance 1976” de ANCAP?? en la que
se presenta a la empresa como un instrumento de desarrollo del pafs, que no debe
tener fines de lucro o de explotacién y que debe cumplir objetivos de tipo social, aun
contrariando intereses empresariales o de rentabilidad interna. Es de destacar que en
esa memoria la empresa trata de presentarse como no dogmaticamente estatista y como
preservadora de su independencia comercial e industrial, frente a capitales fordneos y
empresas multinacionales que serian las que en definitiva manejarian el mercado si se
lo librara a la actividad privada. Asimismo, la politica de ANCAP es presentada como
un instrumento de lucha antiinflacionaria, lo cual muestra distancia con el planteamiento
ya mencionado de Busqueda.

No se podrian generalizar estas posiciones como las de las FFAA en su conjunto,
aunque es de hacer notar que estos planteamientos son realizados por oficiales que, de
acuerdo con la decision de la Junta de Comandantes en Jefe del 18 de enero de 1973,
se encuentran subordinados a esa Junta, a través de los Mandos Naturales, con indepen-
dencia de la linea jerdrquica burocritica establecida en el aparato administrativo del
Estado.

Los argumentos manejados para la defensa de ANCAP no son utilizados en el caso
de una empresa piblica también productiva, como el ILPE, que se encuentra —como se
verd posteriormente— en acelerado proceso de reduccion de su actividad, cediendo al
sector privado, fundamentalmente extranjero, el control de un recurso natural de impor-
tancia estratégica por el papel que estd desempefiando en la exportacién. Lo anterior
hace pensar que los argumentos reales para el mantenimiento y desarrolllo de ANCAP
estarian lejos de los esgrimidos en los discursos mencionados,y que se acercarian a razones
mas consustanciadas con la 16gica militar, como se verd mds adelante.

Es de hacer notar que cierta oposicién tolerada, expresada por el diario £I Dia, uti-
liza a manera de punto de apoyo declaraciones como las de Borad, a fin de realizar una
timida defensa de la EP, presentando la politica de ANCAP como una continuacién
del estatismo batllista, el cual ya fue calificado en este trabajo como “‘convencional-
mente intervencionista”.

iii) El planteamiento de algunos intelectuales del régimen. Las opinionesdel ex Mi-
nistro de Hacienda, Vegh, y de Alberto Bensién son consistentes, en Gltima instancia,
con el planteamiento de las Fuerzas Armadas.??

31 rbidem.
32E1 Dia, 7y 10 de septiembre de 1977.

33 Bension, Alberto, en Cuatro Tesis sobre la Situacion Econémica Nacional, FCU, Montevideo,
1974; y Vegh Villegas, Alejandro, Economia Politica: Teoria y Accién, Ediciones Polo Ltda.,
Montevideo, 1977, pags. 39,42,46,47 y 62.
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En 1974, Bension plantea ‘el caracter fundamental de la inversion del Estado como
movilizador de la economia que hay que manejar en la forma maés racional e intensa
posible, en especial en los primeros afios de implementacién de la politica econdmica”
del régimen actual. La consideracion anterior no le impide manifestarse contra la pro-
piedad publica en lo que considera “ciertos sectores totalmente secundarios desde todo
punto de vista”. (El papel dinamizador que cumple la inversién publica, a condicién
de que sea eficiente y racional, parece acercarse mucho mds a planteamientos de tipo
keynesiano que al liberalismo puro de Busqueda.) Hay elementos que permiten conside-
rar a este planteamiento como orgénico, en lugar de asignar el cardcter de tal al enfoque
neocldsico, por lo menos en lo referente a las actividades productivas del Estado. El
caracter de orgdnico surge de la consideracién de los efectos que tiene esta posicion
sobre elementos de legitimacion del accionar del Estado, mds alld de la pura y simple
l6gica econdmica empresarial.

En cuanto a Vegh, se verifica una elevada coincidencia entre sus posiciones de poli-
tica econ6mica y las de Busqueda citadas en i); sin embargo, su planteo en lo referente
a las empresas del Estado es sensiblemente diferente al de los liberales puros. Vegh con-
sidera que sus andlisis son vélidos para ‘‘los Estados Modernos del mundo occidental,
caracterizados por un predominio de la propiedad privada de la tierra y los medios de
produccidn, pero con fuerte propensién a la intervencion del Estado, no solamente en
la determinacion de las reglas de juego del sistema econdémico, sino también en la accién
directa a través de empresas publicas productoras de bienes y servicios[...]”. El rol de
las EP en la economia no es puesto en duda. Por otra parte, sus planteos de abatir las
inversiones publicas de baja eficiencia, de implantar sistemas de precios realistas de los
servicios publicos, y de disciplinar y racionalizar el gasto mediante la reduccion del ng-
mero de funcionarios, es coincidente con las ideas de Bension. Ninguna de estas ideas

atenta, sin embargo, contra la permanencia de las actividades productivas relevantes
del Estado.

b) El nivel de la prictica

Se estudiard lo sucedido a nivel institucional, y el comportamiento del SEP en lo refe-
rente a su participacion en el valor agregado y en la inversion ptblica.

i) A nivel institucional se constata la privatizacién de AMDET, y de la Divisién de
Productos Quimicos de ANCAP.3* Se ha llamado a licitacion para la venta de los esta-
blecimientos agroindustriales de Joanic6 (en 1978) y El Espinillar (en 1976 y 1977) de
ANCAP, sin que se concretaran esas privatizaciones.>® La negativa explicita a la priva-
tizacion de ANCAP y la defensa del caricter social de la inversion en El Espinillar,
luego de rechazar la tUnica oferta a la segunda licitacién, contrastan con la venta de
frigorificos de propiedad estatal, luego de 1973. No se observa, pues, una reduccion

importante, a nivel institucional, de los entes productivos y de servicios del Estado,
manteniéndose las EP tradicionales de Uruguay.

34 Solari y Franco, op. cit., pag. 64; Pini, op. cit., pag. 14; El Dia, 4 de abril de 1978.
35 Solari y Franco, op. cit., pag. 68;El Dia, 6 de agosto de 1977 y 4 de abril de 1978.
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i) En términos del valor agregado del SEP (excluidas las actividades financieras), se
advierte que en el periodo 1973-1975 no hay una reducciéon sensible de su participa-
cién en el valor agregado total de la economia uruguaya. El promedio de dicho trienio
es de 6.9%, después de haber sido de 7.0% en 1964, 1968 y 1972.3¢ Para los sectores
que se dispone de informacién hasta 1979 (Comunicaciones y Electricidad, Gas, Agua
y Servicios Sanitarios) se constata una estabilidad casi total alrededor del 3.6% del VA
total, entre 1971 y 1979.27 Es de hacer notar que estos dos sectores que no han redu-
cido su participacion contaban con el 56.3% del VA del SEP no financiero, en 1973-
1975.38 Por otra parte, si se puede observar una pérdida de participacién importante
de ILPE en el total de la pesca realizada en el pais: de ocupar el 31.3% del total en
1973, llega a ser s6lo el 4.4% en 1979; esta reduccion se debe tanto al crecimiento de la
pesca privada como a una reduccion de 17% de la pesca estatal en valores absolutos.>®

iif) Observando la inversién piblica se puede comprobar su dinamismo en 1974-1977.
Del 26.2% promedio de participacion de la inversién publica en la inversion total en
1970-1973, se pasa a una participacion del 35.7% en 1974-1977.%° La inversion publica
crece tanto en construccién como en maquinaria y equipo, siendo mucho mds impor-
tante el crecimiento en el segundo rubro. Frente a una inversién piblica equivalente
al 2.8% del PBI en promedio en 1970-1973 (lo que coincide con la tendencia histérica
desde 1955) se verifica en un avance hasta el 5.1%del PBI en 1973-1977, en promedio,
lo que significa un aumento de 82% de este indicador.*' Es de hacer notar que la ma-
yor aceleracién en el crecimiento de la inversi6n estatal en maquinaria y equipo que en
construcciones ha llevado a que la primera, de constituir el 14.4% de la inversién pa-
blica total en promedio, en 1970-1973, llegue a representar el 23.9% en promedio, en
1974-1977, presentando un incremento de 55%.%?

Las informaciones recogidas sobre inversiones concretas de diferentes empresas publi-
cas y del sector central, luego de 1977,%® asi como estimaciones realizadas en Uruguay,
permiten afirmar que en 1978-1979 se mantiene la tendencia al crecimiento de la parti-
cipacién de la inversi6n publica dentro del total de la inversidn del pais.

iv) Estimaciones sobre la inversion del SEP permiten afirmar que ha aumentado sen-
siblemente su participacion dentro de la inversioén publica, al punto de representar, en
1975, el 71.3% en la inversion publica, luego de haber sido sélo el 32.7% en 1968.
Medido en términos del PBI del pafs, la inversion del SEP llega a constituir et 3.2% en

36 Solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 2.
37 Cilculo a partir de cifras del Banco Central del Uruguay, op. cir., pig. 71.
38 Solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 2.

39 Cilculo a partir de cifras del Banco Central del Uruguay, op. cit., pag. 79.
a0

41

Anexo estadistico, cuadro 1.

Anexo estadistico, cuadro 2; y Faroppa, Luis A. “Inversién y Crecimiento” en EI Dia, 24 de
marzo de 1979.

Anexo estadistico, cuadro 3.

43 Vid., para ANTEL, EI Dia, 1°de junio de 1978; para PLUNA, EI Pais, 7 de abril de 1978; para
ANCAP, El Pais, 17 de mayo de 1978. También véase Pini, op. cit.,pag. 13 (Punto 58). Para la
inversion en obras hidroeléctricas, constltese la documentacién de la Comision Técnica Mixta
de Saito Grande y la Comision de Palmar.

42
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1975, frente al 1.3% de 1964 o al 0.9% de 1968.** Para el periodo 1976-1977, cifras
no homogéneas con las anteriores permiten confirmar un avance, respecto a 1975, de
los gastos de capital de las EP. Estos gastos de capital de las EP llegan a duplicar en
1976-1977 la situacién de 1971-1972. El gasto de capital del resto del sector puiblico es
bastante estable entre 1971-1977, lo que lleva a que la evolucién del gasto de capital
del total del sector dependa de la evolucién del gasto de capital de las EP.*S Informa-
ciones como la compra de aviones por PLUNA, la construccion y el equipamiento de
cdmaras frigorificas en el puerto por la ANP, y la ampliacién de la planta de cemento
de ANCAP en Paysandi, permiten inferir que dificilmente se puede haber reducido la
participagi‘sén que la inversion de las EP presentaba dentro de la inversion publica total,
en 1975.

En resumen, no se puede comprobar una reducci6n sensible del SEP a nivel institucio-
nal, y es notorio el aumento de su importancia en lo referente a la inversioén. La revista
Busqueda plantea, en enero de 1980,*7 que no ha habido ninguna reduccién impor-
tante del peso del aparato estatal y de las EP en la economia uruguaya, presentando la
tesis de que se ha perdido un tiempo politico ideal para reducir esa participacion. Cual-
quier conceptualizacién de lo que pueda significar ese tiempo politico, indicaria la
confianza de los liberales econdémicos en el autoritarismo politico para lograr lo que
la economia de libre mercado no pudo alcanzar. La realidad parece adecuarse al plan-
teamiento de las FFAA y de los intelectuales orgdnicos de la clase dominante, al menos
en lo que a este sector de la actividad econdmica se refiere. La explicacion de las causas
profundas de por qué ha sido asi, corresponde al punto siguiente.

¢) La complementacion de la prictica y la teorfa para obtener
resultados funcionales al sistema

La discusion del rol cumplido por el SEP a partir de 1973 se realizard de acuerdo con
el marco tedrico planteado.

i) Parece evidente que el Estado uruguayo ha cumplido las labores de capitalista
colectivo que, por su propio cardcter de tal, los capitalistas individuales no pueden rea-
lizar. Un desarrollo del proceso de reproduccién dentro de la légica del beneficio, no
hubiera garantizado las moderadas tasas de inversion que presenta la economia uruguaya
luego de 1976, y hubiera fortalecido el estancamiento o la regresién de la inversion
privada. Coherentemente con la teoria del capitalismo monopolista de Estado, se puede
plantear que las EP han cumplido el rol de permitir un crecimiento que redunda en
una mayor tasa de ganancia para el sector monopolico privado. Sin embargo, hay que
explicar el porqué de la oposicion de los intelectuales liberales de Busqueda al avance
de la inversi6n publica. Sin negar la inercia propia de todo esquema teérico, se debe
advertir que el desarrollo de la actividad productiva del Estado entra en contradicciones
con mecanismos selectivos negativos del sistema politico, que filtran posibles politicas

44 Calculos a partir de Solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 10.
45 Anexo estadistico, cuadros 4 y S.

46 Vid., referencia nam. 43, supra.

47 Buisqueda, num. 88, enero de 1980.
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anticapitalistas que podrian ser Ilevadas adelante por el Estado. Aunque el sector mono-
polico se haya visto favorecido por la politica del Estado en lo referente a las EP, los
liberales deben defender la confianza en la propiedad privada y en el caricter eficiente
de la gestion empresarial, pues lo contrario permitiria que se concibiera como factible
un pais en el que el sector privado no tuviera un rol que cumplir.*®

Como ejemplo de lo anterior es interesante presentar la posicion de Jorge Caumont
en Busqueda,*® en la cual plantea que, frente al gran desarrollo de la inversion pablica en
1973-1977, se impone una pausa en la misma a partir de 1979, porque eso permitird
mayores posibilidades de consumo a la poblacion, lo que serd ““un premio para la actual
generacion”, Es extrafio que un defensor de la empresa privada como Caumont, pro-
ponga una pausa de la inversién piblica como forma de reducir los impuestos y aumen-
tar el consumo privado, cuando es notoria la determinacion del sector privado de reducir
el salario real a su menor expresion posible, frenando asi el consumo. Informaciones
sobre salarios del periodo 1973-1977 permiten constatar que los salarios de la industria
y de la construccién privadas fueron los que menos subieron en el pais, en términos
nominales, presentando indices muy inferiores a los del Estado y de las EP.*° La causa
de fondo del planteamiento de Caumont quizd se pudiera encontrar en el deseo del
sector privado de aumentar su participacion en la plusvalia generada, en detrimento de
la participacion del Estado en la misma, en especial la que utiliza para el crecimiento
de su inversion y de las EP. Algo de esto se ve cuando fundamenta que la reduccion de
la inversion piblica “abrird mayores posibilidades a la inversién privada que siempre
genera retornos sociales mds répidos y palpables’ (sic).

En un orden similar de ideas, se debe destacar que el desplazamiento del papel de
las Fuerzas Armadas en el cuadro de las relaciones entre la sociedad civil y la sociedad
politica en Uruguay, permitiria inferir la intencidén de ellas de legitimar, por medio de
su gestion en ciertos aparatos del Estado, su cardcter de aparato burocritico eficiente y
capaz de dirigir los destinos del pais mds alld del simple monopolio de la fuerza fisica.
El avance del Estado, con su inversion y la de sus empresas, estaria intentando legitimar
el cardcter de fuerza motriz de la sociedad que las FFAA pretenden tener. Su partici-
pacién en conclaves en los cuales se ha decidido el futuro econémico del pais, parece
mostrar explicitamente esta determinacion. Esto es aiin mds evidente si se piensa que
el proceso politico de 1972-1974 destruy6 la casi totalidad de los aparatos de media-
cion entre la sociedad civil y la sociedad politica en Uruguay, sustituyendo el consenso
por la coercidon. Dado que tal sustitucion es una fuerza que puede destruir el sistema a
largo plazo, la bisqueda de legitimidad se transforma en un imperativo del aparato que
controla el Estado. Dado que formas populistas y participativas de legitimacion parecen
excluidas de la perspectiva militar luego de 1973 quedan solamente como mecanismos

de legitimaci6n la biisqueda de la eficiencia y el cabal cumplimiento del rol de capita-
lista colectivo.

if) Inscrito en el marco del planteamiento anterior, se puede observar un desplaza-
miento horizontal de las FFAA, de una postura de ocupar los aparatos coercitivos del

48 Arancibia y Peres, op. cit., pags. 23 a 27.
4% Bisqueda, nim. 79, abril de 1979.

50 Faroppa, Luis A., “Tendencias Salariales en el Ambito de Nuestro Pais”, en EI Dra, 10 de
octubre de 1977.
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Estado, a una situacién en la que ocupan tanto éstos como otros aparatos que realizan
su coercion exclusivamente a través de normas administrativas. Se puede afirmar que
las FFAA no sdlo han ocupado el espacio del grupo reinante en la escena politica uru-
guaya, sino que también han querido desempeiiar el rol del grupo dirigente de la buro-
cracia administrativa.

iif) E1 desplazamiento horizontal del nivel anterior permitiria suponer la intencién
de las FFAA de dar continuidad en el tiempo a su cardcter de grupo dirigente, aun en
la eventualidad de su desplazamiento de la escena politica. El desarrollo de cuadros
militares al frente de la gestion de EP les permitiria una estabilidad como controlado-
res de importantes dreas del Estado, en el caso en que se vieran forzadas a abandonar
puestos en la cispide de la burocracia propiamente dicha. Multiples veces en la historia
uruguaya en caso de ‘“desorden” administrativo los militares ejercieron la gestién de
EP (por ejemplo, AFE) para imponer “orden”. Si a esta pretension de “ordenadores”
se le agrega una pretension de racionalidad y eficiencia, legitimada por su actuacion al
frente de importantes EP y por el desarrollo de obras de gran magnitud en infraestruc-
tura, se puede inferir que los administradores militares podrian seguir al frente de los
entes del Estado uruguayo,aun cuando se dieran ciertos cambios en el espacio politico.
Es factible que estos cuadros permitieran a las FFAA desarrollar la posibilidad de no
s6lo cumplir el papel de respaldo fisico-militar para los intelectuales orgénicos de la
clase dominante, sino transformarse ellos mismos en esos intelectuales, permitiéndoles
el desplazamiento vertical hacia un ejercicio real no sélo del poder sino también de la
direccion efectiva del proceso. Una vez ocupado parte del espacio de la razon politica,
los militares verian el ocupar la razén técnica como un instrumento para volver ineludi-
ble su participacion en el primer espacio. Se puede recordar a Weber en su tesis de que

“el rostro cotidiano que presenta la dominaci6n es el administrativo”.’

En resumen, se considera que el mantenimiento institucional y el crecimiento de la
inversion del SEP, han sido funcionales tanto para el sistema econémico en su conjunto
como para los proyectos de legitimacién de las FFAA en su doble avance horizontal y
vertical. Por otra parte, visto desde la éptica de los capitalistas individuales, y de sus
tedricos, el crecimiento del SEP es disfuncional en la medida en que detrae plusvalia
para sus inversiones, la cual podria ir a incrementar la tasa de ganancia privada o, en
especial, la del sector monopélico. La incapacidad de pensar en términos de la reproduc-
cion del sistema, lleva al capitalista individual a ignorar las leyes de acumulacién, prio-
rizando las de competencia.*? El Estado valoriza un capital, mediante su inversion, que
de otra forma no podrfa valorizarse, elevando asi la masa de plusvalia y, por lo tanto,
la tasa media de beneficio.

En conclusi6n, se mantiene la tesis de que los capitalistas individuales ven a la socie-

dad e;13términos de ganancia, y que solo la burocracia puede leerla en términos de plus-
valia.

51 Weber, Max, Economia y Sociedad, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1977.
52 vid. Aglietta, Michel, Regulacién y Crisis del Capitalismo, Siglo XXI Editores, México, 1979.

53 Zavaleta, René, “Las Formaciones Aparentes en Marx” en Historig y Sociedad, Segunda Epoca,
num. 18, México, 1978.
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E. LAS EMPRESAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTO DE
POLITICA ECONOMICA

En este segundo nivel de andlisis se estudiaran los efectos sobre macrovariables de rele-
vancia que tiene el accionar economico de las EP. Anteriormente se describié (apar-
tado B, punto c) la participacién que éstas presentaban en la generacién del PBI; en
esta parte se estudiara la inversion del sector y su financiamiento, su incidencia en el
nivel de ocupacién y remuneraciones de la economia, su efecto sobre la tasa de infla-
cibn, y su repercusion sobre el comercio exterior.

a) La inversion de las empresas puablicas y su financiamiento

Como se dijo anteriormente, en 1976-1977 los gastos de capital en inversion fija de las
EP duplican el nivel que los mismos alcanzaron en el periodo 1971-1972, recuperdndose
de la abrupta caida que presentan en 1973-1975.%¢

Al discriminar el total de gastos de capital en inversion fija por empresa, se advierte
que hay: @) un gran crecimiento de los gastos de ANCAP y AFE; b) una fuerte caida
de los de ANP, OSE, ILPE y PLUNA; ¢) un aumento de los de UTE, y d) una recupera-
cion, en 1977, de los de ANTEL, luego de una fuerte reduccién en 1972-1976. A par-
tir de 1974 se puede considerar que desaparecen, hasta 1977, los gastos de capital de
ANP, ILPE y PLUNA; informaciones ya citadas sobre inversiones realizadas por el pri-
mero y el Gltimo de estos entes, permiten inferir una reversion de la tendencia en 1978-
1979.

Es necesario destacar que la Gnica EP que realiza inversion financiera en el periodo

es ANCAP; esa inversion financiera llega a ser superior a la inversién en capital fijo en
1974,

En cuanto a la participacién de cada empresa en el total del gasto de capital de las
ocho EP estudiadas, se puede afirmar que: 2) el conjunto de ANP, OSE, ILPE y PLUNA
reduce, en 1977, su participacién a un décimo de la que tuvo en 1971, contando con
solo el 2.3% del total; b) AFE duplica en 1976-1977 su participacion de 1971-1972,
alcanzando el 12.2% en 1977; ¢) ANTEL reduce su participacion en el bienio final, a
un tercio de la del bienio inicial; d) el conjunto de ANCAP y UTE domina dentro del
total, con participacion de 88% en 1976 y de 72% en 1977; dentro de este subtotal se
nota un avance de ANCAP en detrimento de UTE, partiendo de porcentajes relativa-
mente similares en 1971-1973, y la participacion de ANCAP supera en cuatro veces la de
UTE en 1977, y €) hay que remarcar el peso de ANCAP en 1976-1977, pues su gasto en
capital fijo llega a representar, el Gltimo aflo mencionado, el 1.75% del PBI uruguayo.5®

Los gastos de capital de las EP inciden fundamentalmente en el déficit o superavit
global que presentaran. Como se verd en el siguiente apartado, las ocho EP considera-
das en conjunto presentan superavit corriente en todos los afios del periodo 1971-1977;

54 .
Anexo estadistico, cuadro 6.
§5 Anexo estadistico, cuadro 7.
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sin embargo, ese superdvit no es suficiente para financiar la totalidad de sus gastos de
capital, lo cual lleva a que, con excepcién de 1973 y 1975, en todos los demds afios
haya un déficit global de las EP. Ese déficit llega a ser el 2.6% del PBl en 1977 .56 La
existencia de un superdvit en cuenta corriente permanente permitiria afirmar que las
EP no realizan una valorizacién ni nula ni negativa de su capital (como indicaria la ver-
sién extrema de la teoria del capitalismo monopolista de Estado), sino que, a lo sumo,
realizan una valorizacién reducida. No obstante, el déficit general indica que hay detrac-

cién del monto de plusvalia generada en la economia o fuera de <lla, para realizar las
inversiones del sector.’”

Si se analiza el déficit global por empresa, es necesario resaltar que en 1977 ANCAP
responde por el 54.9% del mismo, alcanzando su déficit el 1.5% del PBL.>®

En lo referente al financiamiento del déficit general, se constata que ha sido funda-
mentalmente a través de préstamos, alcanzando los préstamos netos a participaciones,
en el total del déficit, del orden del 85% en 1972,y del 48.5% en 1976-1977. Excepto
en 1974, el endeudamiento neto ha sido externo en casi su totalidad, incluso en perio-
dos de fuerte amortizacion de préstamos internos, como 1974-1975. El endeudamiento
interno lo realizan, en su mayoria, ANCAP y AFE *°

Se debe tener en cuenta que los subsidios y transferencias del sector central a las
empresas para gastos de capital, después de 1973, son otorgados unicamente a AFE;
anteriormente se habian hecho transferencias de capital a OSE y a ILPE °°

El andlisis del endeudamiento externo de las empresas al 31 de diciembre de 1979,
indica una deuda conjunta de 116.4 millones de ddlares, lo que cuenta por el 16% del
endeudamiento externo total del sector publico, existiendo un crédito disponible sin
utilizar, a la misma fecha, de 86.8 millones de délares.®’ Es de resaltar que en este
endeudamiento externo de las EP no se computa ni la deuda de AFE (que figura en sus
balances de caja de 1976 y 1977) ni la correspondiente a las obras hidroeléctricas de
Salto Grande y Palmar.

Los acreedores externos de las EP son en 52% bancos privados extranjeros, y en
48% organismos internacionales. En términos absolutos, las mayores deudas externas
son las de ANCAP (54.5 millones de délares), UTE (27.1 millones de délares) y ANTEL
(20.9 millones de délares).®?

Como conclusién de este punto, se debe poner de manifiesto la elevada participa-
cion de ANCAP en todos los indicadores, luego de 1975,

56 Anexo estadistico, cuadro 8.

57 vid. Arancibia y Peres, op. cit., pags. 24 y 25.

58 Anexo estadistico, cuadro 9.

59 The World Bank, op. cit., cuadro 5.8.

60 Ibid., cuadro 5.6.

61 Banco Central del Uruguay, op. cit., pags. 32y 33.
62 Ibidem.
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b) Ocupacion y remuneraciones en las empresas piblicas

Los datos sobre ocupacion en las EP son sumamente pobres, y las posibles series son
inconsistentes entre si. Sin embargo, se ha estimado en una cifra cercana a 46 mil el
nimero de plazas que dan las ocho principales EP, en el periodo 1971-1974. Frente al
gran dinamismo que presenta el crecimiento de la ocupacién en las EP entre 1938 y
1969 se constata, en la ultima década, una reduccién del orden del 10% en el personal
ocupado. La mencionada reduccién se puede explicar en su casi totalidad por la dismi-
nucién de la planilla de ANCAP (de 11 mil a 7 mil empleados), la cual se logré mediante
la venta de su Division de Productos Quimicos y el pase a disponibilidad de personal
considerado excedentario. En el resto de las EPE no se observan modificaciones sustan-
ciales en este rubro.53

Las remuneraciones pagadas por el SEP entre 1972y 1975, son del orden del 15% del
total de remuneraciones de la economia.®* Informacién sobre las ocho empresas rele-
vantes permite afirmar la existencia de una constancia en los gastos de personal, a pre-
cios constantes, entre 1971 y 1975, y una reduccién del orden del 18% de esos gastos
en 1976-1977.%% Esta reduccién se explica tanto por la disminucién del personal de
ANCAP, ya mencionada, como por la caida de los salarios reales. En 1973-1977, las
remuneraciones en los entes industriales se multiplicaron por 7.43, coeficiente inferior
a los correspondientes a los entes de ensefianza, las intendencias y el gobierno central.
Sin embargo, ese coeficiente es superior a los que corresponden a cualquier drea de la
actividad privada que se considere (comercio, servicios, construccién o industria).®®
Se debe enfatizar que en el periodo considerado (enero de 1973-junio de 1977) el in-
dice general del costo de vida se multiplicé por 11.09.

En conclusién, si bien no ha habido una reduccién sensible de la ocupacién en las
EP, se puede aceptar la tesis de que el “clientelismo”, considerado como la politica
del Estado uruguayo en ocupacion antes de 1973, no se ha mantenido como tal, al
menos en lo que a las EP se refiere. El crecimiento de la burocracia se ha realizado en

otras dreas (las FFAA, por ejemplo) en las cuales su efecto sobre el poder y la produc-
cién de ideologia necesaria es mds evidente.

c) La politica de precios de las empresas piblicas y su efecto
sobre la inflacion

Ya se ha mencionado que los gestores militares de las EP las consideran como un ins-
trumento en la lucha antiinflacionaria. Considerando los indices de precios reales de
los servicios publicos,%” se puede comprobar que en 1977 los precios de UTE, OSE y
AFE se encontraban a un nivel igual o inferior alos correspondientes a 1971. Solamente

63 Solari y Franco, op. cit., pag. 70; Pini, op. cit., pag. 14 (nim. 59).
69 Solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 13.
65 Anexo estadistico, cuadro 10.

66 Faroppa, Luis A. “Tendencias Salariales en el Ambito de Nuestro Pais”, en El Dia, 10 de
octubre de 1977.
67 The World Bank, op. cit., cuadro 9.6.
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los precios de ANCAP presentan un incremento importante en términos reales, lo cual
responde al alza de su insumo bdsico. Es de hacer notar, sin embargo, que la caida del
indice de salarios reales entre 1971 y 1977, es superior a la caida de cualquier precio
real de servicios. Por ejemplo, tomando como 100 el indice de precio real del agua
para hogares en 1971, seis afios después ese indice (que es el de mayor caida) es 62; no
obstante, el indice de salarios reales es 61.

En lo referente a la politica de precios de las EP, se debe mencionar que el decreto
595/974, del 25 de julio de 1974, establece que las empresas estatales deben adecuar
los precios de los bienes y servicios que producen al principio de “realismo tarifario”,
entendiéndose por tal un sistema de precios cuyo producto de venta no sélo cubra el
costo, sino que genere un excedente equivalente a una tasa de rentabilidad del 8% so-
bre el activo inmovilizado neto actualizado; como objetivo fundamental, las EP deben
perseguir una reduccién gradual de sus precios de venta en moneda constante.®®

La realidad descrita anteriormente parece estar de acuerdo, con la razonable excep-
cién de ANCAP, con la politica fijada. Disposiciones posteriores®® reafirman la norma
de 1974, y agregan que ha de haber “una rentabilidad razonable sobre las inversiones
afectadas a las actividades de abastecimiento que atiendan su crecimiento acorde con
la evolucién del mercado”. Sin embargo, no se puede olvidar la discrepancia que ha
habido entre las politicas de precios proyectadas y las alzas de los mismos que efecti-
vamente se han concretado, siendo de relevancia la diferencia existente en el caso de
ANCAP, luego de 1977.

Para concluir, se debe resaltar la implantacion de tarifas multiples en servicios tales
como los de gas y electricidad, con el objetivo de favorecer a los usuarios que realicen
el mayor consumo, el cual corresponderia a la actividad industrial.

d) El SEP y el comercio exterior

Para el periodo 1972-1974, el SEP cuenta con aproximadamente un tercio de las im-
portaciones de bienes, respondiendo exclusivamente por un 15% de las exportaciones;
en este ultimo rubro es relevante la participacion de los frigorificos intervenidos o
estatizados.”®

Estimaciones sobre la incidencia de la importacién de petréleo y la privatizacion de
frigorificos del Estado permiten concluir que, luego de 1974, debié haberse reducido
la participacion del SEP en las exportaciones (pese a las ventas externas de cemento), y
que debid haber aumentado su participacion en las importaciones. Por lo tanto, el défi-
cit del SEP en la cuenta de mercancias, que era de 126 millones de ddlares en 1974,
debié haberse incrementado sensiblemente con posterioridad. Otro elemento que re-
fuerza la afirmacidén anterior es la constatacion, ya mencionada, de la reduccion de
actividades de ILPE en momentos en que la pesca pasa a ser un rubro relevante de ex-
portacion.

68 Bonsignore, op. cit., pag. 12.
9 FIDia, 12 de septiembre de 1979.
70 Solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 18.
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F. CARACTERES OPERATIVOS Y ORGANIZACIONALES DE LAS
EMPRESAS PUBLICAS

Se estudiardn los caracteres operativos a partir del analisis de la rentabilidad y eﬁcien-
cia del sector, y los factores organizacionales mediante un detalle de los principales
problemas existentes en 1973 y de los cambios realizados en 1974-1980.

a) Rentabilidad y eficiencia de las empresas pablicas

Como se mencion6 anteriormente, las EP en su conjunto presentan un superdvit en
cuenta corriente promedio del 0.8% del PBI; hay una participacién cambiante de las
diferentes EP en el mismo. Se verifican: @) un deterioro en la cuenta corriente de AN-
TEL, que pasa de una posiciéon superavitaria en 1971 a una deficitaria en 1977;5) un
deterioro en UTE, cuyo superdvit se reduce a un cuarto en el periodo considerado;
¢) una constancia en los déficits que presenta AFE; d) una mejora sustancial en la posi-
cion del conjunto ANP, OSE, ILPE y PLUNA, causada por un aumento del superdvit
de la ANP y el pasaje de OSE y PLUNA de posiciones deficitarias a superavitarias, y
e) fuertes fluctuaciones en el superdvit de ANCAP, pese al continuo incremento del

precio dc;l1 petréleo, lo que puede reflejar un rezago en las actualizaciones tarifarias
del ente.

Considerando el superdvit anual medio conjunto de las ocho principales EP en tér-
minos constantes, se verifica que el mismo supera, en 1974-1977, en un 20% el nivel
de 1971-1973.

Si se considera el ratio superavit corriente sobre ingresos corrientes, a precios cons-
tantes, se verifica una sensible reduccion del mismo: después de seriguala 7.1% en 1971-
1972, luego de fuertes fluctuaciones se ubica, en 1976-1977, en 3.9%. Esta reduccién
se explica por un crecimiento de los ingresos reales del orden del 87% (entre 1971-1977)
frente a una reduccién del supéravit real del 17%.7? Dentro de los ingresos corrientes
reales se debe destacar el comportamiento excepcional de ANCAP, puesto que las res-
tantes siete EP presentan un crecimiento de sélo 8%, respondiendo el ente del petréleo
por el fuerte incremento del total recién mencionado. Esto estd de acuerdo con el andli-
sis (apartado E, punto c) sobre la evolucién de los precios reales de los servicios publicos.
Una vez mds aparece como relevante la participacién de ANCAP en los indicadores del
conjunto de EP, lo que permitirfa correlacionar directamente la evolucioén del SEP con
la evolucién de esa empresa, a partir de 1975.

El aumento de la eficiencia del SEP ha sido una preocupacion del Estado uruguayo
desde comienzos de la década de los sesenta. Asi, la CIDE planteaba, en los Propdsitos
del Plan de Desarrollo Econémico y Social (1965-1974), que para la racionalizacion de
la administracion del pais era fundamental la “racionalizacién de la gestion de todas las
empresas del Estado en base a criterios rigurosos de eficiencia”. Las indicaciones de
politica econémica posteriores a 1973 parecen asimilar rentabilidad o superavit a efi-
ciencia. Desde este punto de vista, el andlisis del superdvit corriente y de su ratio a los

71 Anexo estadistico, cuadro 11.
72 Anexo estadistico, cuadro 12.
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ingresos corrientes permitirian inferir una reduccion sensible de la eficiencia de la ges-
tién de las EP. Sin embargo, se debe resaltar el desacuerdo con ese criterio de eficiencia: la
gestion de una empresa solo puede ser evaluada con referencia a los objetivos planteados
por esa organizacién; por lo tanto, priorizar la rentabilidad contable significa olvidar
las explicitas manifestaciones de los gestores de las EP, referidas a que ellas cumplen
un rol fundamental en la politica antiinflacionaria del gobierno, cuyo efecto sobre su
nivel de ingresos, de superavit o déficit, es obvio. Asimismo, la no reduccién sensible
del personal ocupado por las EP puede estar indicando objetivos no empresariales de
las mismas, los cuales alteran su resultado contable.

La tnica evaluacion existente sobre la productividad aparente del trabajo en las EP”?
indica, para 1972, que el valor agregado por persona ocupada en el SEP no financiero
supera en 28.6% al valor agregado por persona ocupada del total de la economia. Den-
tro del SEP aparecen como sectores con una productividad superior a la media: electri-
cidad, gas y servicios sanitarios. Las actividades industriales, comerciales y de transporte
del SEP aparecen con una productividad aparente inferior a la media de la economia.

b) Problemas organizacionales

En 1973 se identificaba como. factores que causaban problemas organizacionales a las
EP, a los siguientes: “a) factores externos a las empresas tales como fallas en el sistema
regulatorio, existencia de un sistema de contralor externo burocratico y formalista, y
deficientes relaciones entre las empresas y las autoridades supervisoras, y ) factores
internos, tales como excesiva centralizacion de la toma de decisiones, ausencia de in-
formacion actualizada y relevante, carencia de equipos gerenciales y de mandos medios,

problemas de estructura organizacional, deficientes sistemas de personal y exceso de
funcionarios”.”®

Se considera que la accion de estos factores caus6 problemas que redundaron en
malas prestaciones de servicios y elevados costos de operacion, o sea que incidieron
para que la gestion de las EP fuera evaluada como ineficaz e ineficiente.

Después de 1973 se fijaron criterios para guiar la accién de los directores interven-
tores que tratan de incidir sobre algunos de los factores antes mencionados. Los princi-
pales criterios fueron: @) reordenamiento administrativo-contable, ») reduccion del nu-
mero de funcionarios a las necesidades reales, y ¢) eficiencia y rentabilidad; este altimo
criterio estd vinculado a la idea de que las empresas debian autofinanciarse y tener una

politica realista de precios. Como se ve, los criterios rectores hacen mis referencia a
factores internos que a externos.

En un anilisis breve se puede considerar que el inico campo en que se ha conseguido
una mejora es en lo referente al reordenamiento administrativo-contable, asi como al
desarrollo de sistemas de informacion econdémico-financiera relevante y actualizada,
aunque estos resultados no son comunes a todas las empresas. Los problemas de estruc-

73 Solari y Franco, op. cit., anexo estadistico, cuadro 17.
74 Pini, op. cit., pags. 32 11.
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tura organizativa, excesiva centralizacion en la toma de decisiones y ausencia de cuadros
de nivel gerencial y medio, no parecen haber sido solucionados en lo mas minimo. Se
debe hacer notar que la gestion de las EP se ha visto agilizada por la accién de algunos
directores interventores que, por el cargo que ocupan en la estructura militar, han supe-
Ealglo barreras burocréticas que han sido tradicionalmente limitantes del accionar de las

Los pocos logros alcanzados responden a la necesidad “de mostrar resultados por
parte de los directores interventores, para lo cual se ha recurrido a un estilo de direc-

cién impositivo en pos de una mayor disciplina y orden”.™

La principal propuesta de alteracion de la estructura organizacional de las EP, la cons-
tituye el proyecto de ANCAP para transformarse gradualmente en un solding de empre-
sas.’® La propuesta incluye la desagregacion de las divisiones por producto de ANCAP,
que se transformarian en sociedades nacionales, y el mantenimiento del aparato central
del ente como empresa estatal tenedora de las acciones de las diferentes empresas nacio-
nales. Asimismo, de aprobarse la propuesta, ANCAP seria organizada en el &mbito del
derecho privado, lo cual incidirfa sobre sus politicas de presupuesto y contrataciones.

G. CONCLUSIONES

A partir de lo expuesto en las partes anteriores de este trabajo, se puede concluir que
la politica del Estado en lo referente a las EP aparece como una excepcion en el cua-
dro de la politica econdmica implantada a partir de 1973-1974. Frente a politicas de
elevado contenido liberal en casi todas las dreas de politica econdémica, se mantiene una
postura basicamente intervencionista en las empresas productivas y de servicios del
Estado. El dinamismo de la inversién de las empresas publicas contrasta marcadamente
con intenciones, manifestadas por el gobierno en 1973-1974, de reducir el tamafio y la
participacion del Estado en la economia. Este dinamismo no debe ser sobrevalorado,
en la medida que no supera el *“convencional intervencionismo™ del batllismo, el cual
no presenta caracteres extraordinarios en el cuadro de una comparacién internacional.

Como ya se explicitd, las empresas publicas han tenido un accionar funcional para
la economia en su conjunto y para las pretensiones de legitimacién de las Fuerzas Ar-
madas, en cuanto gestores econdmicos de esas empresas publicas, en especial aquellas
que la 16gica militar calificaria de estratégicas.

Aunque las inversiones en infraestructura y en obras hidroeléctricas no presentan la
continuidad, en lo referente a generacion de empleos, que surge de inversiones en apa-
ratos productivos de la industria manufacturera, es de hacer notar que el primer tipo
de inversiones ha dinamizado a la economia uruguaya. Sin embargo, rubros relevantes de
esas inversiones han sido adquiridos en el exterior, por lo que el efecto multiplicador,
en el mercado interno, se ha visto reducido.

Para concluir, se debe resaltar que —en una primera aproximacion— pareceria que
dentro del equipo de gestion del Estado uruguayo existe un dominio incompleto por
7S Pini, op. cit., pags. 11 a 16.

76 ANCAP. op. cit.
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parte de los impulsores de la alternativa liberal. El dominio total de esta alternativa, en
cuanto al modelo econémico, choca con necesidades de tipo politico que mediatizan
ese planteamiento dado que todo sistema necesita legitimar a su grupo dirigente, man-
tener su coherencia interna y, a partir de los elementos anteriores, darle continuidad a su
hegemonfa. Asimismo, dentro de las FFAA, estas necesidades de legitimacion, cohesién
y continuidad Hevan a la busqueda del éxito organizacional en el manejo del Estado.

El dominio de la razon politica —tefiida por la 16gica militar— sobre la razén econé-
mica liberal, parece haber sido el telon de fondo del comportamiento de las empresas
publicas uruguayas luego del golpe de estado.

ANEXO ESTADISTICO

CUADRO 1

Participacion de la inversion piiblica en el total de la inversion bruta fija interna

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

28.0 27.7 25.9 22.9 26.1 34.7 39.6 42.2

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 2.6, pag. 79.

CUADRO 2

Inversion bruta fija del sector piblico, como parte del PBI

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

3.9 4.1 3.2 2.4 2.9 5.0 6.0 7.4

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadros 2.2 y 2.6,
pags. 75y 79.



CUADRO 3

Participacion de ‘“‘construccién” y “maquinaria y equipo” en el total de la
inversion bruta fija del sector pablico

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

Construccion 81.0 79.0 932 853 928 843 653 620
Maquinaria y Equipo 19.0 21.0 6.8 14.7 7.2 15.7 347 380
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 2.6, pag. 79.

CUADRO 4

Gastos de capital en inversion fija del sector ptblico
(en millones de pesos de 1961)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

A. Empresas Piblicas’ 317.7 3785 176.2 2558 260.0 5543 790.0
B. Resto del Sector Piblico® 531.8 408.0 436.3 557.6 622.6 524.0 539.1
Total del Sector Piblico (A +B) 849.5 786.5 612.5 8134 8826 10783 13291

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 5.7, pag. 157.
! Deflactor de la Inversion Bruta Interna,
2lncluye ANTEL, OSE, UTE, PLUNA, ANP, ILPE, AFE y ANCAP.

3 Incluye Gobierno Central, municipalidades y otras agencias autonomas, y al Banco de Previsidn
Social.

CUADRO 5

Gastos de capital en inversion fija del sector ptblico y de las
empresas pablicas, como parte del PBI

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

A. Empresas Pablicas! 1.3 1.8 0.9 1.2 1.1 2.3 3.0
B. Sector Pablico 3.5 3.7 33 40 3.9 4.4 5.1
A + B (en porcentaje) 37.1 48.6 27.3 30,0 282 523 58.8

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadros 5.7 (pag. 157)
y 2.1 (pag. 74).
! Incluye OSE, APE, PLUNA, ILPE, ANP, ANCAP, ANTEL y UTE.



CUADRO 6

Gastos de capital en inversion fija, a precios constantes’s
(en millones de pesos de 1961)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
ANTEL 103.8 39.9 54.2 53.2 379 - 105.3
UTE 63.5 133.7 43.5 108.9 124.8 2194 109.1
ANCAP 70.2 1059 43.5 37.9 409 2677 4614
AFE 10.0 12.2 4.6 11.6 30.8 48.0 96.2
ANP, OSE,
ILPE y PLUNA 70.2 86.8 304 44.2 25.6 19.2 18.0
Total 3177 3785 176.2 2558 260.0 5543 790.0

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 5.8, pag.

158-159.
'No incluye inversion financiera.

2 Deflactor de la inversion bruta interna.

CUADRO 7

Participaci6n en los gastos de capital en inversion fija del
conjunto de empresas piblicas

ANP, OSE, ILPE

ANTEL UTE ANCAP AFE y PLUNA Total
1971 327 20.0 22 3.1 22.1 100.0
1972 10.5 35.3 28.0 3.3 22.9 100.0
1973 30.7 24.7 24.7 2.6 17.3 100.0
1974 20.8 42.6 14.8 4.5 17.3 100.0
1975 14.6 48.1 15.7 11.8 9.8 100.0
1976 —-— 39.6 48.3 8.6 35 100.0
1977 13.3 13.8 58.4 12.2 2.3 100.0

Fuente: Cuadro 6.



CUADRO 8

Operaciones de caja de las empresas pﬁblicas,l como parte del PBI

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

Superavit corriente 06 06 11 05 19° 06 04
Gastos de Capital 14 21 10 15 12 23 3.0
Superdvit (o Déficit) General (Global)  -0.8 -1.5 01 -10 07 -17 -2.6

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadros 2.1 (pég. 74) y 5.7 (pég.
157).
incluye ANP, OSE, UTE, AFE, PLUNA, ANCAP, ILPE y ANTEL.

2Cslculo a partir de cifras corregidas.

CUADRO 9

Participacion en el déficit global del conjunto de empresas piiblicas, en 1977

ANTEL UTE ANCAP AFE ANP, OSE, ILPE y PLUNA Total

19.4 10.3 54.9 26.9 —11.5 100.0

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 5.8 (pags.
158-159).

CUADRO 10

Gastos de personal de las empresas pablicas a precios constantes’
(en millones de N§$ de 1968)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

Gastos de Personal 12.2 126 13.8 1252 13.52 104 10.7

Indice del gasto de personal 100.0 103.3 113.1 1025 110.7 85.2 87.7

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 5.8 (pags.
158-159).

! Deflactado por el indice de salarios nominales del sector pablico.
2 Calculado a partir de cifras corregidas.



CUADRO 11

Saldo en cuenta corriente' de las empresas pablicas
(en millones de $ de 1961)?

ANTEL UTE ANCAP AFE ANP,OSE,ILPEy PLUNA Total

1971 63.3 1266 554 —108.2 —21.1 116.0
1972 62.0 133.1 272 - 756 -333 113.4
1973 85.0 159.7 1179 -109.2 -43.2 210.2
1974 427 1141 63 — 938 26.6 95.9°
1975 76.2  68.0 2639 — 286 7.0 386.5°
1976 -19.6  23.1 1643 — 65.1 27.7 130.4
1977  -20.6  32.5 756 — 69.8 78.6 96.3

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 5.8, pégs.
158y 159,

! Superavit (+) o déficit (—).
2 Deflactor implicito del PBI a precios de mercado.
3Calculo a partir de cifras corregidas.

CUADRO 12

Ratio de superdvit corriente a ingresos corrientes de las empresas piiblicas
(en porcentaje)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

7.4 6.8 11.8 42! 15.0! 4.6 3.3

Fuente: Banco Mundial, Uruguay Economic Memorandum, 1979, cuadro 5.8, pags.
158 y 159.

calculo a partir de cifras corregidas.






SISTEMA POLITICO Y RELACIONES DE CLASE EN
EL URUGUAY CONTEMPORANEOQO

Antonio Elias Dutra
Julio Millot Borges

A. INTRODUCCION
a) Objetivos y alcance del trabajo

El objetivo principal del presente trabajo ha sido elaborar un esquema coherente del
proceso historico uruguayo, a partir del restablecimiento del régimen democratico bur-
gués posterior al golpe de estado de 1942. Para ello, hemos elaborado un cuerpo de
hipétesis que ordenen y jerarquicen la informacién empirica manejada, y permitan orien-
tar la investigacién de aspectos particulares del mismo.

El anilisis comprende fundamentalmente el periodo 1958-1979, que se abre con el
estancamiento de la economia uruguaya y la agudizacion de la lucha de clases. No obs-
tante, se consider6 necesario estudiar las caracteristicas mas generales de la formacion
econémico social uruguaya del periodo batllista en su segundo tramo (1942-1958).

b) Hipdtesis bésicas utilizadas

Se han manejado diversas hipdtesis relativas a aspectos generales y particulares del pro-
ceso analizado. Aquellas mds relevantes y, en una primera instancia, verificadas por los
hechos, son las siguientes:

i) El proceso histérico de Uruguay a partir de 1958 estd determinado por una ofen-
siva de la burguesia, tendiente a imponer una remodelacion de la estructura econémica
del pais que permita reiniciar un proceso de reproduccién ampliada.

i) A partir del estancamiento productivo, la reduccién de los precios de los pro-
ductos ganaderos desencadena dicha ofensiva, solidarizando al sector ganadero de la
burguesia con la politica fondomonetarista. A lo largo del proceso entre 1958 y 1968,
los otros sectores de la burguesia toman conciencia de que el Ginico proyecto capitalista
viable no revolucionario es —para darle un nombre— el del capital financiero, y que la
remodelacién requiere un incremento sustancial de la plusvalia, lo cual exige la ruptura
definitiva del sistema vigente de relaciones de clase a nivel politico e ideologico, y, basi-
camente, doblegar a los trabajadores.
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iif) El proyecto burgués afecta a las capas medias —elemento fundamental en el
sistema de relaciones de clase— determinando la desolidarizacién de vastos sectores
respecto del mismo. Ello produce una descompensacion de todo el sistema, y de hecho,
el fin del batllismo como forma de comportamiento de la formacién econémico social
uruguaya en todos sus niveles.

iv) La agudizacién de la lucha de clases, resultante del estancamiento productivo y
la ofensiva burguesa, no supuso en ningin momento una situacion revolucionaria, aun-
que la izquierda hiciera sustanciales avances en su estrategia de acumulacioén de fuerzas.
La burguesia mantuvo el control a través del consenso respecto de la validez del sistema,
manteniéndose un desfasaje entre el nivel de conciencia sindical y el nivel de conciencia
politica de los trabajadores.

v) La conciencia de la existencia de un (nico proyecto viable nucle y nucleaala
burguesia en su conjunto, haciéndola reaccionar en términos de intereses de clase a largo
plazo, y no en funcién de contradicciones secundarias. Dado que amplios sectores de
los partidos tradicionales se mantuvieron dentro de esquemas ideolégicos democrético-
burgueses, desfasados respecto de las necesidades que plantea el proceso de remodela-
cidn, se tiende a desplazar a los mismos y romper la legalidad burguesa.

vi) Aunque en la coyuntura que se inicia con las elecciones de 1958 los ganaderos
aparecen como clase hegeménica y principal beneficiada, todo el proceso, hasta la fecha,
puede ser visualizado como una tendencia creciente a la hegemonia del capital finan-
ciero (que al comienzo del proceso era quizd sélo capital bancario). Ello no implica que
el régimen pueda ser caracterizado como la dictadura del capital financiero, ya que el
mismo suponeladictadura de la burguesiaen su conjunto, a pesar de las contradicciones
entre sus distintas fracciones.

vii) Los militares, que comienzan a detentar crecientes porciones de poder a nivel
politico en el proceso de enfrentamiento con las organizaciones guerrilleras, adoptan
en el camino el rol de capitalista colectivo ideal, y dado el control que a nivel ideolégico
la burguesia ejerce sobre los mismos, asumen como propio el modelo remodelador.

viif) No existe proyecto capitalista viable que no pase por el mantenimiento de los
actuales niveles de explotacion. Por otra parte aunque las organizaciones de los traba-
jadores a todos los niveles han sido desmanteladas y la resistencia reducida al minimo,
la dictadura no ha conseguido crear nuevos instrumentos ideoldgicos de dominacién.
Ambas cosas cxplican, tanto la unidad de los distintos sectores de la burguesia, como
la falta de aperturas en la década de los setenta.

B. LA CRISIS DEL URUGUAY TRADICIONAL: BATLLISMO,
ESTANCAMIENTO Y PROYECTO REESTRUCTURADOR

a) Algunas consideraciones sobre el periodo batlleberrista

La formacién econémico-social uruguaya en el periodo del batllismo inicial se caracte-
rizd, a nivel politico, por la particular estabilidad de su régimen democrético-burgués,
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el cual expresaba un sofisticado sistema de relaciones de clase. Dicho sistema tuvo su
base econémica en la posicion privilegiada en que se encontraba Uruguay en la curva
internacional de costos de productos ganaderos, y en la plena penetracién de las rela-
ciones de produccién capitalista. Se basaba, asimismo, en la intensa explotacion de los
productores directos tanto en el sector agropecuario como en la industria, explotacién
que fue silenciada en la conciencia social por la burgues{a, los terratenientes y las capas
medias.

El periodo 1942-1967 supone una relativa prolongacién de los comportamientos
propios del batllismo inicial, pese a todos los frenos al impulso. Luego de la ruptura
que supone el régimen surgido del golpe de estado de 1933, entre 1938 y 1947 se da
un proceso de recomposicion del esquema de relaciones de clase propio de las primeras
décadas del siglo, en el que el sector ganadero de la clase dominante vuelve a su “esplén-
dido aislamiento”, posicién que podia permitirse dado el volumen de excedente que
las condiciones del mercado internacional, la aptitud de la pradera uruguaya y la explo-
tacion del proletariado rural le aseguraban. El sector hegemoénico en el poder volvia a
ser la burguesia industrial, s6lidamente apoyada en las vastisimas clases medias y sec-
tores del proletariado. Dicho esquema tuvo, respecto del batllismo inicial, ciertas va-
riantes derivadas fundamentalmente del proceso del desarrollo industrial posterior a
1934 y de las caracteristicas de ese desarrollo, que se basaba en la realizacién de la
plusvalia en el mercado interno. Estos dos fenémenos determinaron, por un lado, un
mayor peso ¢n el poder del sector industrial de la burguesia, y por otro —por primera
vez en la historia de Uruguay—, una redistribucion del ingreso en favor del proletariado
industrial: se hacia necesario compartir con los trabajadores productivos e improduc-
tivos los incrementos en la productividad de la industria, y trasladar ingresos del sector
ganadero al industrial para expandir el mercado*.

Al asumir el gobierno Luis Batlle Berres en 1947, inicié un estilo de populismo iné-
dito en América Latina** profundamente legalista, sin los tonos antioligirquicos que
suelen caracterizar a esos movimientos (sin duda porque en Uruguay no existia oligar-
quia en un sentido estricto). Tampoco poseia este populismo el tono nacionalista (aun-
que hubiera nacionalismo implicito en la politica econémica); ello sin duda tenia que
ver con las formas veladas con que se habia dado el fenémeno imperialista y con el
caricter especialmente dindmico del desarrollo capitalista del pais, pero, sin duda, tam-
bién con que el Partido Colorado —del que formaba parte el grupo de Batlle Berres—
respondia, en su dirigencia y en su base, a una tradicion liberal y europeizante. El in-
grediente nacionalista del populismo latinoamericano fue asumido por la fraccién po-
pular del Partido Nacional, encabezada por Luis Alberto de Heirera, conservadora en
su programa econémico y social, como el resto de su partido***,

*El proceso econémico de este periodo ha sido analizado por Luis Faroppa a partir de esquemas

cepalinos y por las obras del Instituto de Economia de la Universidad de la Repiblica.

**] as caracteristicas especiales del régimen uruguayo plantean dudas sobre si es posible calificar al
batHlismo como una forma de populismo. Se hace necesario un esfuerzo de elaboracion tedrica e
investigacion empirica que permita caracterizarlo.

***Cabe anotar que el intento de la izquierda de recuperar estos valores nacionalistas, ha tendido a

falsear el juicio histérico sobre un movimiento como el herrerismo, que fue objetivamente reac-
cionario en el contexto de la lucha de clases a lo largo de todo el siglo XX.
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Una rapida lectura del discurso batlleberrista muestra hasta qué punto recoge fiel-
mente —por lo menos en la letra— la ideologia del batllismo inicial, salvo cierto hedo-
nismo vital y consumista, y un creciente malinchismo panamericano.

Cabe preguntarse por qué, mientras los populismos peronista y varguista fueron vis-
tos como fenémenos de renovacion y casi revolucionarios parala conciencia mayoritaria
de sus respectivos paises, el batlleberrismo fue mayoritariamente visto como un feno-
meno de decadencia y corrupcion del batllismo inicial. Sin duda influye en esto el hecho
de gue Batlle Berres fuera el mero continuador de un proceso. No obstante, hasta qué
punto ello es objetivamente reflejo, a nivel ideologico, de la prictica del populismo
batlleberrista sobre un proyecto nacional inviable, y hasta qué punto es una visién de
la derecha que tendi6 a hacerse casi undnime, es algo que no ha sido totalmente dilu-
cidado.

b) El estancamiento econémico y sus efectos sobre la lucha de clases

El trabajo acepta lashipOtesis basicas de “El proceso econémico del Uruguay”, explica-
tivas del estancamiento productivo de mediados de siglo. Nuestra hipétesis es que la
l6gica del sistema exigié, como Gnica salida no revolucionaria, una remodelacion del
sector industrial, un incremento de los niveles de explotacion de los productores direc-
tos y un redimensionamiento de las capas medias y del Estado en términos de su parti-
cipacion en la distribucion de la plusvalia, que posibilitara un proceso de reproduccién
ampliada.

El descenso de los precios de los productos pecuarios posterior a la guerra de Corea,
unido al estancamiento productivo, determiné que los ganaderos se resistieran a con-
tinuar financiando al sector urbano.* Fue este factor el que, rompiendo el equilibrio
existente, solidarizé a los ganaderos con politicas afines a las que proponifa el Fondo
Monetario Internacional, y, a través de diversas mediaciones, determiné que se trans-
formara en el sector hegeménico del bloque en el poder. Las elecciones de 1958, con
el triunfo del Partido Nacional aliado con el Ruralismo, implicaron un cambio significa-
tivo en esa direccion. Fue posible ver, no obstante, que el triunfo de los ganaderos en
1958 y la nueva politica econémica beneficiaron objetivamente al capital bancario y
abrieron el camino para su hegemonia.

El proceso de reajuste de la economia exigido para la modificaciéon de las formas de
insercion de Uruguay en el sisterna capitalista, encontré fuertes resistencias en la estruc-
tura de las relaciones de clase, la cual se reveld especialmente estable a nivel econémico,
politico e ideolégico. Una clave fundamental para la interpretacion del proceso uruguayo
entre fines de la década de los cincuenta y 1968, consiste en visualizarlo como el resul-
tado de las tentativas de sectores de la burguesia por llevar a cabo el proceso de remo-
delacién, limitadas por sus propias condicionantes ideolégicas, por la necesidad de

*La coyuntura 1950-1952 (ola de huelgas y violenta represion, estancamiento del salario real a par-
tir de esa fecha, maniobra politica que desplaza a Batlle Berres y consagra la participacion en el
gobierno del Partido Nacional) parece mostrar que ya desde antes la burguesia industrial no pare-
cia estar dispuesta a seguir compartiendo los frutos del incremento de la productividad con los
trabajadores.
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contemplar a los distintos sectores del bloque en el poder, y, sobre todo, por la resis-
tencia de los trabajadores.

En una primera etapa la burguesia y la pequefia burguesia ganaderas captaron un
creciente volumen de ingreso forzando la redistribucién del mismo a su favor, mediante
periédicas devaluaciones que desencadenaron el proceso inflacionario. La ley de Re-
forma cambiaria y monetaria (1959), liberaliz6 el mercado cambiario y las corrientes
de mercancias y capitales, pero mantuvo la proteccién de la industria y doté al Estado de
recursos mediante un sistema impositivo ligado al comercio exterior.

La inflacion debe ser vista objetivamente como una consecuencia de la lucha de cla-
ses —el esfuerzo por mantener y aumentar la participacion en el ingreso—, y como una
forma de postergar las rupturas que tanto el estancamiento de la actividad productiva
como la creciente captacién de excedente por el exterior, imponian a la burguesia.

A partir de 1962 el ritmo de inflacion, que ya era importante desde 1955, se acentué.
La masa de plusvalia que el estancamiento productivo dejaba disponible, se trasladé
al sector bancario y a diversas actividades especulativas, ubicadas en torno al sistema cam-
biario y al comercio exterior, actividades ambas, junto con la banca, en que la penetra-
cion del capital extranjerd es mayor. La crisis bancaria de 1965 fue seguida por un rdpido
proceso de centralizacion que se agregé al previo proceso de concentracion; la plusvalia
realizada tendid a colocarse en moneda extranjera y, finalmente, a fugarse hacia el exte-
rior. Este fenémeno, junto al endeudamiento, supuso una creciente subordinacion al
capital financiero internacional,

Pese a la crisis del batllismo, que anunciaba cambios, habia un consenso casi total
con respecto al régimen politico y los cauces en que se desarrollaba la lucha de clases.

Las elecciones de 1958, 1962 y 1966 tuvieron resultados que orientaron al pais en
un sentido claramente conservador.* La manipulacion de la opinién publica, planteando
la problemidtica del pais en torno a argumentaciones de tipo moralizante o eficientista,
fue exitosa, por lo menos a nivel electoral. En ese sentido, y en una primera etapa, los
sectores intelectuales de las clases medias tuvieron una responsabilidad importante. La
critica del batllismo como movimiento politico y como etapa histérica del pais fue
efectuada en esos términos, lo cual, desglosado de un andlisis de la lucha de clases, tuvo
un claro sentido conservador. En estos planteamientos, tuvo también importancia la
visceral resistencia de las clases medias en sus capas mds ‘‘para si”’, respecto de todo
manejo demagogico hacia el que el batlleberrismo fue proclive.

La creciente corrupcion del grupo de politicos profesionales y del aparato burocri-
tico, con el que estaba estrechamente vinculado, fue vista muy criticamente por las

*Las elecciones de 1958 suponen, ademds, un cambio cualitativo en cuanto al comportamiento del
electorado, que comienza a cuestionar viejas fidelidades. Por primera vez se dio un amplio trasva-
samiento de votos de un partido tradicional a otro, tanto de la pequefia y alta burguesia rural ha-
cia el herreroruralismo, como de la burguesia industrial y comercial y las capas medias urbanas
hacia la Uni6én Blanca Democritica.
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capas medias que daban el tono al conjunto de la sociedad en ciertas dreas del espacio
ideologico. El rechazo de la corrupcion, y en general el rechazo de “los politicos” o de
“la politica”, es uno de los elementos que mejor ha utilizado la burguesia en el proceso
de viraje hacia la derecha, ya que penetr6 profundamente en los militares de extraccién
pequefioburguesa, constituyendo, junto con el antimarxismo, un ingrediente impor-
tante de la ideologia que da cohesion al régimen actual, y con la cual éste intenta legi-
timarse.

Nuestros politélogos e historiadores enfocaron la crisis del sistema politico (enten-
dido en un sentido restringido), teniendo en cuenta aspectos mds bien adjetivos. Por
ejemplo, el ensafiamiento con las caracteristicas del sistema electoral y el problema cons-
titucional, lo cual, planteado al nivel y en el contexto en que se encaraba, significaba
permanecer dentro de la problemitica que convenia a la derecha.

El grado de consenso de que gozaba por esa época el régimen politico uruguayo, no
merece ni siquiera el beneficio de la duda aunque, por supuesto, como en todo régimen
clasista, se debiera a la manipulacion ideologica de la clase dominante. Argumentar que
los partidos tradicionales se disgregaban y que la ley de lemas les sirvié de pegamento,
supone trasladar conceptualizaciones europeas encaradas en un sentido normativo sobre
los partidos politicos y el bipartidismo. Desde que hubo clases y fracciones de clase en
Uruguay, es decir, desde siempre, los partidos tradicionales presentaron divisiones, y
muy especialmente a partir del esquema de relaciones de clase propio del batllismo.

Por otra parte los partidos tradicionales eran significativos para los uruguayos. Supo-
nian puntos de vista disimiles, aunque muy generales y muchas veces desvirtuados,
sobre como orientar al pais en su proceso historico. El sistema politico uruguayo fue
bipartidista, pero en un sentido especial porque tenia que contemplar una realidad
compleja y poco conceptualizable y que recientemente, a fines de la década de los se-
senta, la prictica comenz6 a mostrarlo carente de vigencia.

La ley de lemas, y todo el sistema electoral no eran sino un mecanismo para expresar la
complejidad que la formacién social uruguaya presentaba a nivel superestructural, y que
suponia ciertas disonancias entre el nivel politico y el nivel ideologico de las relaciones
de clase, debidas a distintos ritmos de cambio en dichos niveles.

Desde ese punto de vista, la division del batllismo entre quincismo y catorcismo deja
de ser una cuestion personal, y tiene que ver con el abandono, por parte de sectores de
la burguesia y las capas medias, de sus planteamientos radicales.

La estabilidad del régimen politico uruguayo tuvo que ver con su base econémica y
con el especial esquema de relaciones de clase a que aludiamos inicialmente, que a ni-
vel superestructural se reflejo en la eficacia del régimen democratico representativo para
encubrir la realidad de la lucha de clases. La capacidad de “arreo” clientelista y el mani-
puleo ideoldgico jugaron su papel. Pero la coparticipacién en la administracion, el frac-
cionamiento de los partidos, la ley de lemas, las alianzas de sectores por sobre las vallas
que supuestamente ponian los lemas, las sucesivas reformas constitucionales y, ;por qué
no?, las cooperativas de listas, aseguraron la supervivencia del sistema democritico re-
presentativo uruguayo, mds alld de lo que la lucha de clases, la crisis econémica y deter-
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minadas coyunturas cruciales parecian permitir. A partir de 1958 también la rotacion
de los partidos en el gobierno contribuy a asegurar la legitimidad del sistema.*

Otro planteamiento erréneo es el que se refiere a la imposibilidad del sistema de
disefiar e instrumentar politicas coherentes que permitieran salir de la crisis. Cabe ano-
tar a este respecto que tal ausencia de respuesta tiene que ver con el especial esquema
de relaciones de clase existente, y refleja el hecho de que dentro del sistema capitalista
la tinica salida viable, no revolucionaria, es 1a que se trat6 de implantar a partir de 1958.
—es decir el proyecto del Fondo Monetario Internacional, del capital monop6lico—,
chocaba con el esquema “batllista” de relaciones de clase.

Incluso el sistema permiti6 pasar —a través de infinitos equilibrios inestables— del
industrialismo redistributivista y humanitario del neobatllismo batlleberrista a la dic-
tadura aparentemente constitucional de Pacheco, desembozadamente clasista y repre-
siva.**

Es fundamental en la historia de} periodo 1953-1966, el proceso de unificacién del
movimiento obrero que culmina con la creacion de la Convencién Nacional de Traba-
jadores y el avance hacia posiciones con mayor contenido clasista que suponen una inten-
sificacion y diversificacion de sus formas de lucha.

Dicho proceso tiene como antecedente necesario el crecimiento cuantitativo de la
clase obrera como consecuencia del desarrollo industrial. Por otra parte en la posguerra
se da otro proceso —tendencia comun a todo el sistema capitalista— de modificacion
en la composicion de las capas medias, donde el sector pequefioburgués independiente
pierde importancia cuantitativa frente al avasallante crecimiento de los asalariados, fruto
del desarrollo de los servicios, de la administracién en la empresa privada y del creci-
miento del aparato estatal.

Es necesario subrayar que a lo largo de toda su historia, el movimiento sindical se
caracteriz6 por una profunda autonomia respecto del Estado y las patronales. El refor-
mismo batllista no logré penetrar organicamente en dicho movimiento, aunque tuvo
decisiva influencia en la conciencia politica de los trabajadores.

En un proceso que comienza a partir de 1955, la remodelacién de la economia, y
el mismo deterioro econémico, tendieron a desolidarizar a las clases medias respecto
del bloque en el poder. La politica salarial que se intentaba por momentos aplicar,
junto con la destrucciéon progresiva del sistema de seguridad social y otras instituciones
de apoyo a dichas capas, era algo que vastos sectores de las capas medias asalariadas no
podrian aceptar, y de ahi su incorporacién al movimiento sindical.

*Gustavo Cosse En torno a la movilizacion de las capas medias agrarias: el caso de los pequerios
productores, Quito 1978,

** llustra sobre dichos mecanismos el fascinante proceso por el cual se fue dando la desintegracion
del estable aparato partidario del herrerismo y como en ¢l corto periodo de un afio electoral (1971)
—es cierto que de un tiempo historico aceleradisimo- un trasvasc de caudillejos y sus clientelas
fue constituyendo el movimiento que sigui6 a Ferreira Aldunante.
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No deja de ser sintomdtico que el sector mds “para si” de estas capas, el mds privile-
giado durante el periodo batllista —los intelectuales, sector productor de ideologia—
deje de cumplir esa funcién para el régimen *

C. LA OFENSIVA BURGUESA Y LA AGUDIZACION DE LA
LUCHA DE CLASES

a) Caracterizacion de la etapa

La burguesia, dentro de la cual se da, como ya vimos, un proceso de centralizacion,
fue consciente de que el proyecto burgués viable era el del Fondo Monetario Interna-
cional en alguna de sus variantes. Hab{a comprobado ademds, objetivamente, en lalucha
de clases, que s6lo doblegando a los trabajadores podfa aplicar su proyecto. El proceso
inflacionario y la lucha por el salario habia desolidarizado a vastos sectores de las ca-
pas medias respecto del bloque en el poder. La clase dominante, en su proceso de con-
servadorizacion, abandoné a nivel ideoldgico el punto de vista segin el cual las clases
medias constituian la “clave de boveda™ que aseguraba el equilibrio de la sociedad uru-
guaya, vigente desde fines del siglo XIX, cuando hombres como José Pedro Varela,
Francisco Bauzd y, por supuesto, José Batlle y Ordofiez, concibieron el pais.

El estancamiento del sector agropecuario planteaba la necesidad de eliminar los meca-
nismos de redistribucién del ingreso que perjudican al sector, mejorando de esa forma
las condiciones de rentabilidad de la actividad competitiva fundamental del pais. Como
contrapartida ello exigia una reduccién y remodelacion de los sectores a los que habia
beneficiado la redistribucion batllista, la industria para el mercado interno y el Estado,
sectores éstos que, incluso dentro del esquema de distribucion anterior, habian alcan-
zado limites insalvables en su crecimiento. Evidentemente esta situacion hacia inviables
las relaciones de clases propias del batllismo.

Frente a la politica de Pacheco Areco cabe considerar que la burguesia actud por
primera vez unitariamente, apoyandola y teniendo en cuenta sus intereses globales y a
largo plazo. En esa actitud influyen sin duda dos elementos: a) el creciente entrelaza-
miento de los distintos sectores de 1a misma (desde otro dngulo este fendmeno se visualiza
como creciente predominio del capital financiero, objetiva coincidencia de intereses de
los ganaderos con el mismo, y conciencia por parte del sector industrial de la imposibi-
lidad de continuar con el modelo de acumulacion vigente dadas las dimensiones del
pais); y b) la decisi6én de, aun manteniendo las estructuras productivas relativamente in-
tactas, incrementar la tasa de plusvalia.

Aunque el periodo aparece como una ofensiva del capital financiero, la burguesia y
pequeiia burguesia agropecuarias, y sectores de la burguesia industrial y comercial vincu-
lados a la exportacion, para incrementar sus niveles de rentabilidad y su participacion
en el ingreso, todos los sectores de la burguesia se beneficiaron con el descenso del sala-
rio real. Fue el incremento de la tasa de plusvalia, y a nivel ideolégico y politico el

*Vease Angel Rama, La generacién critica.
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planteamiento de la necesidad de terminar con las formas vigentes de dominacién,
asi como la racional y clara definicién de los intereses de clase a largo plazo —en una
América Latina en que las situaciones revolucionarias son endémicas—, lo que no sélo
en 1968, sino desde esa coyuntura hasta la fecha, ha dado cohesidn a la burguesia.

Nuestras hip6tesis sobre las relaciones de clase en el periodo, no coinciden con los
puntos de vista sostenidos por las organizaciones de izquierda mds importantes.

El Partido Comunista, que habia revisado sus planteamientos sobre Uruguay en el
XVI Congreso (1955), definia el cardcter de la etapa como agraria y antimperialista, y
determinaba como ‘“‘enemigos fundamentales de la nacion, al imperialismo, a los terra-
tenientes semifeudales y a la gran burguesia antinacional”.

Por su parte el MLN (T) caracterizaba la etapa como antimperialista y antioligdrquica,
lo que supone un punto de vista cercano al anterior.

Un elemento muy discutibie es la afirmacion implicita, en la caracterizacion del ene-
migo como la “‘gran burguesia antinacional” o “la oligarquia”, de la existencia de una
burguesia capaz de volcarse en una alianza con los trabajadores. De hecho, la prictica
hasta la fecha ha mostrado a todos los sectores de la burguesia solidarizados como clase.
El sector industrial de la burguesia, cuya debilidad radica en el muy relativo desarrollo
industrial de Uruguay, en el proceso historico a partir de 1956, se ha apartado de las capas
medias, que en el periodo batllista constituyeron el apoyo necesario para que se trans-
formara en el sector hegemoénico del bloque en el poder, a 1a vez que estd muy penetrado
por la ideologia que genera el gran capital transnacional y parece estar muy consciente
de que el enemigo es el proletariado y los grupos politicos que cuestionan la propiedad.
Es necesario considerar que el problema de las alianzas con sectores de la burguesia
exigirfa la existencia, dentro de la misma, de contradicciones antagénicas en tomno al
problema de la acumulaci6n y la posibilidad de un proyecto coman con el proletariado
y sectores de las capas medias.

Respecto a la existencia de terratenientes semifeudales, estudios realizados funda-
mentalmente por el Instituto de Economia avalan la hip6tesis de su inexistencia en el
campo uruguayo. En los hechos el comportamiento de los grandes y pequefios propie-
tarios asi como de los arrendatarios en el campo, ha estado regido por la légica capita-
lista y de ahf la actitud conservadora que han mantenido en el periodo que nos ocupa.
Es esta légica comun la que nuclea a la burguesia y pequefia burguesia ganaderas en
torno al proyecto restructurador. El estancamiento del sector agropecuario es, quiz4, el
freno principal al desarrollo de las fuerzas productivas de Uruguay, pero en la medida
en que su factor determinante son las condiciones de rentabilidad relativa dentro del
sisterna capitalista, la unica salida parece ser un cambio en las relaciones de propiedad,
cambio al cual se opone la clase ganadera en su conjunto.

En los hechos, y durante el periodo que estamos analizando, los aliados de la clase
obrera han sido vastos sectores de las capas medias asalariadas.

La intensidad de la lucha de clases aniquild las formas burguesas tradicionales de
dominacion. Es en esta etapa cuando se realiza la consolidacién del acuerdo estratégico
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No deja de ser sintomdtico que el sector mds “para si” de estas capas, el mas privile-
giado durante el periodo batllista —los intelectuales, sector productor de ideologia—
deje de cumplir esa funcion para el régimen *

C. LA OFENSIVA BURGUESA Y LA AGUDIZACION DE LA
LUCHA DE CLASES

a) Caracterizacion de la etapa

La burguesia, dentro de la cual se da, como ya vimos, un proceso de centralizacion,
fue consciente de que el proyecto burgués viable era el del Fondo Monetario Interna-
cional en alguna de sus variantes. Habia comprobado ademds, objetivamente, en lalucha
de clases, que s6lo doblegando a los trabajadores podfa aplicar su proyecto. El proceso
inflacionario y la lucha por el salario habia desolidarizado a vastos sectores de las ca-
pas medias respecto del bloque en el poder. La clase dominante, en su proceso de con-
servadorizacion, abandoné a nivel ideoldgico el punto de vista segin el cual las clases
medias constituian la “clave de boveda’ que aseguraba el equilibrio de la sociedad uru-
guaya, vigente desde fines del siglo XIX, cuando hombres como José Pedro Varela,
Francisco Bauza y, por supuesto, José Batlle y Ordofiez, concibieron el pais.

El estancamiento del sector agropecuario planteaba la necesidad de eliminar los meca-
nismos de redistribucién del ingreso que perjudican al sector, mejorando de esa forma
las condiciones de rentabilidad de la actividad competitiva fundamental del pais. Como
contrapartida ello exigia una reduccion y remodelacion de los sectores a los que habia
beneficiado la redistribucion batllista, la industria para el mercado interno y el Estado,
sectores éstos que, incluso dentro del esquema de distribucion anterior, habian alcan-
zado limites insalvables en su crecimiento. Evidentemente esta situacién hacia inviables
las relaciones de clases propias del batllismo.

Frente a la politica de Pacheco Areco cabe considerar que la burguesia actud por
primera vez unitariamente, apoyandola y teniendo en cuenta sus intereses globales y a
largo plazo. En esa actitud influyen sin duda dos elementos: a) el creciente entrelaza-
miento de los distintos sectores de la misma (desde otro dngulo este fendmeno se visualiza
como creciente predominio del capital financiero, objetiva coincidencia de intereses de
los ganaderos con el mismo, y conciencia por parte del sector industrial de la imposibi-
lidad de continuar con el modelo de acumulacién vigente dadas las dimensiones del
pais); y b) la decisién de, aun manteniendo las estructuras productivas relativamente in-
tactas, incrementar la tasa de plusvalia.

Aunque el periodo aparece como una ofensiva del capital financiero, la burguesia y
pequeiia burguesia agropecuarias, y sectores de la burguesia industrial y comercial vincu-
lados a la exportacion, para incrementar sus niveles de rentabilidad y su participacion
en el ingreso, todos los sectores de la burguesia se beneficiaron con el descenso del sala-
rio real. Fue el incremento de la tasa de plusvalia, y a nivel ideoldgico y politico el

*Vease Angel Rama, La generacion critica.
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planteamiento de la necesidad de terminar con las formas vigentes de dominaci6n,
asi como la racional y clara definicion de los intereses de clase a largo plazo —en una
América Latina en que las situaciones revolucionarias son endémicas—, lo que no sélo
en 1968, sino desde esa coyuntura hasta la fecha, ha dado cohesion a la burguesia.

Nuestras hipotesis sobre las relaciones de clase en el periodo, no coinciden con los
puntos de vista sostenidos por las organizaciones de izquierda mas importantes.

El Partido Comunista, que habia revisado sus planteamientos sobre Uruguay en el
XVI Congreso (1955), definia el cardcter de la etapa como agraria y antimperialista, y
determinaba como “‘enemigos fundamentales de la nacion, al imperialismo, a los terra-
tenientes semifeudales y a la gran burguesia antinacional”.

Por su parte el MLN (T) caracterizaba la etapa como antimperialista y antioligdrquica,
lo que supone un punto de vista cercano al anterior.

Un elemento muy discutible es la afirmacion implicita, en la caracterizacién del ene-
migo como la ‘““gran burguesia antinacional” o “la oligarquia”, de la existencia de una
burguesia capaz de volcarse en una alianza con los trabajadores. De hecho, la prictica
hasta la fecha ha mostrado a todos los sectores de la burguesia solidarizados como clase.
El sector industrial de la burguesia, cuya debilidad radica en el muy relativo desarrollo
industrial de Uruguay, en el proceso historico a partir de 1956, se ha apartado de las capas
medias, que en el periodo batllista constituyeron el apoyo necesario para que se trans-
formara en el sector hegemonico del bloque en el poder, a la vez que estd muy penetrado
por la ideologia que genera el gran capital transnacional y parece estar muy consciente
de que el enemigo es el proletariado y los grupos politicos que cuestionan la propiedad.
Es necesario considerar que el problema de las alianzas con sectores de la burguesia
exigirfa la existencia, dentro de la misma, de contradicciones antagbnicas en torno al
problema de la acumulacién y la posibilidad de un proyecto coman con el proletariado
y sectores de las capas medias.

Respecto a la existencia de terratenientes semifeudales, estudios realizados funda-
mentalmente por el Instituto de Economia avalan la hip6tesis de su inexistencia en el
campo uruguayo. En los hechos el comportamiento de los grandes y pequefios propie-
tarios asi como de los arrendatarios en el campo, ha estado regido por la l6gica capita-
lista y de ahf la actitud conservadora que han mantenido en el periodo que nos ocupa.
Es esta logica comin la que nuclea a la burguesia y pequefia burguesia ganaderas en
torno al proyecto restructurador. El estancamiento del sector agropecuario es, quizd, el
freno principal al desarrollo de las fuerzas productivas de Uruguay, pero en la medida
en que su factor determinante son las condiciones de rentabilidad relativa dentro del
sistemna capitalista, la Gnica salida parece ser un cambio en las relaciones de propiedad,
cambio al cual se opone la clase ganadera en su conjunto.

En los hechos, y durante el periodo que estamos analizando, los aliados de la clase
obrera han sido vastos sectores de las capas medias asalariadas.

La intensidad de la lucha de clases aniquil6 las formas burguesas tradicionales de
dominacién. Es en esta etapa cuando se realiza la consolidacién del acuerdo estratégico
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de las distintas fracciones de la burguesia, mds alld de los intereses corporativos inmedia-
tos. Aunque ¢l dinamismo y las formas de lucha de los trabajadores pudieron hacer
pensar en un asalto al poder —enfoque que la derecha reaccionaria se esforzé por difun-
dir—, en realidad el elemento determinante fundamental era la ofensiva estratégica de
la burguesia, destinada a cambiar los comportamientos de la sociedad en cuanto a las
relaciones de clase y el sistema de dominacion, a efecto de posibilitar una politica que
incrementara los niveles de explotacién de los trabajadores, y remodelara la economia
con la finalidad de lograr la reproduccién ampliada del capital.

No obstante, debi6é enfrentarse a los trabajadores unidos, de acuerdo con una corre-
lacién de fuerzas que obligb a postergar aspectos de reajuste, que sélo se realizaron
plenamente con posterioridad al golpe militar de 1973.

La lucha de los trabajadores se dio en dos frentes: el de masas, fundamentalmente
ubicado en torno al movimiento obrero y donde la estrategia y la tactica del Partido
Comunista eran dominantes, y la lucha armada, donde la prictica del Movimiento de
Liberacién Nacional (Tupamaros) es fundamental.

La accion del Partido Comunista contribuy6 a gestar el avance de la unidad de todos
los trabajadores a nivel sindical. Sin perjuicio de que sea fundamental profundizar el
andlisis de su préictica y la de las otras organizaciones politicas de izquierda para expli-
car lo limitado del avance a nivel politico, nuestra interpretacién tiende a privilegiar,
como elemento explicativo de dicho bajo nivel, las caracteristicas de la ideologia bat-
llista que le confirieron una especial eficacia como instrumento de dominacion.

No obstante, la movilizacién popular, que habia tenido fundamentalmente fines
econdmicos, con las primeras acciones importantes del MLN (T) y la creaci6n del Frente
Amplio, sufre un cambio cualitativo que significa plantearse a largo plazo —y sélo a
largo plazo— el problema del control del poder por los trabajadores. Esta practica de
acumulacién de fuerzas, que tuvo logros significativos, planteada en el contexto pre-
rrevolucionario de América Latina indujo, quiza, a pensar en una ofensiva estratégica
que no era tal. El movimiento popular siempre estuvo a la defensiva, y no por insufi-
ciencia de las vanguardias, sino por ausencia de condiciones subjetivas en las masas,

Lo que hubo en las masas era resistencia a la redistribucion del ingreso en la “lucha
inflacionaria”, y al arrasamiento del régimen democritico representativo. No fue una
ofensiva estratégica de los trabajadores la que obligo a incrementar la represion, sino
la ofensiva de la burguesia que se enfrentd a la resistencia de los trabajadores. Esta dl-
tima se vio, por otra parte, disminuida por la falta de apoyo de sectores preocupados
por su nivel de vida, penetrados por la propaganda anticomunista y asustados por la
guerrilla tupamara cuando ésta dejo de ser mero juego de artificio y denuncia de la
corrupcion.

La intenci6n inicial del MLN (T) parece haber sido cuestionar a través de determinado
tipo de acciones armadas “‘el Estado burgués de derecho”, el régimen democrético re-
presentativo y su nicleo central: la propiedad burguesa.* Este planteamiento puede
considerarse coherente en una coyuntura en que parecia claro que la implantacion del

*Poco precisa, y se quiere todavia un proceso de elaboracion en la practica, la teoria del MLN con-
tenia en el marco de un enfoque antidogmdtico elementos dominantes del foquismo cubano (el
Che y el proceso de la Revolucion Cubana como paradigmas), pero también del pensamiento liber-
tario y del populismo latinoamericano, y finalmente, otros propios del marxismo.
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proyecto conservador conducia necesariamente a la destruccién, por parte de la burgue-
sia, de su propia legalidad.

La actitud del MLN (T) suponfa, ademds, hacer hincapié en los métodos de lucha a
desarrollar y en la necesidad de sustituir lo que entendfa como una discusién estéril
tedrica por una prictica fructifera, que lo legitimara como fuerza politica revoluciona-
ria. Si una caracteristica esencial de dicha organizacién fue el combinar diversos tipos
de lucha, en los hechos se dio prioridad al desarrollo de un aparato armado. Las accio-
nes de desenmascaramiento de la corrupcién gubernamental, la ridiculizacion de la
represién por incapaz, la eficiencia de las acciones, permitieron un relativo crecimiento
del movimiento. Cuando su accionar tendi6 a hacerse mds violento, la relativa rapidez
con que el movimiento fue desarticulado por la represién, mostr6 hasta que punto
habia existido una sobrevaloracién de sus fuerzas y de las posibilidades de lograr apoyo
popular.

La etapa fue definida como de acumulacion de fuerzas por las principales organiza-
ciones politicas de izquierda; buena parte de los errores derivaron de un apartamiento
de este punto de vista, tal como la sobreestimacién que de hecho hizo el MLN(T) de
sus posibilidades, asf como el planteamiento triunfalista del Partido Comunista en torno
a las elecciones de 1971.

b) El autoritarismo y la sustitucion de la justicia por la
razon del Estado

A partir de 1967 talucha de clases adquiere tal nivel antagénico, que el sistema politico
comienza a desintegrarse, Como en 1958 y 1962, en 1966 la problemadtica electoral se
plante6 en términos de moralidad y eficiencia, contra la burocracia y la corrupcion,
asimismo, se postula la necesidad de un poder ejecutivo autoritario. La eleccion de
1966 tuvo, como las dos anteriores, un resultado de claro sentido conservador.

Al contrario de lo que sucedia en el Partido Nacional, subsistian en el Partido Colo-
rado sectores progresistas, a pesar de la creciente desintegracion del batllismo y la invo-
lucion de su nucleo mayoritario, hasta colocarse en posiciones antinacionales, afines al
capital financiero internacional. No obstante, el contacto con el gobierno tuvo efectos
decisivos sobre la composicion del Partido Colorado, lo cual determind que a partir de
ese momento, y en especial en torno a las elecciones de 1971, sectores del mismo se
escindieran, como ya habia sucedido con sectores del Partido Nacional en su primer
gobierno.

El 13 de junio de 1968, con las medidas prontas de seguridad se inicia la ‘‘dictadura
constitucional” de Jorge Pacheco Areco. A partir de ese momento el pais es gobernado
por decreto. Se decreta la congelacion de precios, salarios e ingresos, medida central
dentro del plan de estabilizacién. Los logros de esta politica entre 1968 y 1970 se debie-
ron al apoyo antes referido de la burguesia como clase, que abandoné sus comporta-
mientos especulativos, y al alza de los precios de los productos ganaderos en el mercado
internacional. Tanto la politica de estabilizacién como la posterior politica de inflacién
controlada, serdn instrumentadas para realizar los objetivos del reajuste de los sectores
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econdémicos y para reducir el salario real de las capas medias dependientes y del prole-
tariado.

Hasta ese momento, a pesar de la intensa participacion en el espacio politico y eco-
némico de los distintos grupos sociales en la compleja y densa sociedad uruguaya, o
mejor dicho, por eso mismo, los vaivenes resultantes en el sentido del proceso revelan
un equilibrio y la dificultad de llevar a la prictica un proyecto definido. De hecho el
Estado se limitaba a arbitrar el resultado de las correlaciones de fuerza; la lucha se rea-
lizaba en el terreno de lo especificamente econémico (fundamentalmente sindicatos y
patronales, pero también otros grupos especificos). Este comportamiento, junto con la
reproduccion del sistema a través de la democracia representativa y la ideologia que
implica, indican el cardcter no amenazado del poder de la burguesia en ese periodo.

Desde mediados de los afios sesenta los representantes politicos de la burguesia co-
mienzan el reajuste de la superestructura politica e ideologica.

Junto a la estructuracién de un proyecto econémico reaccionario —en el que a partir
de los puntos de vista de la clase ganadera a comienzos de siglo, trabajaron Luis Alberto de
Herrera, Martinez Lamas, Benito Nardone, Jorge Pacheco Areco y los tecndcratas de la
“15” en la década de los sesenta— se elabora un pensamiento eficientista a partir de
la critica a la ineficiencia y la corrupcion imperante en el sistema politico. Se toma con-
ciencia de que un reajuste de las estructuras econdmicas, requiere la modificacién de
los comportamientos en las relaciones de clase y la concentracion de los centros de irra-
diacion de poder.

La reforma constitucional de 1967 y el comportamiento adoptado a partir de junio
de 1968 en el manejo del sistema politico por la Presidencia de la Republica, son dos
pasos importantes en la concrecion de ese proyecto. El estilo de Pacheco Areco modelé
una imagen de autoritarismo y distancia respecto de los administrados, que no tenian
otro antecedente en el pais que el militarismo (1875-1886), y preludian el despotismo
de los militares. La total erradicacion del discurso populista y la sustitucion de la justi-
cia por la razén de Estado como criterio para el comportamiento del Principe, reflejan
a nivel ideoldgico los cambios que se estan produciendo.

El instituto de Economia en “El reajuste conservador”, plantea la hipétesis de que
el punto de irradiacién de los determinantes especificos del periodo 1968-1972 radica
en el espacio politico. Tal hip6tesis es sin duda correcta y debe ampliarse por lo menos
hasta 1973. Se producen modificaciones en los mecanismos de creacioén y reproduccién
del poder, asi como en las formas y condiciones de los enfrentamientos entre grupos y
clases sociales. Si ello tiene en su base el estancamiento productivo, los cambios opera-
dos a partir de junio de 1968 resultan de la necesidad de la burguesia de romper los
obstaculos que la lucha de clases planteaba al reajuste proyectado.

Se da una progresiva concentracion del poder politico en el Estadq subordinando al
poder de los diferentes 6rganos especificos de la sociedad civil, y una declinacién rela-
tiva de las formas ideologicas de reproduccion del sistema en favor de las formas de
coercion fisico-militar. El estado hace pesar el poder de su organizacién general. El
poder legislativo y judicial tienden a ser desconocidos por el ejecutivo. El poder legisla-
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tivo, los partidos y la burocracia no parecen ser capaces de administrar coherentemente
los intereses de la burguesia.

La concentracién del poder en el ejecutivo permite definir e implementar una poli-
tica econdémica coherente. Esta es definida con el propésito de reestructurar la base
econdmica y de actuar sobre los principales puntos criticos. Tal comportamiento no
es, en nuestra interpretacion, sino el reflejo de la actuacion del total de la clase burguesa
como clase en si, y del salto que supone el haber sustraido en el proceso, las tradicio-
nales porciones de poder acordadas a las capas medias en los espacios econémico, poli-
tico e ideologico.

c) Las elecciones de 1971: la unidad de la izquierda, la ruptura del bipartidismo
y el triunfo reaccionario

Ante la coyuntura de las elecciones de 1971, la izquierda —salvo la Resistencia Obrero
Estudiantil y microfracciones del MLN— respondi6 con la creacion del Frente Amplio,
en el marco de la estrategia planteada por el Partido Comunista hacia la mitad de la
década de los cincuenta. Ello fue, sin duda, posible precisamente porque el Partido
Comunista no era objetivamente hegemoénico, y porque el peso de los grupos venidos de
los partidos tradicionales, de los independientes y del afloramiento legal del MNL (T).
era importante. Las cifras electorales ratificaron esta caracteristica de la izquierda en la
coyuntura.

El programa del Frente Amplio tuvo un contenido democratico y antimperialista, y
se proponia “sacar al pais de su estancamiento, redistribuir de modo equitativo el ingre-
50, aniquilar el predominio de la oligarquia de intermediarios, banqueros y latifundistas
y realizar una politica de efectiva libertad y bienestar”. En su discurso del 26 de marzo
de 1971, y dentro de los esquemas del Partido Comunista y el MLN (T), Seregni plan-
teaba la contradiccién principal “oligarquia-pueblo” y definia a la oligarquia como “la
trenza bancaria terrateniente y de intermediacion exportadora, el grupo social que domi-
na y acapara la tierra, el crédito, los canales de comercializacion de nuestros productos”.
En consecuencia, plantea como soluciones bésicas la reforma agraria y la nacionalizacién
de la banca y el comercio exterior, Tales medidas, ademds de posibilitar una mayor in-
dependencia del pais, se proponian, basicamente, posibilitar el desarrollo del sector
agropecuario, permitiendo continuar la industrializacién del pais, que debia abrirse en el
sentido de exportar sus manufacturas. Aunque el Frente era planteado como “el Gltimo,
el definitivo intento del Uruguay para buscar salidas legales, democraticas y pacificas”
por el hecho de enfrentar la ofensiva burguesa, por su posicion no definida programati-
camente pero presente a nivel de conciencia social, tenia un sentido cuestionador y
revolucionario mayor.

El afio electoral de 1971 se caracteriz6 por un alza de los salarios reales, que tuvo un
claro sentido desmovilizador y porla violencia represiva del régimen sobre los trabajado-
res y sus organizaciones a todo nivel, sobre todo las politicas. EEMLN (T), que participa
en el Frente Amplio a través del Movimiento 26 de marzo, disminuye su accionar, sin
que su presencia desaparezca del espacio politico. En septiembre de 1971 se designa a
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las fuerzas armadas como responsables de la lucha antisubversiva. En ese momento
para la Junta de Comandantes en Jefe el objetivo es “consolidar y mantener la adhe-
sién activa de la poblacion a los ideales democraticos y republicanos”, y su misién con-
siste en “‘restablecer el orden interno y brindar seguridad al desarrollo nacional”.

La lucha electoral de 1971 apareci6é bajo una nueva faz, aun considerando la totali-
dad de la historia de Uruguay. Aparte de la presencia de la violencia, la confluencia de
practicamente todas las fuerzas de izquierda en el Frente Amplio, los mayores niveles
de conciencia de los trabajadores, la incipiente desintegracion de los partidos tradicio-
nales cuyos grupos disidentes se integraron al Frente Amplio, as{ como la vistosa y, por
cierto, muy limitada movilizacién realizada colocaron la lucha polftica a un nivel mis
elevado y cambiaron los contenidos del debate ideoldgico. El bipartidismo tradicional
era, por primera vez, realmente cuestionado; mds atin, el bipartidismo como instrumento
de control electoral fue inteligentemente abandonado por la derecha reaccionaria, tal
como lo denunci6 Wilson Ferreira Aldunate. Entonces, la violencia guerrillera y los
tanques soviéticos que circulaban por ciudades de Europa Central, aparecieron como
contundentes argumentos electorales. Mientras una suerte de terrorismo psicologico
deterioraba la imagen del Frente Amplio, la derecha reaccionaria monté el fraude elec-
toral contra los sectores politicos nucleados en torno a la candidatura de Ferreira Aldu-
nate dentro del Partido Nacional. Terrorismo psicolégico contra la izquierda y el fraude
electoral contra el centro, fueron los instrumentos de la tictica electoral de los sectores
politicos dispuestos a llevar adelante el proyecto burgués de remodelacion de la sociedad,
sin retroceder ni siquiera ante los limites que la propia legalidad burguesa les imponia.
En ese sentido el gesto de Ferreira Aldunate gritando en la Gltima frase del discurso que
cerré casualmente el afio electoral “no me dejen solo”, adquiere toda su significaciéon
dramadtica dicha por el lider del grupo que intentaba conservar el sistema, sin resolver
la contradiccion en que la realidad objetiva habia puesto a la clase dominante.

Los resultados electorales sefialaron cambios significativos en el espectro politico
uruguayo. El 18% de votos obtenidos por el Frente Amplio suponia una clara derrota,
pero también un serio cuestionamiento del esquema bipartidista.

El desplazamiento hacia la extrema derecha del Partido Colorado era claro. El ni-
cleo central del batllismo habia sufrido, bajo el liderazgo de Jorge Batlle, un proceso
de despopularizacién y desnacionalizacion, expresando —ya a nivel ideoldgico y en for-
ma sorpresivamente depurada— a los sectores de la burguesia mds vinculados al capital
financiero internacional; por cierto, esta vision habia estado relativamente ausente en
la compleja ideologia del Partido Colorado en todo el siglo XX, y habia sido expresada
fundamentalmente por el sector oligarquico y principista del Partido Nacional. Tal evo-
lucién le hizo, légicamente, perder peso electoral en el periodo 1966-1971. Por otra
parte, la consecuente politica de Pacheco Areco en favor del proyecto reaccionario
burgués tendié a nuclear, en tomo a él, a las fracciones burguesas. Su politica autorita-
ria, cierta sumaria eficiencia ejecutiva y antiproletaria le atrajo el importante apoyo de
los sectores menos conscientes de las capas medias, e incluso del proletariado y los sec-
tores marginados.

Ante una coyuntura en la que el Partido Colorado asumié la vanguardia de la ofen-
siva reaccionaria burguesa y la represion que exigia, el Partido Nacional tendi6 a expresar
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la resultante ideolégica del esquema de relaciones de clase en proceso de disolucién a
partir de la segunda mitad de la década de los cincuenta. Tanto el hecho de no ser par-
tido de gobierno en la coyuntura como la indudable consecuencia ideolégica de sus dos
principales dirigentes, Wilson Ferreira Aldunate y Carlos Julio Pereira, influyeron en
este proceso. Colocandose incluso en situaciones extremas en defensa formal de la lega-
lidad burguesa, votan el estado de guerra interno, denuncian el fraude electoral y estdn
en oposicion frente al golpe militar. En el camino iban asumiendo la tradicién naciona-
lista del Partido Nacional, abandonada a partir de la muerte de Luis Alberto de Herrera, y
el punto de vista sobre las clases propio del batllismo. Este proceso debe haber, sin
duda, modificado la base social del Partido Nacional, partido que tuvo comportamien-
tos predominantemente reaccionarios a lo largo de todo el siglo en las dos corrientes
fundamentales que lo compusieron.

Un aspecto complementario de esta transformacién del Partido Nacional, es la des-
integracion del aparato y del complejo ideoldgico caracteristico del herrerismo. Ya los
compromisos del gobierno a partir de 1958 le habian hecho perder sus reflejos naciona-
listas. La politica llevada adelante por Pacheco Areco le quito el liderazgo de la reaccion
burguesa. A partir de ese momento y sobre todo durante el afio electoral de 1971, se
produce un trasiego de cuadros medios y sus adherentes hacia el sector liderado por
Ferreira Aldunate. La relativa inercia de los sectores oligdrquicos del Partido Nacional
y del sector que actud en torno a la candidatura de Aguerrondo, asi como su fracaso
electoral, tienen tanto que ver con ese trasiego, como con el hecho de que mientras la
candidatura de Ferreira Aldunate expresaba al Uruguay tradicional, el Partido Colorado
en sus dos fracciones mayoritarias estaba en la vanguardia de las dos vertientes del pro-
yecto reaccionario burgués, dejandolos sin espacio politico.

Lo que ha expresado el sector mayoritario del Partido Nacional a partir de las elec-
ciones de 1971 —habida cuenta de la rudimentaria prictica politica que posibilita el
régimen y considerando el objetivo apoyo que en su conjunto la burguesia ha dado a la
dictadura— obliga a mantenerse en el plano de las hipdtesis. Seglin una primera hipote-
sis expresaria, a pesar de la polarizacién que implicd el proceso uruguayo, a los sectores
de clase en que se apoyd el esquema batllista de dominacion. Cabe también manejar la
hipotesis de que las leyes del comportamiento de los niveles politico e ideoldgico de
una formacion social capitalista, impliquen la existencia, en su espectro, de la variante
“democratico-representativo-progresista”.

d) El ascenso de los militares, el desplazamiento de los politicos
tradicionales y la derrota popular

A partir de la asuncion de la presidencia por parte de Bordaberry los enfrentamientos
de la guerrilla con el ejército arrecian. En este contexto la actitud del grupo que detenta
el poder fisico de la burguesia cambia rapidamente. En marzo de 1972 se plantea una
reforma de los textos legales vigentes para hacer mds efectiva su lucha contra la subver-
si6n. En abril se declara el estado de guerra interno, y ya en mayo del mismo afio se
plantea a Bordaberry la toma del poder, lo cual segun las palabras de este “‘fue descar-
tado[...] por reputarlo inoportuno, ya que por el momento el ejecutivo dispone de las
mayorias parlamentarias necesarias’.
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Entre abril y septiembre de 1972 el MIN (T) es diezmado sistemdticamente. Sus
integrantes fueron torturados en medio de la actitud entre pasiva y aterrorizada del
pueblo.

Tantola burguesia como lospartidos tradicionales apoyaron undnimemente al Gobierno
hasta la derrota del MLN (T). A partir de ese momento el ejército fue arbitro de la situa-
cion y tendi6 a influir cada vez mds en el espacio politico y social.

Los episodios que jalonan esta coyuntura se dan en torno a dos nicleos superpuestos
generadores de antagonismo: la defensa de la legalidad burguesa, y la pugna de secto-
res del grupo militar y de los politicos tradicionales por ir a la vanguardia del proyecto
reaccionario burgués. A ello se sobrepuso la practica de la izquierda, en esos momentos
nada undnime y confundida entre la defensa de un orden legal que se visualizaba caduco,
y la posibilidad de una division dentro del grupo que detentaba el poder militar. El
planteamiento de los militares tiende a deteriorar laimagen de los politicos tradicionales,
a quienes ven como responsables —por su inoperancia, su corrupcion y desinterés por la
nacioén— de la crisis por la que pasa el pais. Los enfrentamientos se hacen permanentes.

La situacioén hace crisis en febrero de 1973 cuando, habiendo entrado en oposicion
los militares y Bordaberry, éste debe aceptar sus planteamientos. El 14 de febrero de-
clara que “el Poder Ejecutivo creard cauces institucionales apropiados para la partici-
pacién de las Fuerzas Armadas en el quehacer nacional dentro de la constitucion y las
leyes”. Estos hechos constituyen un verdadero golpe de Estado.

Todo parece indicar que la mayor parte de los militares se adscribian al enfoque vul-
gar, de reducir los problemas del pais a una cuestién de corrupcion e ineficiencia en el
manejo del gobierno. En apariencia, estaban también lejos de su vision actual de la ter-
cera guerra mundial, de la que estaban sin duda mas cerca Bordaberry y los sectores
mds reaccionarios de los partidos tradicionales. Estamos todavia en lo que podria lla-
marse la etapa de aparente ingenuidad del ejército.

Los comunicados 4 y 7, con su “cambalachesco’ acopio de inquietudes y objetivos,
muestran hasta qué punto el planteamiento militar no era coherente, o era la expresion
de distintas corrientes de opinién que los mandos reaccionarios dejaban aflorar a la faz
publica, mientras preparaban la depuracion posterior. En una institucion que la burguesia
habia mantenido tan apartada de cualquier papel activo en la préctica social, y cuyos
integrantes posefan un relativamente bajo nivel cultural, la hipétesis de la ingenuidad es
quizd la mds plausible, sin perjuicio de que existieran sectores reaccionarios que tuvie-
ran las cosas claras.

Los comunicados plantean como objetivos: preservar la soberania y seguridad del
Estado, conservar la mistica de la orientalidad y evitar la infiltracion de las doctrinas y
filosofias marxistas-leninistas.

En lo econémico-administrativo postulan junto a muchos puntos irrelevantes: a) la
racionalizacién de la administracion y la erradicacién de la corrupcion; b) incentivar
las exportaciones y reducir la deuda externa; ¢) lograr el crecimiento del ingreso; d) re-
distribuir la tierra; ¢) combatir los monopolios; f) dar participacién a los obreros en la
direccion de las empresas; g) dar preferencia a los pequefios y medianos empresarios, y
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h) mejorar la distribucion del ingreso. Como se ve, hasta aqui los militares no tienen un
plan econémico coherente; lo que postulan a través de los comunicados 4 y 7, en todo
caso, no es el proyecto de la burguesia, sino un confuso conjunto de medidas que tie-
nen mucho del modelo batllista con el agregado de mano dura y buena administracién.

Estos planteamientos despertaron reflejos oportunistas en los sectores de laizquierda.
Tales actitudes solo se explican por el papel que estaban cumpliendo algunos militares
en otros paises de América Latina, y, especialmente, por una poco clara conciencia,
tanto del sentido histérico del proceso que se estaba dando en Uruguay, donde el ele-
mento determinante era la ofensiva burguesa, como del absoluto control que sobre los
militares ejercia la burguesia a través de la ideologia. Incapaz de generar una ideologia
propia, este grupo estaba propenso a terminar sirviendo al proyecto que dentro de la
logica capitalista era el inico viable. De hecho, si existian militares progresistas, su anti-
marxismo, su rechazo a la presencia de una clase obrera organizada y consciente, reflejo
del universo burgués en el que se les sumerge, les impedian plantearse el esquema pro-
gresista en términos politicos, dentro de los cuales sélo el apoyo de las organizaciones
populares podia darle ciertos niveles de viabilidad.

En el plan de la Junta de Comandantes en Jefe de mayo de 1973 predominan los
planteamientos que habia en los comunicados 4 y 7. El cardcter interno de este docu-
mento permite suponer la existencia de diferencias dentro del ejército. Un comunicado
secreto a Bordaberry niega la validez del plan quinquenal de desarrollo, vale decir, del
proyecto de la burguesia. Se siguen planteando medidas tales como: control centrali-
zado de la banca, la industria y las divisas; redistribucion de la tierra; erradicacion de
monopolios; distribucion justa del ingreso nacional; fomento de las cooperativas; plan-
teamientos reformistas tradicionales, enmarcados en el tono moralizante y eficientista
que habfa sido el factor predominante de la critica del sistema politico uruguayo y que
los militares expresando el punto de vista pequenoburgués de la sociedad uruguaya,
ahora pretendfan vanguardizar.

De la observacion de los hechos surge que era cada vez mds dificil controlar al ejér-
cito y continuar cediéndole poder dentro de la legalidad. Todo parece indicar, ademds,
que en la disolucién del poder legislativo y la neutralizacién de los partidos politicos, asi
como en la ofensiva contra los trabajadores, Bordaberry tuvo un papel principal, forzando
a la definici6n del ejército y apoyando a los generales mds reaccionarios y anticomunis-
tas (ataca violentamente a la Convencién Nacional de Trabajadores y rompe definitiva-
mente con la derecha legalista). Si nuestra hipétesis de que los comunicados 4 y 7 no
fueron una mera maniobra desorientadora es correcta, hay que concluir que los secto-
res reaccionarios de los partidos tradicionales que controlaban el gobiemo, por lo menos
desde las elecciones de 1966, se apoyaron en los grupos mds reaccionarios del ejército
para neutralizar a los sectores con inquietudes reformistas, y a partir de entonces des-
truirel orden legal y, en la coyuntura, infringir una muy dura derrota alos trabajadores.

En la interpretacion de los militares, el “episodio Erro” fue meramente ocasional
dentro de un proceso tendiente a terminar con la irresponsabilidad, demagogia y anti-
patri6tica posicion de los partidos politicos. Objetivamente, el Poder Legislativo, donde
algunos representantes del Frente Amplio y el centro denunciaban la escandalosa viola-
cién de la legalidad por los militares, era algo molesto que habia que eliminar. Elsistema
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politico tal como habfa funcionado a lo largo del siglo no se adaptaba como forma de
dominacién al nivel alcanzado por la lucha de clases.

Disuelto el parlamento, los trabajadores ocuparon sus lugares de trabajo y prolon-
garon la huelga general por quince dfas, culminando asi una etapa de la gesta resistente.

Un andlisis objetivo del proceso histérico uruguayo nos hace pensar que las vanguar-
dias, aun con sus errores, y pese al violento nivel de antagonismo alcanzado por la lucha
de clases, no habian logrado crear condiciones como para que la oposicién al golpe,
asumiera otras caracteristicas que la protesta por el arrasamiento del orden legal. La
situacién no era revolucionaria, y la expectativa de que el grupo que detentaba el poder
fisico diera un paso atrés o se escindiera, era ilusoria. El rechazo masivo de los militares
de todo contacto con los sectores que iban a la vanguardia de la clase obrera obturaban
toda posibilidad de que ello ocurriera. De hecho la izquierda globalmente demostré su
incapacidad para evaluar la coyuntura y su sentido dentro del proceso histdrico.

D. LA DICTADURA MILITAR Y LA IMPLANTACION DEL
PROYECTO RESTRUCTURADOR

A partir de la derrota de la huelga general, se percibe en toda su crudeza la desfavorable
correlacion de fuerzas en que se encontraban los trabajadores. Las consecuencias de su
derrota fueron terribles: sus organizaciones sindicales fueron desmanteladas; los parti-
dos politicos de izquierda colocados fuera de la ley y sus dirigentes detenidos y tortu-
rados como antes lo habian sido los guerrilleros; entre 1972 y 1976 fueron diezmados
el MLN (T), el Partido Comunista y el Partido por la Victoria del Pueblo; los partidos
burgueses fueron reducidos a la pasividad; la administracion fue depurada. Tanto los
despidos y las suspensiones masivas de trabajadores en un marco de recesién econémica,
como ¢l exilio forzoso por causas econémicas y politicas y la dificultad de adoptar for-
ma organizativa alguna ante la represién, redujeron al minimo la capacidad de lucha de
los trabajadores. Los organismos de ensefianza fueron depurados, la prensa fue silen-
ciada al igual que toda institucién creadora o difusora de ideologia que no fuera la de la
burguesfa, minuciosamente despojada de todo leve tono reformista o populista. Culmi-
nando asi un proceso que se inicia en 1968, el Estado aparece mds claramente como
estado de clase, como la dictadura de la burguesia.

a) Caracteristicas generales del régimen

Es necesario desechar la idea del aislamiento del régimen. A nivel politico, la fraccién
mayoritaria del Partido Colorado (el reeleccionismo) y los sectores mds conservadores
del Partido Nacional lo apoyan, a la vez que constituyen la base de reclutamiento del
personal politico civil del gobierno. El quincismo ha mantenido una actitud de apoyo
critico, y en materia econémica sus técnicos elaboraron el plan de desarrollo aplicado a
partir del ministerio Vegh, y se encuentra a la derecha de la politica econdmica llevada
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a cabo por el gobierno. Por otra parte, los cambios producidos en los mecanismos de
dominacién de la burguesia restan importancia al apoyo de los partidos politicos. A
nivel de clases, es significativo el apoyo de la burguesia en general, que ve en el Estado
militar el capitalista colectivo ideal. Recordemos que en febrero de 1973 los militares
declaran su rechazo a “regresar a la época en que las Fuerzas Armadas eran el brazo
armado de intereses econémicos y politicos, dando la espalda al cumplimiento de una
misién especifica de seguridad nacional y los intereses de la nacién”. La subsunci6n de
la problematica de la lucha de clases en la idea de nacion y el énfasis en la razén de es-
tado como criterio, es clara expresion de la asuncion por parte del poder militar de la
posicién de capitalista colectivo ideal. También tiene el apoyo de sectores de las capas
medias que en los afios anteriores a 1973 habian mostrado su posicién conservadora, la
del capital financiero internacional, y la de Estados Unidos, Brasil y Argentina.

Son estos apoyos, y en especial el undnime de la burguesia, lo que explican la no
apertura, la no existencia de discrepancias graves dentro del aparato militar. Alguna
fraccion de la burguesia podré estar contra medidas concretas, incluso contra la poli-
tica econdmica global si ésta afecta sus intereses especificos, pero ello no les hace apo-
yar menos el actual esquema de relaciones de clase y de dominacion y los niveles de
explotacion de los trabajadores.

El gobierno militar era necesario para resolver el conflicto burguesia-trabajadores y
lo es en la medida que asegura la reproduccién del sistema de dominacién. No obstante,
el régimen no es un drbitro, neutral respecto a las capas y fracciones de la burguesia.
Para analizar este aspecto, debemos observar qué proyectos politicos econémicos se
manejan, cudl es la idea del interés general que tiende a dominar, a imponerse al total
de la sociedad. Todo parece indicar que el proyecto dominante que se maneja —con
algunas variantes segun los sectores que lo expresan—, es el del capital financiero, de
hecho el proyecto que desde su surgimiento asumieron los sectores ganadero, alto co-
mercial y bancario de la burguesia en armonia con el capital financiero internacional.
Luego de algunas indecisiones que analizaremos, Vegh logra endosarle a los militares
dicho proyecto asumido por la burguesia en su totalidad. ;Por cudl via? Por la ideologica:
aunque los militares poseen cierta autonomia a nivel politico nunca cuestionaron —nun-
ca tomaron conciencia de que era posible-—- la logica capitalista, la 16gica burguesa. En
consecuencia, esa logica aplicada a la practica del poder y a la conduccion de la econo-
mia, los llevé a asumir el proyecto viable, el proyecto al que las distintas fracciones de
la burguesia, antes, desde 1958 habian ido adhiriendo.

El hecho mismo de la hegemonia supone la necesidad de contemplar los intereses
de las otras fracciones que integran el bloque, y las inconsecuencias a que haremos re-
ferencia tienen que ver con esos intereses y con los especificos del grupo que detenta
el poder militar.

De hecho el proceso uruguayo desde 1958 debe ser visto como la fase de transicion
hacia el predominio del capital financiero, Ginico beneficiado a lo largo de todo el pe-
riodo lo que supone subordinacion de los sectores ganadero e industrial. Esto es notorio
en la otrora soberbia burguesia ganadera, en un contexto de transformacion y crisis
de la produccion de camne y lana. En el caso del sector industrial se expresa a través de
la pérdida de un proyecto propio, el batllista. En la medida que el capital, a pesar de su
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internacionalizacion, se sigue asentando sobre la base de procesos de acumulacién que
se desarrollan en el marco del estado nacional, en torno a éste se nuclean sectores no
monopolicos subordinados, y los intereses de éstos deben ser contemplados. La poli-
tica economica que se leva a la practica es, en parte, una resultante de esta necesidad.

La reproduccion del sistema por la fuerza se ve legitimada por la doctrina de la segu-
ridad nacional. Su objetivo es ellogro de aspiraciones ‘‘nacionales” de unidad, seguridad
y prosperidad crecientes. La lucha contra la corrupcién de los politicos profesionales
es subrayada como elemento legitimante. También la lucha contra la subversion, inclui-
dos sus aparatos ideolégicos, vale decir, el marxismo. La anulacién de la capacidad de
negociacion de la clase obrera y de sectores de las capas medias por ser considerados
enemigos, dentro de la tercera guerra mundial, forma parte de la doctrina.

Dice Cristi “{...] en nuestros dias y desde hace mucho tiempo atrés, los limites entre
la guerra y la paz han desaparecido al ser impuesta la guerra como estado permanente
en el seno de los pueblos. En efecto, segin conceptos de Lenin aplicados en forma sis-
temdtica y efectiva por el comunismo internacional, la paz no es més que la continua-
cion de la guerra por otros medios[...}J”, “[...] en particular los profesionales de la
politica no admitieron el cardcter esencialmente antinacional de la agresién [. .. ] Desde
luego que esa actitud mental para definir tan grave situacion fue debida a la demagogia,
al calculo electorero, a la falta de altura de miras y a la falta de claridad y honestidad
de ideas y, en fin, a la falta de nobleza de intenciones|...]”* Alvarez establece como
causas que impiden volver a un estado de derecho “las heridas producidas por la sub-
version, la infiltracidn marxista en nuestra ensefianza, la corrupcién, el caos adminis-
trativo y particularmente, la terrible crisis de nuestros partidos politicos y de nuestra
vida politica** Cristi agrega: “[...]la sedicién no est4 vencida; en el interior y en el
exterior continia actuando en forma solapada”, *“[...] el infradesarrollo intelectual y
moral, basado en largos afios de mera instruccién permitié —por no ser educacion—
que ideas extrafias a nuestro ser nacional contaminaran las mentes y formaran corazo-

nes en el odio contra los principios que constituyen la grandeza de nuestra Civilizacion
Occidental” ***

Cierto tono mesidnico y fascista esta dado por la referencia continua a los valores
de Occidente, del que se consideran la vanguardia aun frente a Estados Unidos. No es
casual que se vea necesaria una politica mds agresiva contra el bloque socialista. Esta
actitud “vanguardista” los hace aparecer como una punta de lanza de la estrategia glo-
bal imperialista. Bordaberry dice “pienso que estamos frente a una tercera guerra mun-
dial, sélo que no estd declaradal...]Las naciones al no estar declarada la guerra demoran
en darse cuenta del peligro, pero los que hemos pasado por eso podemos con nuestro
ejemplo ir mostrando el camino {...]” **** A estos puntos de vista se adhieren los mi-
litares y civiles ubicados en el gobierno, y también la prensa mds adicta al régimen, en
especial “El Pais”, vocero tradicional del imperialismo en Uruguay.

*Discurso del 18 de agosto de 1977.
**Discurso del 14 de abril de 1978.
***Discurso del 18 de agosto de 1977.
**%* Discurso del 22 de febrero de 1976.
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Ciertas caracteristicas fascistas del régimen no suponen que la actual dictadura del
capital financiero se haga en perjuicio directo de las otras fracciones de la burguesia a
las que, como integrantes del bloque en el poder, ha contemplado en sus intereses.

La dureza y feroz eficiencia de la represion sorprenden en una sociedad como la
uruguaya, en la cual habjfan dominado el medio tono cordial y el solapado oculta-
miento de la violencia econdmica, las situaciones de miseria y explotacién. Explicar
estos desbordes, lo indefinido en el tiempo de su aplicacién nos llevaria a hip6tesis difi-
ciles de verificar. Sin duda tienen que ver, por un lado, con reacciones irracionales frente
al cuestionamiento del sistema de valores vigentes y a la inseguridad producida por la
agudizacion de la lucha de clases; por otro, con la frustracién del burgués trabado en su
compulsién por acumular. También tal actitud debe ser visualizada en el contexto de
la situacién prerrevolucionaria que vive América Latina desde mediados de la década
de los cincuenta, que pudo hacer ver por momentos a la gesta resistente como un asalto
al poder. Finalmente esta la tendencia a que, en la fase imperialista del capitalismo el
fascismo aparezca como una eventualidad a insertarse en cualquier coyuntura vista
como peligrosa para la burguesia.

En el caso particular de los militares, éstos tienen que ver, ademds, con sus resenti-
mientos y su revanchismo frente a una sociedad que casi por un siglo los habia menos-
preciado explicitamente.

b) El proceso de institucionalizacion

Hacia fines de 1974 las orientaciones que van a regir el proceso institucional parecen
definirse. Dice Vadora “la actividad de los partidos permanecera prohibida en tanto las
condiciones politicas y sociales adecuadas no se han restablecidol. ..] Los aparatos milita-
res de la subversion han sido destruidos pero su aparato ideoldgico se mantiene animado
desde el exterior”* y Bordaberry “las elecciones generales no podrin ser organizadas
mientras el marxismo y los politicos profesionales estén activos en el pais”. “Las Fuer-
zas Armadas cumplen actualmente una doble funcién: ante la carencia de todos los
elementos que tradicionalmente sostuvieron al Estadol...] aparecen como su ultimo
soporte y esta tarea no le ha sido confiada por el Presidente sino por la Historial...]
sus rangos proveen numerosos oficiales cuya competencia es muy util en ciertos orga-
nismos del Estado™**

Se da un proceso de penetracion de los diferentes aparatos del Estado por el grupo
que detenta el poder fisico de la burguesia, cuyos integrantes desde 1973 hacen su
aprendizaje del uso del poder estatal, de la administracién y del manejo de las relacio-
nes con los grupos de presion. Esta penetracion se hace sustituyendo al personal civil
o creando instancias civico militares y nuevos organismos con amplias funciones. En la
medida en que los militares que ocupan cargos civiles mantienen su subordinacién a la
Junta de Comandantes en Jefe el ejército no sélo dirige desde la cumbre, sino que ade-
mds se ubica en puntos intermedios dentro del escalafén burocritico.

*En una entrevista de La Mariana del 1° de diciembre de 1974.
**En una entrevista de Veja, del 30 de diciembre de 1974,
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El proceso de institucionalizacién comienza con la creacién del Cosena y del Consejo
de Estado, que tiene las atribuciones del poder legislativo, y es encargado de redactar
un proyecto de reforma constitucional. No obstante, la “institucionalizacién del proce-
$0” no se concreta hasta mediados de 1976 y es causa de la caida de Bordaberry. Los
problemas principales planteados son: la estabilizacion del régimen militar y el rol de
los militares, las relaciones de los distintos poderes del Estado, la bisqueda la legitimi-
dad y consenso, la representacion y el lugar de los partidos politicos y los sindicatos,
las concepciones de seguridad y desarrollo y el calendario de normalizaci6n.

El 12 de junio de 1976 Bordaberry es derrocado. La lectura de algunos textos del
dictador indican que, a partir del reconocimiento del marxismo como agresion politica
apoyada en una filosofia y su subversién permanente a escala mundial del orden y del
estilo de vida occidental, Bordaberry habia elaborado un pensamiento politico de rup-
tura con la doctrina de la democracia representativa clasica, no aceptando el funciona-
miento de los partidos y menos la afirmacion de la voluntad popular a través del voto.
Los militares adoptan un punto de vista aparentemente menos fascista y preconizan
un periodo de transicién y leyes constitucionales que vayan disefiando el nuevo sistema
institucional. No obstante, parece ser que el factor determinante en la caida de Borda-
berry fue su intento de hacer volver a los militares a los cuarteles.

Los militares, atribuyéndose el rol de poder constituyente, entre mediados de 1976
y mediados de 1977, emiten diversas actas institucionales. Por las mismas se declara la
incompatilidad de la paz social con el juego de los partidos politicos, y se suspenden
las elecciones. Se declara que la preservacion de la seguridad nacional es competencia y
responsabilidad directa de las fuerzas armadas (lo cual les concede un campo de accién
indefinido). Se define la forma de gobierno en el periodo de transicion, asegurando el
control absoluto del poder por los militares y se establece un calendario de institucio-
nalizacion tendiente a perpetuar el régimen.

¢) La remodelacion de la economia

El periodo que va desde el golpe militar hasta el ministerio Vegh, se caracteriza por el des-
arrollo de la crisis capitalista desencadenada por el aumento de los precios del petroleo,
que en Uruguay se refleja fundamentalmente por una reduccién de los precios internacio-
nales de la carne. En este contexto critico, los militares deben abandonar su interpreta-
cién simplista de la problemadtica econdmica del pais. Prisioneros ideolégicamente de
la burguesia, la l6gica del sistema los empuja a adoptar el modelo reaccionario. Una
atenta lectura de las actas de los conclaves de San Miguel y Colonia Suiza muestra este
proceso. Se plantea la necesidad de ir ‘‘reduciendo progresivamente el grado de estati-
zacion de las actividades comerciales(...])”, “unificar los mercados cambiarios y la libe-
ralizacion de las operaciones financieras|...]”, asi como *“‘devolver al sistema de precios
su funcién orientadora en la asignacion de recursos productivos”, debiendo los precios de
los servicios publicos “‘reflejar los costos reales de explotacion™. En cuanto a la politica
fiscal se entiende que “‘es necesario eliminar aquellos impuestos que desalientan la acti-
vidad productiva”, y “separar el financiamiento del presupuesto del comercio exterior,
de tal manera que los impuestos no depriman la rentabilidad de la actividad exporta-
dora™. Se establece que ‘‘para reencontrar el progreso econdmico deberd abrirse la econo-
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mia a fin de que lideren el proceso de crecimiento los sectores con ventaja comparativa,
incrementando el valor agregado de las materias primas agropecuarias|...] (aunque) los
cambios implican costos sociales importantes”. En lo que se refiere a la industria se
proyecta diversificarla, principalmente en base a la elaboracion de materias primas agro-
pecuarias con miras a la exportacion. Se dice que “‘agotada pricticamente ya, la etapa
de sustitucion de importaciones|...] es imposible concebir una estrategia que no consi-
dere la participacion del sector en un mercado internacional mds amplio, dindmico y
competitivo que el nacional. Ello permitird superar las limitaciones internas en materia
de escala de produccién[...].” También tendera “a la liberalizacién del comercio inter-
nacional[...] Se abandonan los planteos sobre distribucion del ingreso, dado que “todos
los grupos mejorardn su posicion absoluta”, lograndose el mejoramiento del salario real
a través delaumento de la productividad, y se posterga la participacion obrera en la ges-
tién de las empresas hasta el momento en que “los sindicatos se encuentren totalmente
despolitizados{...].”

A comienzos de 1974, un documento militar responsabiliza al gobierno —Poder Eje-
cutivo y Consejo de Estado—, al equipo econdmico y a los escalones administrativos
que le estan subordinados, de que “los esquemas y los esfuerzos del desarrollo nacio-
nal” fallaran, demostrando “‘ausencia de compenetracion” con las reuniones civico-
militares y falta de capacidad administrativa.

Observan que ‘“‘a pesar de la aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo, los responsa-
bles de la conduccidén econémica no han aplicado la filosofia econémica y social estable-
cida por él. Se sigue insistiendo en vicios que se asegurd desterrar, tales como: paternalismo
estatal, intervencionismo, estatizacién y temor al costo social. En definitiva no se acepta
que el proceso de desarrollo tiene costos inevitables que deben afrontarlos ciertos gru-
pos en beneficio de la colectividad. Es de fundamental importancia actuar decidida y
audazmente a los efectos de aprovechar la coyuntura para establecer firmes y reales
bases para el ‘despegue’ econémicol...] S6lo de esta forma resultaran justificadas las
medidas mencionadas, las que tanto costaron a la tradicién e imagen del pais™.

Vale decir que los militares pasan de los confusos comunicados 4 y 7 y de llamar
*“la atencion al poder politico respecto de las carencias, omisiones y falsos puntos de
partida del Plan Nacional de Desarrollo” (mayo de 1973) a aceptar dicho plan (San
Miguel) y a considerar, en febrero de 1974, que su puesta en prdctica es el factor legi-
timador del régimen. Aceptan, asimismo, que su aplicacion exige el incremento de los
niveles de explotacion de los trabajadores.

Los militares deciden aumentar su participacion en la conduccion del pais y realizar
cambios en la politica econdmica. Répidamente se suceden el cambio en los mandos,
la creacion del Consejo Econdmico y Social, encargado de asistir al gobierno en materia
de politica econdémica y la sustituciéon del equipo econémico Cohen-Mederos por Vegh
(julio de 1974).

A partir de ese momento se habla de la aplicacién de una politica monetaria orto-
doxa y de una politica econdmica neoliberal tendiente a abrir la economia al exterior,
privilegiando en consecuencia a los sectores privados competitivos, y por ende al sector
agropecuario, restituyendo del todo a los precios fijados libremente el papel asignador de
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recursos, y en consecuencia reduciendo las dimensiones del Estado y la industria. Salvo
la elaboracion de productos del sector agropecuario, la expansion de la industria queda
supeditada a la afluencia de capital extranjero. La aplicacién del modelo exigia un in-
cremento en la tasa de plusvalia que mejorara las condiciones de competitividad del
pais, y elevando los niveles de rentabilidad, permitiera un proceso de reproducci6n am-
pliada.

Tal politica se habia vuelto posible merced a la existencia de un poder creciente-
mente centralizado, y a la destruccion de toda oposicién sindical o politica por parte
de los trabajadores.

De todas maneras las lineas de politica proyectadas fueron aplicadas en forma gra-
dual. Todo hace suponer que si la politica economica fue especialmente dura para los
ganaderos, se debi6 a la crisis internacional desencadenada a partir del alza de los precios
del petréleo. Dada la baja de los precios de la carne y las dificultades en su colocacion,
fue necesario forzar la expansion de las exportaciones no tradicionales (apartindose en
ese sentido del plan, que se basaba en una primera etapa en el crecimiento de las expor-
taciones tradicionales), transfiriendo ingreso del sector agropecuario hacia la industria
de exportacion. La baja competitividad de la industria uruguaya obligé no sélo a incre-
mentar los niveles de explotacion de los trabajadores, sino a presionar a la baja los precios
de las materias primas y de los bienes-salario, y a gravar al sector agropecuario con la
finalidad de financiar los reintegros a las exportaciones no tradicionales. El apoyo a los
frigorificos en perjuicio de los ganaderos es por ejemplo denunciado por éstos hasta la
aprobacién de las medidas de agosto de 1978.

En una primera etapa la politica econémica encara, fundamentalmente, el problema
del balance de pagos; se decreta la libertad en el mercado cambiario y el ajuste perio-
dico de la tasa de cambio mds rdpido que la evolucion de los precios internos, lo que
favorece las exportaciones. Las exportaciones no tradicionales son estimuladas. A pesar
de la reduccion del mercado interno, derivada de la baja del salario real, la industria
mantiene asi, e incluso incrementa, sus niveles de actividad.

Se avanza en la politica de liberalizacion de los precios y se tiende al autofinancia-
miento de las empresas publicas; se busca dar confianza a la iniciativa privada y al aho-
rro, y se mantiene una politica de tasas de interés positivas; se promulgan los decretos
de aplicacion de la ley de promocién industrial e inversion extranjera. A pesar de todo
lo anterior no hay inversion de capital extranjero en la produccién manufacturera. Esta
afirmacién es vdlida para todo el periodo hasta 1980, y es uno de los aspectos mds
importantes en que el Plan de Desarrollo (1973-1977) no se ha cumplido. A pesar de
que existe entrada de capital extranjero, éste se invierte en Bonos del Tesoro y otras
colocaciones financieras, asi como en construccion suntuaria, a la vez que tiende a con-
trolar en forma creciente el sector bancario al poseer el 44% del capital y el 52% del
volumen de negocios para 1977. Lo anterior, aunado al apoyo de organismos interna-
cionales y bancos extranjeros, ha permitido —pese a los continuados déficits del balance
en cuenta corriente durante todo el periodo y hasta la fecha— incrementar el nivel de
reservas.

Sobre las causas de la renuncia de Vegh en agosto de 1976, existen diversas interpre-
taciones que van desde atribuirla a disidencia con los militares respecto del ritmo con
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que aplicar la politica de estabilizacién y liberalizacion, hasta discrepancias sobre el
proceso de institucionalizacion y el nivel de los gastos militares. En el conclave del Par-
que Hotel (diciembre de 1976) Arismendi reafirma los objetivos fundamentales de Vegh,
y califica de gradual la politica de liberalizacion y estabilizacién.

No obstante, es posible percibir, a partir de 1977, una creciente aproximacién al
modelo neoliberal planteado por el Plan de Desarrollo. En ese afio comienza la gradual
reduccién de los reintegros a las exportaciones no tradicionales y se elimina el prefinan-
ciamiento de las mismas, ello a pesar del creciente proteccionismo de los paises centros.
El 3 de agosto de 1978 se liberaliza la comercializacioén de los productos agropecuarios,
medida que fue considerada por todos los sectores como histéricamente relevante y un
hito en el proceso de liberalizacion. Poco después el Frigorifico Nacional fue desmem-
brado y privatizado. Los 6rganos gremiales de la burguesia ganadera recibieron con espe-
cial aprobacion estas medidas, por las que venian bregando en forma secular, olvidando
su necesidad periodica de recurrir a la intervencion del Estado en coyunturas de crisis en
el mercado internacional. Se reducen los derechos de importacién de diversos bienes,
en especial cueros y textiles, y en 1979 se resuelve la reduccion gradual de las tarifas
aduaneras hasta llevarlas a un méximo de 35% en 1985. Ya en 1978 los precios inter-
nos han sido liberados en casi su totalidad.

Sin embargo, de hecho la reduccién de los derechos de importacién, que determina-
ria l]a remodelacion de la industria se ha realizado muy limitadamente, la actividad estatal
no ha sido reducida y la inversién publica se ha incrementado. Asi, podria entonces
cuestionarse la existencia de un modelo neoliberal ortodoxo, tal como ha sido denun-
ciado por Busqueda. No obstante, las medidas adoptadas y los cambios que estas han
producido en la economia de Uruguay obligan a pensar que se ha tendido a aplicar el
modelo, aunque existen causas que explican su aplicacion gradual, ademads de los apar-
tamientos respecto del mismo. Se ha hablado de la necesidad de un proceso de adecua-
cién de la economia uruguaya previo a la liberalizacion. Otras posiciones afirman que
la remodelacién propuesta no se ha llevado a cabo por el alto costo social y politi-~ de las
medidas (fundamentalmente, niveles inusitados de desempleo, ruptura de la alianza de
las distintas fracciones de la burguesia, perdida del apoyo de atin mds vastos sectores
de las capas medias). Otro elemento a tener en cuenta es la coyuntura internacional rece-
siva. En ese contexto los sectores competitivos no adquieren el dinamismo que permite
compensar el deterioro de los sectores afectados por la liberalizaciéon. De hecho podria
decirse que: 2) laindustria de exportacion no tradicional s6lo es marginalmente competi-
tiva; b) la ganaderia presenta un estancamiento casi secular y un mercado internacional
que pierde importancia en el total de la produccién mundial. y en el cual el pais apropia
un monto de plusvalia cada vez menor. En consecuencia, es sumamente riesgoso fun-
dar en estas actividades una remodelaciéon que afecte a los sectores que producen para
el mercado interno. En el mismo sentido estaria el hecho de que el capital transnacio-
nal no haya invertido productivamente en el pais. De hecho, el manejo de la economia
mds alla de adhesiones al neoliberalismo se ha caracterizado por su antidogmatismo y su
falta de ortodoxia, lo que se explicaria por las necesidades del proceso de acumulacién.

Otra linea de interpretacién ha sido desarrollada remarcando la autonomia relativa
de los militares. Tanto el mantenimiento de la actividad del Estado como la creciente
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inversion pablica en la coyuntura, podrian responder a la necesidad de los militares de
encontrar una fuente de poder, e incluso de legitimaci6n, en el control de un aparato
estatal importante y relativamente mds eficiente.

Todos estos elementos pueden ser considerados en su conjunto para explicar por qué
el modelo no se aplica sistemdticamente. Se podria agregar la hip6tesis de que, por lo
menos con respecto al Estado, el modelo neoliberal es una mera ilusién para una forma-
cidén econdémico social en la fase imperialista, aun en un pais de las dimensiones de Uru-
guay, pero con ciertos niveles de autonomia.

d) Algunos elementos para un anélisis de perspectivas

De todas maneras lo que parece evidente es que Uruguay encuentra dificultades en su
reubicacién en la economia capitalista mundial: escaso crecimiento, inflacién, desequi-
librio del balance comercial, desempleo y emigracion. La nueva politica econdémica no
ha logrado modificar el estancamiento secular del sector agropecuario. En cambio, ha
logrado un importante crecimiento de la industria no tradicional que produce para la
exportacion, el cual determind, aparentemente, la superacion del estancamiento de
la economia (entre 1973 y 1979 el producto bruto interno per cipita crece a una tasa
anual acumulativa de 3%). Sin duda, la drastica reduccion del salario real fue el elemento
determinante de la expansion de las exportaciones manufactureras, e increment6 los nive-
les de rentabilidad en todos los sectores de la economia y su competitividad. Asimismo,
la reduccion del consumo determiné la existencia de mayores saldos exportables. En
realidad, se ha logrado uno de los objetivos centrales del proyecto conservador: la aper-
tura de la economia hacia el exterior. E] porcentaje de las exportaciones en el total de
producto bruto interno paso del 13.5% (1973) al 24.1 (1977). Resuita dificil prever si
tal apertura se mantendra o no, dada la baja competitividad de la industria uruguaya.

Teniendo en cuenta que el proceso de remodelacion de la economia y la apertura
hacia el exterior se han centrado en una creciente explotacion de los trabajadores, s6lo
logrado a partir de su derrota en junio de 1973 —y salvo un salto atrds cualitativo en la
conciencia de los trabajadores—, el régimen militar deberd —mds o menos retocado—
perpetuarse. Una vuelta atras en materia de represion determinaria que los antagonis-
mos de clase volvieran a aflorar en toda su intensidad, como parece probarlo la resisten-
cia de los trabajadores a toda forma de encuadramiento amarillo. El régimen no ha
podido solucionar el problema de las relaciones entre el capital y los trabajadores, de-
biendo, en consecuencia, mantener la reproduccion del sistema por el poder fisico. Esta
es la mayor justificacion del grupo que detenta dicho poder para no volver atrés.

Por otra parte, el éxito de la remodelacién depende del mantenimiento de los nive-
les de explotacién. En consccuencia, es evidente que no resulta viable un programa re-
formista o populista estable. La burguesia lo sabe, y de ah{ que intente no sélo mantener
los actuales niveles de explotacion, sino también remodelar las formas en que se des-
arrolla la lucha de clase, el sistema de dominacion. Es necesario tomar conciencia de
que una reduccion de los salarios reales a niveles de 1940 (58% respecto de los niveles
de 1968) supone un hecho inusitado que tiene que estar modificando las formas de
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vida de los trabajadores. Si se tiene en cuenta que se estd poniendo en préctica una poli-
tica de remodelacién ideoldgica que rompa su secular autonomia, es posible vislumbrar
hasta qué punto Uruguay estd transforméndose en algo muy diferente de lo que fue.

ANEXO ESTADISTICO

CUADRO 1

PBI per cipita a costo constante de factores de 1961

Base 1955 = 100 1955
1960
1965
1970
1973
1974
1975
1976
1977
1978

100
93
91
98
94
98

101

104

107

110

Fuente: Uruguay: Estadisticas basicas, F. de CE. y A.

Boletin del BCU, diciembre 1979,

Busqueda, noviembre 1974,

CUADRO 2
Salario real
Base 1940 = 100 1940 100
1945 110
1950 220
1955 220
1960 200
1965 190
1970 195
1975 150
1979 102

Fuente: Busqueda, marzo 1979,



CUADRO 3
Exportaciones como porcentaje del PBI

1970 14.9
1973 135
1974 16.0
1975 185
1976 24.2
1977  24.1

Fuente: El Dia, datos de Concorde con base en el Banco Central del Uruguay.



LA REESTRUCTURACION CAPITALISTA DE URUGUAY (1958-1976)

Javier Bonilla Saus

El objetivo fundamental de este trabajo es sefialar la necesidad de la izquierda uruguaya
de reencontrarse con un pais que fue profundamente modificado por siete afios de dic-
tadura militar. Para que dicho reencuentro sea posible, nos parece obvia la urgencia de
proceder a un reexamen del periodo histérico transcurrido desde 1958 hasta la fecha.

Aqui s6lo se buscard delinear una alternativa a los escasos andlisis efectuados sobre
ese periodo. El texto tiene, en consecuencia, el carcter de una simple propuesta tedrica
para el estudio de estos ultimos afios, y no aspira a proporcionar “pruebas” de lo que
aqui se afirma. Es mis, la cuestién de la validaeion de un discurso de este tipo requeriria
de un esfuerzo mds complejo que una simple recopilacién de “datos” econémicos, po-
liticos o sociales, cuyo valor de “indicadores” de la realidad es por demads discutible.

A lo largo de este trabajo enfatizaremos expresamente aquellos elementos que sefia-
lan las modificaciones sufridas por la formacién social uruguaya, y no insistiremos en
los aspectos que indican la “continuidad” existente entre la nueva situacién y el Uru-
guay anterior a 1958. Asi lo requiere la l6gica de construccién de nuestro objeto.

A. HACIA UN NUEVO ESQUEMA POLITICO DEL PAIS

En términos muy generales, y para un analisis materialista de las formaciones sociales,
un proceso como el que se desarrolla en Uruguay a partir de la coyuntura 1968-1973,
puede designarse como un “proceso de signo contrarrevolucionario”.

Por “proceso de signo contrarrevolucionario” entendemos, en sentido estricto, un
proceso que presenta las siguientes caracteristicas:

® En primer término, un proceso de modificacion de la estructura de la formacion so-
cial interesada.

® En scgundo término, un proceso que sanciona ¢/ establecimiento de la hegemonta
politica de una clase o de una fraccion de clase, cuyas tareas historicas son conside-
207
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radas “retrogradas’ en relacion con la clase social que anteriormente ostentaba el
poder en la formacién social.!

Es decir, debe descartarse, ante todo lalectura “inmovilista” de las tareas de la dicta-
dura que ha imperado hasta hace poco tiempo en los anilisis de la izquierda nacional.?

Proponemos explicar el periodo de la dictadura como un proceso contrarrevolucio-
nario y no como un proceso conservador, lo cual lleva implicito la obligacién de dar
cuenta de cudles fueron las modificaciones y los cambios impuestos a la formacion so-
cial uruguaya por dicha dictadura. En otros términos debemos tratar de entender cué-
les fueron las modificaciones estructurales que la dictadura impuso, como proceso con-
trarrevolucionario, a Uruguay, y dejar de lado lo que la dictadura y las fracciones de
clase que ésta representa no hicieron.

A tales efectos, admitimos como punto de partida que lo que fue llamado “el Uru-
guay batllista” designa mds una forma especifica de la lucha de clases que el momento
de auge de esta corriente politica. Es decir, el periodo histérico que se abre en 1904
con la derrota de los uiltimos representantes politicos de las clases agrarias precapitalis-
tas, debe ser, ante todo, caracterizado como una determinada forma de relacién con-
tradictoria entre las clases sociales del pais.

Es entonces esta forma especifica de la lucha de clases la que, desde la coyuntura se-
fialada hasta 1958 aproximadamente, va a fundar lo que llamaremos los rasgos funda-
mentales de ese “Uruguay batllista”, a saber:

i) Una determinada modalidad de desarrollo del MPC es decir un perfil particular de
las relaciones de produccion capitalistas y de su dominacion sobre otras formas produc-

) designacion de determinadas tareas historicas de clase como “retrogradas’ no deja de ser pro-
blemdtica, en la medida en que sdlo tiene sentido si se hacen intervenir la categoria de “punto de
vista de clase” y el concepto de “coyuntura revolucionaria”. En tanto que dicha problematica no
tiene cabida en un trabajo de esta indole, se evitara su dilucidacion.

2la persistencia de esta lectura “‘inmovilista” de la dictadura tiene sus raices en la tradicidn stali-
niana que impera en el discurso de los grupos politicos de la izquierda uruguaya. En efecto, en la
medida en que no es la lucha de clases el concepto utilizado para dar cuenta de las formas histori-
cas adoptadas por una formacion social, sino el de “fuerzas productivas” y el de su desarrollo rela-
tivo al de las “relaciones de produccion”, el proceso histérico se ordena como un desarrollo uni-
lineal y progresivo en el que solo cabe “el desarrollo” y “el avance” o el “‘estancamiento” (even-
tualmente, “‘un retroceso™) sobre un unico eje temporal. As{, la dictadura sélo puede aparecer co-
mo ‘“‘un estancamiento o un retroceso historico”. Pero si entendemos la historia como historia de
la lucha de clases, podremos pensar que cada clase es capaz de desarrollar una formacion social en
funcion de sus intereses y de su capacidad hegemdnica. Las “fuerzas productivas” y su modalidad
de desarrollo son, asf, consecuencia de los avatares de la lucha de clases y no “su explicacién”
economicista. Véase: Stalin, Jose, Materialismo histérico y materialismo dialéctico, Ed. du Progrés-
Moscou, 1970, y A. D. Magaline, Luttes de classes et dévalorisation du capital, Ed. E. Maspero,
Parts, 1975.

Como toda izquierda “de oposicion™, la izquierda uruguaya siempre tuvo una cierta tendencia
“oracular”; Marcha siempre oscild entre la prédica y el vaticinio. Desde el momento de la de-
rrota, sin embargo, esta tendencia se ha extendido al conjunto de la izquierda. Asi, el vaticinio
mas reiterado desde 1973 hasta la fecha ha sido el de la “‘incapacidad” de la dictadura para con-
ducir el pafs. Tras sicte afios de “incapacidad” el pais ha sufrido muchas mds modificaciones im-
pulsadas por la dictadura que desde 1947 a 1968. '

w
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tivas, que es el resultado, tanto de la logica interna de desarrollo del capital, como de
las opciones politicas impuestas por la clase dominante.

i) Una estructura de clases que podemos designar como “tipica” del periodo.*

iif) Una forma historica de estado capitalista que, desde 1917 hasta 1966, ¢ indepen-
dientemente de las modificaciones constitucionales de 1934 y 1942, constituy¢ la ins-
titucionalizacién de la dominacién politica de la burguesia uruguaya sobre su forma-
cién social.®
a) El Uruguay batllista

Si 1958 marca la derrota politica de la burguesia industrial y la pérdida paulatina del
lugar hegemoénico de dicha clase en la formacion social uruguaya, el afio 1966 y la Re-
forma Constitucional que lo acompaiia prefiguran la apariciéon de una nueva fraccién
dominante, encabezada fundamentalmente por el capital financiero.®

Desde 1968 hasta la fecha, la tarea politica fundamental de esta nueva fraccion he-
gemonica ha sido la redefinicion de Uruguay y la liquidacién de esa particular relacién
entre las clases que hemos designado como “el Uruguay batllista”.

Desde 1973 en adelante, las tareas “econémicas” de la dictadura han sido, en lo fun-
damental, la definicién de otra modalidad o via’ de desarrollo capitalista capaz de esta-
blecer y consolidar (es.decir, reproducir socialmente) una nueva forma de la lucha de
clases que sea la sancién de una nueva hegemonia.

El proceso de produccion capitalista en el Uruguay batllista

Bajo la direccién politica de la burguesia industrial, Uruguay cumplird, de 1904 a 1958,
las tareas fundamentales de consolidacién del capitalismo nacional.® Por un lado, se lo-

4 Entendemos que todo analisis de la *“estructura de clases™ de una formacion social, sélo tiene sen-
tido si esta estructura es considerada como “resultado” de una relacién contradictoria de clases
que le es logicamente anterior. En otras palabras, y so pena de pensar las clases en el discurso de
una “sociologia”, éstas deben ser vistas como resultados o efectos de la lucha de clases, y no como
elementos dados de una estructura que seria anterior al enfrentamiento entre clases.

5 Entendemos por Estado la relativa institucionalizacidn de las relaciones entre las clases. El Estado
sanciona, mediante la definicion de aparatos politicos especializados, la hegemonia de una clase
sobre las demas asi como las formas y los espacios de resistencia de las otras clases. En este sentido
el Estado es a la vez la hegemonia institucionalizada, la relacion de dominacidn de la clase hege-
monica, y los limites mismos de dicha dominacién.

5 La renuncia de los tres dltimos ministros “batllistas” en diciembre de 1967 y la formacion por el
Gral. Gestido de un gabinete “riverista” pueden ser tomados como los momentos claves de este
proceso de extincion de la hegemonia del capital industrial.

TE| concepto de “via de desarrollo capitalista™ lo tomamos obviamente de Lenin y designa, estric-
tamente, el hecho de que cada modalidad concreta de desarrollo capitalista es el resultado de una
forma especifica de lalucha de clases y de la direccidn politica e ideoldgica que la clase dominante
imprime a una formacion social.

8 partimos del supuesto que desde 1810 hasta 1890 se echan las bases para el desarrollo del capita-
lismo en Uruguay. La creacion del estado nacional en 1830, el cercamiento de los campos a partir
de 1876, el fortalecimiento del estado mediante la monopolizacion de la coercion armada por “el
militarismo”, y, finalmente, la crisis de 1890 como la coyuntura de surgimiento de una “burgue-
sfa nacional™, son los signos fundamentales del proceso de implantacién del modo de produccién
capitalista que precede al periodo que aqui nos ocupa.
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grard la definicion del mercado nacional como espacio geografico y econémico de pro-
duccién y reproduccion de la fuerza de trabajo. Por el otro, se delinear4n los mecanis-
mos fundamentales de produccién y reproduccién del capital; en otras palabras, esto
es lo que se ha dado en llamar “modelo de acumulacién”.

Como resultado de este proceso, el capital y el trabajo, asi como la combinacién de
ambos, adquirirdn los perfiles de lo que hemos conocido, hasta la fecha, como el capi-
talismo en nuestro pais.

1. La fuerza de trabajo

En el periodo comprendido entre 1904 y 1958, la fuerza de trabajo se va a beneficiar
de una importante determinacién estructural del desarrollo capitalista uruguayo: la
inexistencia de formas de produccion precapitalistas generadoras de excedentes demo-
grificos masivos.

En este contexto se produciré la transformacién de la mano de obra en un elemento
mercantil del proceso de produccidn; es decir, la reproduccién del factor trabajo dejard
de realizarse mediante el recurso a un “fondo de bienes de subsistencia de naturaleza
no mercantil”, para adoptar la forma histérica capitalista de “capital variable™.

Tanto la inexistencia de excedentes demogrdficos importantes provenientes de for-
mas no capitalistas de producccién, como la mercantilizacién tendencialmente genera-
lizada de la fuerza de trabajo, facilitaron la integracién de esta mano de obra a una 16-
gica capitalista, y aseguraron el funcionamiento de mecanismos de reproduccién com-
parativamente “modernos” frente a otros capitalismos latinoamericanos.

Esto no significa, desde luego, que el obrero uruguayo haya usufructuado sistemati-
camente de altos ingresos. Por el contrario, sabemos que en 1913, por eiemplo, la inves-
tigacién ordenada por el Ministro Pedro Cosio a la Oficina del Trabajo arrojé datos
que sefialaban situaciones dramdticas para la familia obrera de 4 hijos. Sin embargo, da-
tos comparativos de la misma época permiten visualizar un cuadro favorable de la situa-
cién del obrero uruguayo frente a la del obrero medio francés (véanse cuadros 1,2y 3).
También la crisis de 1929-1930, asi como la dictadura de 1933, se caracterizaron por
una marcada tendencia a la reduccion del salario obrero directo, tendencia que comen-
zard a invertirse después de 1942,

Pero en términos generales puede decirse que el capitalismo nacional aseguré a la
fuerza de trabajo, en el periodo que va de 1904 a 1958, mecanismos de reproduccion
apropiados en lo que a alimentacion, vestido, vivienda y educacién se refiere (véase
cuadro 4).

Por otra parte, a partir de 1934 se incorporan nuevos elementos socialmente cuanti-
ficables dentro de la reproduccién de la fuerza de trabajo, tales como salud, escuela se-
cundaria, calificacion profesional, nuevas pautas de consumo, etcétera.

En resumen: la modalidad de desarrollo capitalista imperante en Uruguay de 1904 a
1958, se estructur6 sobre la base de una fuerza de trabajo con altos costos sociales de



CUADRO 1

Necesitan trabajar para poder comer (afio 1904)

Obrero franceés Obreros uruguayos

especializado Desollador Peon
1 Kg. de pan 0.30H 0.16 H 1. H
1 Kg. de carne “flor” 4 H 0.20H 1.1SH
1 Kg. de carne “‘regular” 2. H 0.16 H 1. H
1 Kg. de manteca 4. H 4, H 14, H
1 Kg. de arroz .- - - 0.25H 1.30H
1 Kg. de papas - .- - 0.12H 045 H
Alquiler mensual de una habitaciéon - - - - 13. H 50. H

Fuente: “El Uruguay del Novecientos”, José P. Barrin y Benjamin Nahum, Ed. de la
Bandera Oriental, Montevideo, 1979, p. 187.

CUADRO 2

Calorias y proteinas consumidas por un matrimonio
" obrero montevideano en 1913

Alimento Cantidad diaria Calorias Gramos de

proteinas
Azlcar 100 Grms. 384 -
Arroz 33 Grms. 118 3
Aceite 20 Grms. 150 -
Carne 500 Grms. 1340 100
Fideos 111 Grms. 360 12
Grasa de vaca 33 Grms. 300 -
Huevos 1/2 Kg. 38 3
Harina de trigo 69 Grms. 160 6
Harina de maiz 6 Grms. 21 1
Leche 400 Grms. 240 12
Pan 750 Grms. 1943 68
Porotos 6 Grms. 19 1
Pescado 100 Grms. 109 16
Queso 17 Grms. 51 6
Vino 1/2 litro 250 -
Totales 5483 228
por persona. 2742 114

(Teniendo en cuenta que no se contabilizaron ““verduras’’, el nivel proteico es superior
al aconsejado por la medicina actual y el valor calérico de la dieta es alto aunque infe-
rior al requerido para individuos que realicen trabajo muscular intenso).

Fuente: José P. Barran y Benjamin Nahum, op. cit., p. 188.



CUADRO 3

Porcentajes de lo gastado anualmente en:

Tipo de obrero Habitacion Alimentos Vestido Varios Dif. entre Ing. %}7 Egr.
3 o1

—Obrero soltero .
Gana $ 1.20 diarios 1.24 48 .96 18.95 19.65 52.19 15.10

—Familia obrera 6 personas
Padre carpintero
Gana $ 1.80 diarios
Madre obrera
Gana $ 0.60 diarios

Cuatro hijos entre
4y 12 afios 27.27 35.46 19.73 17.14 27.14 422

—Matrimonio obrero
Esposo mecdnico

Gana § 2.10
Esposaen tareas del hogar 24.12 34.81 20.33 20.62 132.80 21.80

Fuente: José P. Barran y Benjamin Nahum, op. cit., p. 185.
! el porcentaje se calculd con el sobrante sobre el ingreso.

CUADRO 4

Evolucién del sistema de educacion primaria
(1877-1915)

% de aumento % de aumento Yo de aumento Yode aumento % de aumento

del No. de del No. de del No. de es- del No. de es- del No. total

Afios alumnos. maestros. cuelas urbanas cuelas rurales de escuelas.
1877 a

1889 92 138 12 525 111
1890 a

1902 46 41 41 26 31
1903 a

1915 79 73 10 92 63

Fuente: Barran y Nahum, op. cit., pp. 126-127
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reproduccidn. Estos costos altos se originaban en la inexistencia de un crecimiento de-
mogrdfico importante, en una separacion definitiva de esta fuerza de trabajo de todo
contacto con la tierra, en la “mercantilizacién” tendencialmente creciente del factor
trabajo, y en las politicas “progresistas” de una burguesia industrial que, como es sabi-
do, basaria su desarrollo en la realizacién de plusvalia en el mercado interno.

2. El capital

En el mismo periodo, el capital definird las modalidades de sus mecanismos de produc-
cién y reproduccion.

Dichos mecanismos sélo son comprensibles si partimos de la base de que lo que pue-
de ser designado como “ldgica del capital” es, en realidad, una resultante de las distintas
funciones que llevan a cabo las diferentes fracciones del capital en una formacién social.

Por consiguiente, debemos considerar en forma separada el capital industrial, el ca-
pital agrario y el capital comercial y financiero.’

El capital propiamente industrial basard su mecanismo fundamental de reproduccién
en la realizacién de la plusvalfa en el mercado interno. Lo que se ha dado en llamar
“sustituciéon de importaciones” no es otra cosa que la apropiacion del mercado interno
(considerado ante todo como mercado de produccién y reproduccion de fuerza de tra-
bajo) por el capital industrial.

En ese sentido, no resulta sorprendente constatar que durante el periodo que nos
ocupa, las industrias de alimentos, de construccion, de vivienda y afines, y de textiles,
hayan sido los sectores mds dindmicos que procesaron lo fundamental del proceso de
acumulacién del capital industrial.!®

La acumulacién del capital industrial adopté un ritmo de crecimiento particular-
mente lento, en raz6n de dos dificultades estructurales que parecerian haber sido las
que determinaron los perfiles de su modalidad historica.

En primer término, el proceso de transformacién de la plusvalia en capital produc-
tivo propiamente dicho padecid, presumiblemente, de serias dificultades, ya que gran

9 Para el tratamiento de una “economia” puramente capitalista, bastaria el estudio del capital in-
dustrial, comercial y financiero. En Uruguay, lo que se ha designado tradicionalmente como clase
terrateniente no es una clase estrictamente rentista, sino, a la vez que terrateniente, es también
capitalista. Esta caracteristica de la formacion social uruguaya, que es sin lugar a dudas el resultado
de un proceso de acumulacidn originaria sui géneris, nos obliga a considerar la existencia relativa-
mente auténoma de una fraccion agraria del capital. En este trabajo nos limitaremos a considerar
el analisis del capital industrial.

10 abe mencionar que una parte importante del proceso de acumulacion general de capital es “la
inversion publica”, es decir, la cuota parte del valor social que el estado de la burguesia indus-
trial uruguaya utilizara para la construccion de los mecanismos capaces de estructurar el mercado
interno. Comunicaciones (interpersonales, urbanas, interurbanas, rurales, internacionales) y ener-
gia (generacion y distribucion de energia eléctrica y combustible), y en general todos aquellos
elementos constitutivos del espacio y el tiempo “capitalistas™, que fundan el ambito de realiza-
cion de la plusvalia y de ejercicio de la dominacidn de clase.
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parte del capital constante de la industria provenfa del mercado internacional. Asf, “la
reinversién en el sector industrial” pasaba por laintervencién en un mercado “extrafio”
que poseia escalas desproporcionadas, tecnologfas inapropiadas y, en general, pautas
de funcionamiento distintas de las del mercado nacional.

En segundo término, el cardcter incipiente de la forma propiamente industrial del
proceso de produccion (es decir, la supervivencia de un sinnimero de formas estricta-
mente manufactureras en el seno de la produccién) tiene que haber dificultado las po-
sibilidades de conformacion del mercado por el capital industrial. En efecto, si admiti-
mos que el proceso de produccién sélo es capaz de conformar su mercado a partir del
momento que adopta una estructura estrictamente capitalista, la presencia de formas
manufactureras (dependientes por definicién de un mercado preexistente, pero nunca
capaces de “‘generar” mercados) integradas al proceso de produccién industrial tiene
que haber entorpecido la creacién del mercado para el capital industrial.

Conviene, sin embargo, distinguir dos cuestiones que, por hallarse intimamente vincu-
ladas, pueden aparecer confundidas. Si bien nos parece posible sostener que el capital
industrial uruguayo adopt6 un ritmo de crecimiento relativamente lento, ello no lleva
implicito forzosamente que las ganancias obtenidas por dicho capital fuesen escasas.!!

En determinadas coyunturas del periodo considerado, hay ramas del capital indus-
trial que obtienen ganancias relativamente altas.!? Asf, tanto los primeros afios delsiglo

11 8¢ ha utilizado reiteradamente el concepto de “reproduccion ampliada” (cf. El proceso econd-
mico del Uruguay, Instituto de Economia, Ed. Depto. de Publicaciones de la Universidad de la
Republica-Montevideo 1969; La crisis econémica del Uruguay, Eduardo Viera, Ed. Pueblos Uni-
dos, Montevideo, 1971) para explicar el auge industrial de los afios 1945-1955. Nos parece evi-
dente que es necesario proceder a una distincion conceptual previa antes de introducir la idea de
“reproduccion ampliada”. Una cosa es el crecimiento de la estructura productiva y de la activi-
dad “fabril”, que se puede “medir” mediante indicadores del incremento en el nimero de esta-
blecimientos o en la cantidad de obreros ocupados. Otra cosa es la acumulacion del capital o,
mas estrictamente designada, la reproduccion (simple o ampliada) del capital. Este concepto de-
signa, en nuestra opinion, el proceso de autocreacion del capital como masa de valor invertida
en la produccidn, y que podria ser “medida”, en lo que al capital industrial se refiere, por indi-
cadores como la inversion bruta fija. Un tercer concepto seria el de reproduccién capitalista,
que alude a la reproduccion de la relacion capitalista propiamente dicha, es decir, a la capacidad
de una formacién social para generar, por un lado, los medios de produccién y, por el otro, la
fuerza de trabajo. Estos dos elementos generados bajo forma mercantil y en una determinada rela-
cion de combinacién entre ambos, a saber: la relacion salarial.

Estos tres conceptos no son ni idénticos ni equivalentes, y es necesario especificar las condicio-
nes historicas en las que pueden ser vinculados entre si. La “reproduccion capitalista” no con-
lleva obligatoriamente *“‘crecimiento”, la “‘reproduccién ampliada” o acumulacidn de capital no
indica forzosamente un mayor desarrollo social de la relacion salarial, y desde luego que es posi-
ble concebir un “crecimiento” en el numero de establecimientos y del personal ocupado en la
produccion, sin que este crecimiento sea estrictamente capitalista, es decir, sin que este creci-
miento se base en una ampliacion de la importancia social de la mercancia fuerza de trabajo.

En consideracidn de lo anterior, nos parece apropiado hablar de “crecimiento” acelerado en el
periodo 1945-1955, y fundar la cuestion de la reproduccion ampliada del capital (que no *“‘de la
industria” o la estructura industrial), si es que cabe, en un razonamiento menos empirico que el
del aumento del namero de establecimientos fabriles o el del personal ocupado en éstos.

Hay periodos, como el de principios de siglo, durante los cuales se puede adelantar con relativa
fortuna la hipdtesis de una tasa media de ganancia relativamente aita. Tanto la baja composicién
organica del capital generalizada, como la certidumbre de que la jornada de trabajo media era
particularmente prolongada, autorizan esta hipotesis.
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(véase cuadro 5) como el periodo sucesivo a la dictadura de Terra y la coyuntura 1945-
1955, parecen constituir momentos particularmente favorables para la formacién de la
ganancia industrial.'3

En resumen, las caracteristicas mds notorias del capital industrial en el periodo pa-
recen haber sido:

a) La reproduccion se basard esencialmente en la realizacion de la plusvalia en el mer-
cado interno.

b) Las tasas de ganancia (o, si se admite su formacién, la tasa media general de ganan-
cia) deben de haber sido relativamente altas, por lo menos en varias coyunturas del
periodo.'*

CUADRO 5

Ganancias netas de la curtiembre “Lanza Hnos.”

Arios Utilidades netas
sobre el capital
1895 22.04 %
1896 9.49 %
1897 8.26 %
1898 7.66 %
1909 20.07 %
1910 19.34 %
1911 2144 %
1912 16.55 %
1913 10.36 %
1914 6.67 %

La utilidad neta surge “luego de descontar los sueldos mensuales que retribuian a sus
duerios, restar los gastos de la familia Lanza, desde la suscripcion de “El Siglo” hasta el
alquiler de sus viviendas y abonarles un 6 o 7% de interés fijo sobre sus respectivas cuen-
tas de “Capital”.

Fuente: José P. Barrin y Benjamin Nahum, op. cit., p. 205.

13 5 principios de siglo las altas tasas de ganancia provenian sin duda, como vimos, de la composi-
cidn organica baja y de la gran extension de la jornada de trabajo. En los afios treinta hay una
compresion salarial que, acompaiiada de la devaluacion, debe de haber funcionado como una ex-
propiacion brusca de la fuerza de trabajo. En el periodo 1945-1955, la ampliacion del mercado
interno, bajo las severas condiciones de proteccion que conocemos, debe de haber distorsionado
la formacion de los precios comerciales, una vez mas en favor del capital.

14 En el caso de admitir una diferencia importante entre la tasa de ganancia industrial y la tasa dc

ganancia “‘agricola”, se puede intentar explicar la transferencia de “‘excedentes” del agro a la in-
dustria. Como sefialamos mas adelante, una explicacion de este tipo nos parece insuficiente.
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¢) Un proceso de acumulacion de capital “lento”, que se explica por la desviacién de
la ganancia industrial a otros sectores y no a la inversién productiva.!®

3. Algunos rasgos del proceso de produccion en el
capitalismo uruguayo de 1904 a 1958

Eso que hemos designado como “la modalidad del desarrollo capitalista uruguayo™ de
1904 en adelante, puede empezar a visualizarse si logramos conceptualizar los rasgos
especificos que adopté el proceso de produccién inmediato durante el periodo.

Por “proceso de produccién” (inmediato) entendemos “manera de producir”, casi
literalmente “combinacién de medios de produccion y de fuerza de trabajo”.

“Cualesquiera que sean las formas sociales de la produccién, sus factores son siempre
dos: los medios de produccion y los obreros. Pero tanto unos como otros son solamente,
mientras se hallan separados, factores potenciales de produccién. Para poder producir
en realidad, tienen que combinarse. Sus distintas combinaciones distinguen las diversas
épocas econémicas de la estructura social.”*®

Para una rdpida caracterizacién como la que aqui se intenta, el sefialamiento de algu-
nas particularidades cualitativas de dicho proceso de produccién bastardn para fundar
la hipétesis de su especificidad.

Analizar los aspectos cualitativos del proceso de produccién no es otra cosa que ca-
racterizar a éste como un resultado historico, concreto y especifico, de las relaciones
entre las clases. En otras palabras, la modalidad en que la fuerza de trabajo y el capital
se combinan durante el periodo que nos interesa, constituye la forma historica de la
explotacion capitalista en el Uruguay batllista.!”

15 1a cuestién de la movilidad y transferencia de “‘los excedentes” entre el sector industrial y el
agropecuario, debera ser cuidadosamente analizada en el futuro por quienes se interesan en el pe-
riodo. Parece relativamente claro que la explicacion por la diferencia entre dos tasas de ganan-
cias no puede ser suficiente. La explicacién de la transferencia del agro a la industria exige una
conceptualizacion correcta de las practicas estatales que nos parecen decisivas para esta transfe-
rencia, pero hay, sin duda, un flujo inverso de excedentes que es el resultado de una “territoria-
lizacion™ de la burguesia y, en general, de los sectores urbanos privilegiados.

El Capital, K. Marx, Ed. I'.C.E., México, libro II, pag. 37 (subrayado de J.B.S.). Hemos delineado
mnuy someramente algunas propuestas relativas a las modalidades historicas adoptadas por la
fuerza de trabajo y por el capital industrial. Corresponde sefialar que si bien hemos optado por
este orden expositivo, ello no debe hacer pensar que consideremos que existe una relacién de
causalidad lineal entre las formas histéricas de los componentes del proceso de produccion y las
formas que dicho proceso adopta. Por ¢l contrario, la relacidn de causalidad (de orden esencial-
mente gnoseoldgico) recae no sobre los elementos componentes del proceso de produccién, sino
mas bien sobre el proceso mismo. En otras palabras: a nivel de nuestro discurso, las formas his-
toricas de la fuerza de trabajo y de los medios de produccién (capital industrial) se explican por
las modalidades historicas de su relacion.

16

17 .. . , . .. .
De nada serviria recurrir aqui a caracterizar el proceso de produccién como un proceso “‘capi-

talista” o “capitalista dependiente”. Ambas respuestas son incapaces de fundar la especificidad
del capitalismo del Uruguay batllista. En otras palabras, ambas respuestas no contestan a la si-
guicnte pregunta: ;por qué el capitalismo uruguayo de 1904 a 1958 es cse capitalismo y no
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Esta forma historica de la explotacion remite al proceso mismo de extorsién de la
plusvalia. En efecto, si pensamos que la plusvalia noes otra cosa que la diferencia entre
el trabajo excedente y el trabajo necesario, la modalidad histérica de la explotacion
aparecerd como la estructura concreta de la diferencia entre los elementos proporcio-
nados a la fuerza de trabajo para su reproduccion (trabajo necesario) y los elementos
proporcionados por la fuerza de trabajo para la reproduccion del capital (trabajo exce-
dente).

Solamente en este sentido es que se puede decir que el capitalismo es, ante todo, un
sistema de produccién y reproduccion de la fuerza de trabajo en determinadas condi-
ciones histéricas.

Es decir, se puede adelantar, a modo de hipdtesis tentativa, que si todo el proceso
de producci6n capitalistas es un proceso de produccién-reproduccién de la fuerza de
trabajo, el desarrollo del capitalismo en el Uruguay de 1904 a 1958 va a ser, fundamen-
talmente: la estructuracion de un sistema social de reproduccion capitalista de la fuerza
de trabajo.

Desde el punto de vista cualitativo, entonces, el proceso de produccidn capitalista,
es decir, “la manera especial de implementar la combinacidn entre fuerza de trabajo y
medios de produccién”, va a estar determinada por esta estructura de la reproduccién
capitalista de la fuerza de trabajo.

Muy brevemente, y con el nico fin de poder construir la diferencia existente entre
el Uruguay batllista y la modalidad de desarrollo capitalista que la dictadura ha puesto en
marcha en nuestro pais, debemos revisar las principales caracteristicas de la estructura
de reproduccion capitalista de la fuerza de trabajo en el Uruguay de 1904 a 1958.

Toda reproduccion de la fuerza de trabajo capitalista implica el funcionamiento de
tres mecanismos fundamentales:

® la reproduccién del “sustento” del trabajador
® la reproduccién del “mantenimiento” del trabajador
® la reproduccién del “reemplazo” del trabajador’®

Estos tres mecanimos de reproduccién, que constituyen las tres partes integrantes
del valor de la fuerza de trabajo, fueron instaurados de una manera especifica durante
el periodo que nos ocupa.

otro? Por otra parte convicne sefialar que mientras que la respuesta sobre el caracter capitalista
del proceso es acertada pero trivial, ya que solo permite diferenciar la estructura productiva de
Uruguay de aquellas que son “no capitalistas™, la segunda es trivial e incorrecta porque no tiene
otra eficacia que fundar una diferenciacion, perfectamente ilegitima (porque nunca fuc teorica-
mente fundada), entre paises capitalistas “dependientes” y paises capitalistas “‘no dependientes”
o “‘centrales”.

18 Lntendemos, con Claude Meillassoux (Mujeres, graneros y capitales, Ed. Siglo XXI, México,

1977), que “cl sustento” o “‘reconstruccion” de la fuerza de trabajo constituye el elemento dc
reproduccidn directa del trabajador cuando se encuentra involucrado en la produccion, *‘el man-
tenimicnto” constituye la reproduccion de la fuerza de trabajo potencialmente activa pero fuera
de la produccion (desocupacion, enfermedad, vacaciones), y el “reemplazo”, la reproduccion de
la “descendencia” del trabajador.
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Como deciamos anteriormente, el periodo batllista puede caracterizarse, en general,
por la culminacién del proceso de transformacién del “fondo de bienes de subsistencia”
en capital variable propiamente dicho.

Mis concretamente, el establecimiento de la jornada de ocho horas por decisién gu-
bernamental en 1915, el reconocimiento del derecho de huelga, de los sindicatos y de
los primeros derechos sociales en 1934, asi como la instauracién del salario minimo
por ramas y de los consejos de salarios en 1943, constituyen ya el establecimiento del
salario capitalista a doble composicion: directo e indirecto.

Este conjunto de decisiones politicas del periodo batllista implica, por un lado, la
consolidacioén de la burguesia industrial que le hace pagar a su estado parte de la repro-
duccién de su fuerza de trabajo, y por el otro, la necesaria y concomitante aparicién del
“intervencionismo estatal” en el campo de “la economia”.

Con el establecimiento del salario directo e indirecto se estructura el sistema social
de reproduccidn capitalista de la fuerza de trabajo.

Asfi, salarios directos e indirectos se encargan de garantizar los tres mecanismos de la
reproduccion de la fuerza de trabajo (‘“‘sustento”, “mantenimiento” y “reemplazo’),
cubriendo la parte fundamental de los seis rubros principales de dicha reproduccion:

alimentacién, vestido, vivienda, educaci6n, salud y transporte.!®

Recapitulemos.

— La especificidad del proceso de produccién en el Uruguay batllista la debemos
buscar en la forma histérica que adopta la explotacion en el periodo.

— El proceso de produccién o “la manera especial de combinar fuerza de trabajo y
medios de produccién”, es la expresion misma de la modalidad histérica de la relacién
de explotacién, ya que ésta no es otra cosa que diferencia entre trabajo excedente y
trabajo necesario.

— La estructura histérica de esta diferencia sélo es analizable como una relacién (di-
ferencia) entre las formas de la reproduccion de la fuerza de trabajo y las formas de la
reproduccién del capital.

En el periodo que nos interesa se definen:

19 gy proceso de produccion de alimentos se estructurard como un proceso a la vez mercantil-capi-

talista y no mercantil-domeéstico, que funciona basado en la intervencion del Estado mediante la
fijacion de precios para los articulos de primera necesidad. El rTubro vestido quedara librado en
amplia medida a la produccion capitalista. El rubro vivienda funcionara, al igual que el de la ali-
mentacion, sobre la base de la combinacidn de un proceso de produccion capitalista con un pro-
ceso doméstico no mercantil, y el Estado intervendra regulando la importancia de este rubro en
la reproduccion de la fuerza de trabajo mediante la fijacion una “Ley de Alquileres™. El rubro
educacion sera manejado de manera directa por el Estado, y asumird una forma no mercantil. El
rubro salud, es decir, el proceso de produccién de esa dicotomia normal/patoldgico designada
como “salud”, sera un proceso esencialmente estatal, pero de naturaleza parcialmente mercantil
(‘‘mutualistas”). Finalmente el rubro transporte serd manejado de manera capitalista con inter-
vencion estatal, mediante fijacion de “‘tarifas™.
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— Un sistema de reproduccién del capital, cuyas caracteristicas mds generales (en el
caso del capital industrial) ya sefialamos.

— Un sistema de reproduccién de la fuerza de trabajo basado en el salario capitalista
de doble composicion, que sirve para satisfacer los seis rubros fundamentales de la re-
produccién del trabajador de la manera indicada.

En resumen, el “capitalismo batllista” funda su especificidad como periodo en una
determinada relacién de clases que, desde 1904 a 1958, va a tener como razén Ultima
estas dos estructuras de reproduccién y su relacién reciproca.

b) El proyecto capitalista de la dictadura

Si algo resulta claro del conjunto de politicas implementadas por los gobiernos poste-
riores a 1958, es la voluntad de modificar radicalmente eso que hemos llamado ‘“‘el Uru-
guay batllista”.

Los gobiernos iniciados en 1959, 1963 y 1967 pretendieron encarar esa tarea den-
tro de los marcos institucionales tradicionales, aunque ya el gobierno del Gral. Gestido
en 1967 debi6é munirse de instrumentos a la vez legitimos y extraordinarios, a efecto
de intentar llevar adelante dicha modificacién. La “Reforma Naranja” es sin lugar a du-
das la expresion de dicha voluntad.

Es de todos conocido que fue necesario el recurso a las “pricticas de excepcién” del
gobierno de Pacheco Areco, al interregno autoritario de Juan Ma. Bordaberry y al golpe
de estado de junio de 1973, para que dicha transformacién pudiera realizarse contra la
encarnizada resistencia de los sectores populares del pafs.

1. La nueva reproduccion del capital industrial

Si el afio 1955 marca el limite del auge industrial del Uruguay batllista, a partir de esa
fecha se inicia un periodo de clara indefinicion en las politicas estatales referidas al ca-
pital industrial.2°

Un estudio mds cuidadoso que el intentado en este trabajo deberd mostrar en qué
momento preciso se empezd a delinear una politica de reestructuracion de la industria
nacional. Dicho mds precisamente, habrd que investigar con precisién cuando comenza-
rd a sancionarse en politicas concretas la nueva relacién de clases que se instaura entre
1958 y 1973. En todo caso, es posible adelantar que los cambios fundamentales deben
haberse procesado entre 1968 (congelacion de salarios, medidas prontas de seguridad,
comisién de precios e ingresos, intervencion en los entes auténomos, etc.) y la adopcioén
de la doctrina Vegh en 1976 por la dictadura.

20 Recuérdese que en 1959 se decreta la Reforma Cambiaria y Monctaria, y sc inicia el periodo de
aplicacion, mas o menos rigido, del recctario FMI. Aparecen, en consecuencia, politicas “pro-
terratenientes™, pero que no osan declararse abiertamente antindustrialistas.
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En términos generales, conviene reiterar que las politicas de la dictadura fueron cual-
quier cosa menos “paralizantes” del desarrollo capitalista. Porel contrario, sobre la base
de algunas medidas que datan de 1968, la dictadura puso en marcha una nueva modali-
dad de reproduccién del capital industrial y una nueva modalidad de reproduccion de
la fuerza de trabajo.

Se definen politicas de fomento a la exportacién de manufacturas, retomando anti-
guos andlisis sobre la necesidad de diversificar las exportaciones del pafs. Asf, lo que se
designa como “fomento a las exportaciones no tradicionales” no es otra cosa que la
modificacidn del sistema basado en la realizacién de la plusvalia industrial Ginicamente
en el mercado interno.

Reintegros, exenciones fiscales, facilidades de financiamiento, etc., se orientan hacia
el impulso de las industrias de exportacion, ya que “agotada pricticamente (ya) la eta-
pa de sustitucion de importaciones [. . .] es imposible concebir una estrategia que no
considere laimplantacion del sector en un mercado internacional mas amplio, dindmico
y competitivo que el nacional”.2!

Para ello se adopt6 una curiosa politica de ‘‘desestatizaci6n-estatizacion de la eco-
nomia”. Por un lado, se declara la necesidad de reducir “progresivamente el grado de
estatizacién de las actividades comerciales e industriales [. . .]; por el otro, se implanta
un verdadero sistema estatal de intervencion para fomentar la industria de exportacion.

No parece entonces posible hablar de una retraccién de la intervencidn estatal en el
proceso econdémico del pais. Mds bien corresponderia indagar en el sentido de que la
dictadura se propuso modificar radicalmente la modalidad de intervencién estatal en
la economia.

En efecto, es en este punto donde se percibe con claridad como la prictica guberna-
mental de la dictadura lleva implicita una “economia politica” de singular coherencia,
en la defensa de un nuevo desarrollo capitalista.

Surgida de la represién desembozada sobre el movimiento obrero popular, la dicta-
dura asienta su forma de dominacion sobre la base de la necesidad politica de una dis-
minucién del salario real como condicion sine qua non de contralor corporativo y poli-
tico de las clases populares.

Pero esta necesidad politica (represiva) de la forma de dominacién de la dictadura
conduce al efecro economico de la retraccién del mercado interno.

Se hace entonces sumamente dificil garantizarle al capital industrial las altas tasas
de ganancia de antes de 1958, sin acudir a la realizacion de la plusvalia en el mercado
internacional.

Sin embargo, el Estado de la dictadura como organizador de la coherencia entre los
intereses particulares de clase y “los intereses generales” de la sociedad, tuvo que garan-
tizar ademds el otro momento clave de la reproduccion del capital: la acumulacién.

21 4, . . .
Véanse las declaraciones gubernamentales del “Cénclave de San Miguel”.
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A este nivel también aparece un conjunto de politicas destinadas a asumir dicha fun-
cién. En primer término, se instrumenta un plan de inversiones publicas de real impor-
tancia si se tienen en cuenta las dimensiones del pafs. Represas, boya petrolera, mejora-
miento de la marina nacional, telecomunicaciones, proyectos de aeropuertos y mejoras
de las comunicaciones terrestres, intentan asegurar la infraestructura de reproduccién
del capital y prefiguran seguramente un nuevo espacio y un nuevo tiempo capitalistas
en el pais.

En segundo término, mediante exenciones fiscales, politicas de captacion de capita-
les en el mercado internacional, y una dindmica comercial importante en las relaciones
internacionales, la dictadura logré los medios y las condiciones politicas generales (no
olvidemos la vinculacién estrecha existente entre “seguridad nacional” y “desarrollo”
en el dis~urso castrense) para impulsar la inversi6én privada.

A modo de resumen. Las tres caracteristicas fundamentales que distinguimos en el
proceso de reproduccién del capital, como se presentaba en el “capitalismo batllista”,
sufren, a partir de 1973-1976, modificaciones profundas.

La estructura politica dictatorial, surgida como resultado del periodo de reestruc-
turacién que va de 1958 a 1973, tiene efectos econdmicos que, conjuntamente con las
determinaciones surgidas de la légica de concentracién y centralizacién del capital, de-
linean por lo menos tres nuevas formas en la reproduccién del capital industrial.

— Se define un complejo mecanismo de realizacién de plusvalia en el mercado inter-
nacional. Para ello se pone en marcha una importante industria de “exportacién”, que
se consolidara con cierta ripidez gracias a la accién combinada de “ventajas comparati-
vas” y asistencia y proteccién estatales.??

—La apertura de esta posibilidad de competencia en el mercado internacional para
el capital industrial uruguayo permitié que la industria del pais volviese a obtener altas
tasas de ganancia. Aunque tampoco se tiene informacién al respecto, si tenemos en
cuenta la caida vertiginosa del salario real que se le ha impuesto al proletariado desde
1970 hasta la fecha, cabe pensar que, por lo menos en algunas ramas, el capital indus-
trial estd obteniendo tasas de ganancia comparables, si no superiores, a las que obtenia
en el periodo batllista.

— Quizd por primera vez en la historia del desarrollo capitalista del pais, el estado
instrument6 una verdadera politica de fomento a la inversién publica y privada. Esto
hace suponer que el proceso de acumulacién, es decir, la transformacién de la plusvalia
realizada en capital constante, debe de haber sufrido una aceleracién importante. Con-
viene sefialar que, con objeto de esclarecer este punto, serd necesario analizar la impor-
tancia fundamental que ha adquirido el capital financiero en lo que podriamos designar,
provisoriamente, como nueva relacion entre las fracciones financiera e industrial del ca-
pital uruguayo.

22 . . : : : .
No poscemos todavia serics de datos fidedignas sobre el desarrollo de la industria de exportacion,
pero algunos sintomas puede prefigurar en algo su importancia creciente: £ Dia, del 17 de mayo,
anuncia la primera cxportacion de automotores entcramente montados en el pais hacia Honduras.
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2. La nueva estructura de reproduccion social de la fuerza de trabajo

Si el periodo batllista puede ser considerado como el momento de definitiva transfor-
macién del fondo de bienes de subsistencia en capital variable, este proceso culmina,
como vimos, con la instauracion del salario capitalista a doble composicién. La dicta-
dura, por su parte, va a proceder a modificar, sobre la base del mantenimiento de dicha
modalidad capitalista del salario, la estructura de reproduccion de la fuerza de trabajo.

La nueva situacién de la fuerza de trabajo estd signada por la reduccién del salario
real. Esto, que es una constatacién casi undnimemente aceptada, no ha sido explicado
hasta la fecha. El problema consiste en pasar de la constatacién de la caida del salario
a la construccién de un porqué de esta tendencia.

Si admitimos que entre el salario real y el valor de la fuerza de trabajo existe una re-
lacién de equivalencia tendencial en el lapso de un ciclo econdémico, y si aceptamos que
la misma relacion puede establecerse entre el valor de la fuerza de trabajo y el costo so-
cial de su reproduccién, “la caida del salario real” puede remitirse a dos mecanismos
distintos.

i) En la medida en que la coyuntura politica de 1973 y el posterior establecimiento
de la dictadura constituyen un momento de repliegue importante del proletariado y de
las clases populares del pais, parece atinado pensar que la burguesia tendid a situar el
salario por debajo del valor de la fuerza de trabajo, sin que el proletariado tuviese ele-
mentos politicos y organizativos para impedirlo. Sin embargo este fenémenonos parece
relativamente coyuntural y secundario.

i) Ademds de proceder a la fijacion del salario por debajo del valor de la fuerza de
trabajo, la dictadura ha pretendido (y en gran parte lo ha logrado) modificar y dismi-
nuir los costos de reproduccién de la fuerza de trabajo. En ese sentido nos parece que
debe hablarse de una nueva estructura de reproduccién social de la fuerza de trabajo.

Para obtener este objetivo, la dictadura debe de haber procedido a una verdadera
reestructuracion del modus vivendi del proletariado uruguayo. Este proceso de reestruc-
turacién es particularmente complejo y no puede ser tratado en términos exclusivamente
“econémicos”.

Los seis rubros fundamentales de reproduccion que el batllismo cubri6é de una ma-
nera particular mediante la instauracion de salarios directos e indirectos, tienen que ha-
ber sufrido modificaciones cuantitativas y cualitativas fundamentales de 1973-1976 en
adelante.

En lo que concierne a la alimentacién estdndar del proletariado, es posible pensar
que la dictadura obligb a una verdadera modificacién de la dieta, y que un estudio com-
parativo de esta nueva dieta con el cuadro 2 revelaria diferencias cualitativas y cuanti-
tativas importantes. Estas modificaciones de la dieta, que se realizaron en detrimento
de una modalidad alimenticia particularmente abundante de la reproduccion, empiezan
a hacerse perceptibles socialmente por la reaparicién de algunas enfermedades vincula-
das a la infralimentacion, y por las oscilaciones en el indice de mortalidad infantil.
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La dictadura modifica también la cobertura sanitaria de la fuerza de trabajo, dismi-
nuyendo relativamente la intervencion estatal propiamente dicha en el sector. La “ren-
tabilizaciéon” de las mutualistas excluyé probablemente algunos sectores populares de
la asistencia privilegiada que éstas impartian.

El rubro “educacién” va a ser explicitamente reestructurado. Bajo cubierto de una
“depuracién ideologica” de la ensefianza (que también tiene su 16gica pero que no inte-
resa directamente aqui) se instrument6 un verdadero proceso de reajuste de la forma-
cion de la fuerza de trabajo. El decisivo impulso otorgado a las ramas técnicas a nivel
de ensefianza secundaria (impulso instrumentado en detrimento de la antigua formacién
secundaria humanistica y universalizante), acompafiado del sistema de cupos limitativos
para el acceso a la educacion, constituyen un verdadero esfuerzo de racionalizacion de
los efectos del aporte estatal a la reproduccion de la fuerza de trabajo por medio de la
educacion. Parece claro que la dictadura ha puesto en marcha un sistema de formacién
de la fuerza de trabajo menos costoso y mds eficaz para las necesidades de este nuevo
proyecto capitalista.

En el rubro de la viviendaes todavia dificil percibir los efectos de las modificaciones
introducidas. La tentativa de liberacion de los precios de la vivienda que se ha instru-
mentado, no tardard, sin embargo, en repercutir en cuanto a las condiciones habitacio-
nales del proletariado. Quiza el boom de la construccion de los afios 1978-1979 y la tasa
de crecimiento relativamente baja de la poblacién urbana desdibujen las manifestacio-
nes mds flagrantes del problema. En todo caso, es evidente que aun los sectores mds
privilegiados de los asalariados (bancarios, ANCAP, UTE) tendrén definitivamente ve-
dado el acceso a ““la casa propia” y “la casa de playa” tradicionales.

O sea que en casi todos los rubros (algunos, como transporte y vestimenta, deberdn
ser abordados oportunamente), las modificaciones de la estructura de reproduccién de la
fuerza de trabajo fueron en el sentido de una racionalizacion y de una restricci6én de sus
costos de produccion.

En resumen, se puede adelantar la hip6tesis de que todas las consignas de “‘raciona-
lizacién”, “eficiencia”, “modernizacion”, “moralidad publica” y “despolitizaciéon” de la
administracién piblica de gestién de la fuerza de trabajo, no tenian otro sentido que
la imposicion de esta nueva estructura de reproduccién. Su principal objetivo: la des-
truccién de la modalidad batllista de reproduccion de la fuerza de trabajo y la disminu-

cién de sus altos costos sociales.

¢. Una nueva relacion de clases

(Por qué la dictadura? Porque desde 1958 hasta 1973 se procesé laboriosamente un
cambio sustancial en las relaciones entre las clases que sustentaban al Uruguay batllista.
Porque la dictadura propiamente dicha, y su séquito de atrocidades y horrores, no es
otra cosa que el proceso de destruccion de ese Uruguay batllista y la instauracion de
“otro capitalismo” en el pais.

El “capitalismo batllista”, en la medida en que funcionaba para la construccién y
posterior ampliacién de un mercado nacional de produccion y reproduccién de la fuer-
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za de trabajo, estaba basado en la instauracion de una relacidn privilegiada entre capital
industrial, por un lado, y proletariado y sectores populares, por el otro.

El afio 1958 es el afio de ruptura de esta relacion privilegiada, y esta ruptura abre el
periodo de reacomodo de las relaciones de clase en el pais. Los votos de los sectores
populares, o sea, “los votos que cuentan®, se dividen paulatinamente en tres direcciones
diferentes.??

Un sector permanecerd en el “batllismo” (aunque de éste no quede otra cosa que
una reivindicacién nostdlgica de hegemonias pretéritas); el otro se desplazard hacia el
bloque conservador del Partido Nacional y el Riverismo, y una pequefia fraccién ird a
engrosar el crecimiento de una “izquierda” que inicia su “existencia politica” en este
periodo.

De 1958 a 1966 se procesa lo que designariamos como “desaparicién de la burgue-
sfa nacional industrial”. El batllismo, como representante politico de esta burguesia,
deja de existir entre 1963 y 1967, y se abre la crisis de hegemonia mds importante de
la historia del pais en lo que va del siglo. Pero esta desaparicion no era solamente una
desaparicion de la representacion politica mds nitida de dicha burguesia sino que se ins-
trumenta inclusive un nuevo discurso “teérico” destinado a consagrar la desaparicion:
aparecen las “teorias” destinadas a demostrar la “inexistencia” de la burguesfa nacional.

Hacia fines de los afios sesenta, el capital financiero y los sectores agropecuarios del
pais asociados al capital internacional, van a atacar abiertamente al aparato de estado y
a las bases mismas de la antigua modalidad de desarrollo capitalista. E1 FMI, la ALALC
y el BID, cada uno a su manera, funcionardn en esta ofensiva como instrumentos eco-
némicos destinados a consumar la “ejecucién’ de la burguesia nacional “batllista”.

El movimiento obrero uruguayo asistié, con alguna perplejidad, a esta “ejecucién”
que lo privaba del Unico aliado posible ante una ofensiva que recién comenzaba.

En 1968 comienza el desplazamiento del personal politico antiguamente vinculado
al estado batllista, y se inicia una verdadera ofensiva politica del capital financiero. Lo
que queda de la representacion politica de la burguesia nacional estallard en dos senti-
dos. Una fraccion aceptard la pérdida de su hegemonia politica anterior, y pasard a in-
tegrar el proceso de consolidacién de un nuevo bloque de poder en torno al capital fi-
nanciero. Esta fraccién seguird el camino de su reconversion hacia el nuevo desarrollo
capitalista que ya hemos esbozado.

La otra fraccién jugard la carta de una nueva alianza con el movimiento obrero y los
sectores populares. En esta posicién encontraremos fundamentalmente, a los sectores
industriales mds débiles que consideraban imposible la reconversién econémica, y a
amplias capas de intelectuales esclarecidos de esta burguesia que también optaron por
el acercamiento al movimiento obrero. Sin embargo, desde el punto de vista politico,
estos sectores de la burguesia industrial nacional no eran otra cosa que resto de la de-
rrota de 1958.

23 Relacion privilegiada que podriamos llamar “alianza” hasta la crisis de 1929.
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La vinculacion privilegiada entre burguesia industrial y proletariado, propia de la
“alianza” batllista, era absolutamente irreproducible, ya que ésta implicaba una relacién
entre clases donde la burguesia industrial fuese hegemoénica. En 1968 eran los restos de
la burguesia nacional que venian a asociarse a un movimiento obrero en vias de creci-
miento.

La coyuntura politica del pais entre 1968 y 1973 va a aparecer entonces caracteri-
zada por una tendencia violenta a la polarizacién entre dos conglomerados politicos:
por un lado, un bloque conservador fortalecido por la incorporacion de sectores de la
“burguesfa batllista” y su aporte electoral de votos populares, y por otro, un bloque de

“izquierda” que hereda también una fraccién del antiguo Uruguay batllista y que por
vez primera aspirard a disputar el poder en la formacién social uruguaya.®*

La historia detallada (y la interpretacion) de la derrota de esta izquierda, que se em-
pieza a perfilar hacia 1968 para culminar en la huelga general de 1973, no interesan di-
rectamente en un trabajo de esta indole. Sin embargo, interesa ver, aunque sea breve-
mente, cudles eran las caracteristicas principales de un discurso ideol6gico que se habfa
forjado lentamente en el transcurso del Uruguay batllista, que en la década de los se-
tenta sufrird transformaciones muy importantes.

B. PARA UNA DEFINICION DE LOS NUEVOS DISCURSOS SOCIALES

Tal como hemos sefialado hasta el momento, el Uruguay que empieza a emerger de la
coyuntura 1968-1973 parece ser radicalmente diferente de lo que hemos conocido
como el Uruguay batllista.

Desde el punto de vista econémico vimos que es posible pensar que una nueva mo-
dalidad de desarrollo capitalista ha sido impuesta en el Pais.

Desde el punto de vista politico sefialamos cudl fue el destino de la burguesfa indus-
trial que habia sido protagonista principal del “idilio nacional” batllista, asi como la
imposibilidad de un replanteamiento de la relacién privilegiada entre el proletariado y
el capital industrial, que habia sido el eje social que estructuraba las relaciones entre las
clases hasta 1958.

También desde el punto de vista ideolégico puede delinearse un “Uruguay batllista”
y un “nuevo Uruguay”. Para nosotros, el interés del andlisis de estos diferentes discur-
sos radica en el hecho de que mientras la dictadura y el bloque social contrarrevolucio-
nario que la sostiene han elaborado nuevas propuestas ideoldgicas, la izquierda parece
haber quedado privada de la capacidad de construir un discurso politico e ideoldgico
apropiado a la nueva situacion.

4 El funcionamiento del sistema electoral uruguayo y la “Ley de Lemas” oscuréce siempre cual-
quier analisis en términos de grupos sociales. No obstante, el fendmeno del “voto pachequista”
y los altos porcentajes obtenidos en los distritos populares (urbanos y rurales). Sdlo se explican
como *“votos batllistas’ pasados al bloque conservador.
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a) La ideologia como lugar y efecto de la lucha de clases

En Uruguay, los andlisis marxistas tradicionales aluden, bajo la designacién de “ideolo-
gia”, a dos concepciones distintas: o bien “la ideologfa” es un conjunto de proposicio-
nes que se definen en contraposicion a las proposiciones cientificas (en este caso la
ideologifa es la no ciencia, porque es pensada a partir de la dicotom{a idealista verdad/
error), o bien “la ideologia” es un conglomerado no demasiado preciso de definiciones
a priori, de posiciones filosoficas, “‘principios™ y pricticas discursivas, vinculados o no
a una afiliacién politica precisa.

Asi, por ejemplo, la “ideologia marxista” aparece como un atributo individual de
quien ha hecho una “definicién” promarxista, y que en funcién de ella se afilia a dis-
tintos anilisis proclamados “marxistas”.

En cualquiera de estas dos concepciones hay elementos de utilidad para una teoria
de la estructura ideoldgica de la formacién social uruguaya, pero ambas parecen haber
olvidado que una concepcién materialista de la ideologia pasa, ante todo, por el reco-
nocimiento de ésta como fendmeno social.

No debe entonces olvidarse que todo discurso es un hecho social a parte entera y
que, por lo tanto, la ideologia debe ser tratada simultineamente como un terreno espe-
cifico de relacidén entre las clases, y como el resultado o el efecto de estas relaciones
entre clases.

Los discursos ideoldgicos (o si se quiere la estructura ideoldgica) de una formacién
social son, esencialmente, un lugar de enfrentamiento entre clases, que sélo se distingue
del enfrentamiento por la fijacion del salario o por la ocupacidén del parlamento, por
las especificidades del terreno propiamente ideolégico.?*

La especificidad de este terreno de enfrentamiento radica en el hecho de que lo que
en la “ideologia” entra en contradiccion son representaciones de la realidad y discursos
de reconocimiento de distintos origenes de clase o de grupo, y con diferentes eficacias

< lag 26
sociales.

Admitida esta primera dimensién de lo que entendemos por “ideologia”, ésta apare-
ce forzosamente no como una “toma de partido” o como una “no ciencia”, sino mis
bien como un terreno de enfrentamiento especifico entre clases cuya conformacién estd

25 1o mismo puede decirse de los discursos estrictamente cientificos. Asf, se entiende que las prohi-
biciones en la difusion del materialismo historico o del psicoanalisis en Uruguay no son resulta-
do de una “arbitrariedad represiva” o el efecto de una muy especial incultura castrense, sino
que mas bien se trata de una prdctica politica adecuada de la que se esperan efectos politicos,

sociales y econdmicos muy concretos.

26 ; . . - .
Entendemos que la ideologia es, ante todo, discurso de reconocimiento en la medida en que, en

general, toda ideologia se caracteriza por ser una reformulacidn de las evidencias del sentido co-
mun. El proceso de produccion de ideologia(s) aparece entonces como un mecanismo circular
destinado areconocer en un nuevo discurso las evidencias que le sirven de punto de partida.Esto,
desde luego, no reduce “la ideologia” a una simple manipulacion/ilusién; por el contrario, per-
mite el entendimiento de la eficacia material de la ideologia en una formacion social.
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determinada por las modalidades del enfrentamiento. Es decir, en el mismo sentido que
lo adelantado para la consideracién de una estructura de clases (véase referencia 4), el
terreno propiamente ideolégico o, si se quiere, “la estructura ideoldgica” de una forma-
ci6n social, es el efecro de una lucha de clases de cardcter ideolédgico. Son las formas
que adoptard el enfrentamiento ideoldgico entre las clases 1o que determinaré la confor-
macién de “la ideologia” (en especial 1o que se designa como “ideologia dominante”)
y las modalidades de los distintos discursos enfrentados.

b. Algunos aspectos ideolégicos del Uruguay batllista

Si el Uruguay batllista se caracteriza fundamentalmente por una determinada relacion
entre clases, desde el punto de vista ideoldgico esta relacion delimita una verdadera es-
tructura ideolégica que debe ser visualizada como propia y especifica de ese periodo de
la formaci6n social uruguaya.

En el seno de esta estructura ideolégica, algunos discursos aparecen como estricta-
mente “tipicos”, ya que todos giran en torno a una misma imagen ideologica de ‘“‘racio-
nalidad”.

i) Hay un discurso ideoldgico sobre la “racionalidad politica” que, ademids de des-
cansar sobre una concepcién positivista de la racionalidad, se estructura a partir de de-
terminadas figuras claves del discurso burgués. Asi, la figura del “ciudadano” como
sujeto fundamental de una estructura “democrética” y “representativa”, es la llave del
universo ideolégico-politico batllista. La estructura organizativa del batllismo (clubes
seccionales, instancias departamentales, representacién nacional y convencién del par-
tido, todo ello apoyado en una prensa de difusi6én popular masiva como £7 Dia) refleja
perfectamente este gran dispositivo ideolégico que funda la “racionalidad polftica™ en
las tres figuras de “ciudadano”, “democracia” y “representacién”.

i) Hay un discurso sobre la “racionalidad economica”. 1a racionalidad positivista
también se manifiesta en el discurso “econémico’ del Uruguay batllista. El correlato
“econbémico” del sujeto-ciudadano es sin duda alguna el individuo/productivo (homo
economicus, sujeto de necesidades y potencialidades de consumo y produccién) que
funciona sobre la base del “equilibrio” entre trabajo ( + ) y consumo ( — ). La raciona-
lidad de este individuo econémico batllista se funda, por un lado, en una hipervaloriza-
ci6n del trabajo y el esfuerzo individual,?” y por el otro, en promocién social de la aus-

teridad y la discrecién del “modo de vida”.?8

La racionalidad econémica general no es otra cosa que la generalizacion de ese “equi-
librio” conseguido a fuerza de trabajo y austeridad, y es sobre esa base como se cons-
truye la idea que el batllismo se hace de “la economia nacional”.

27 ;Puede todavia dudarse que el Uruguay batllista haya sido otra cosa que una “meritocracia po-

pular” de inmigrantes en ascenso donde reinaba, con razén, el “persevera y triunfaras”?

28 A pesar de’la importancia de la promocion social de la discrecion y la austeridad en el consumo,
nunca l}ego a consolidarse una verdadera “ideologia del ahorro” en el sentido protestante de la
expresion.
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“Nacionalista”, “productivista” y “razonada”, la economia nacional pensada por el
batllismo es una banal derivacién del discurso positivista sobre “El Progreso Social” y,
mds modernamente, del discurso del “desarrollo econémico”.

iiiy Hay un discurso sobre la “racionalidad familiar” que se asienta sobre la idea rec-
tora de “la responsabilidad” de los conyuges. El matrimonio y la reproduccién bioldgica
son actos “razonados” y “responsables” que exigen la resolucién previa del manteni-
miento econdémico del niicleo familiar,?® pero “las responsabilidades” de los cényuges
no son estrictamente simétricas.

El “hombre-padre batllista’ es fundamentalmente el individuo-ciudadano-productor
sobre quien recae la mayor parte de la “responsabilidad” familiar, bajo la forma de la
exigencia de satisfacer las necesidades econdmicas, culturales, politicas e ideoldgicas de
la familia. “Seriedad”, “solidez” y “‘madurez” son las dimensiones fundamentales de la
imagen ideoldgica del hombre-padre batllista.

La “mujer-batllista” no es una madre-reproductora, por la sencilla razén de que “la
fecundidad” es un valor que desaparece de Uruguay desde principios de siglo. Tampoco
es la hembra-objeto sexual “inventada” por el “modernismo” del 900, porque las reso-
nancias baudelairianas de esta imagen son demasiado obvias para la pacata sociedad
uruguaya.

La mujer-batllista es mds bien una corresponsable en la bobalicona aventura del
“progreso familiar”. Comparte con el hombre-padre la responsabilidad de la “raciona-
lidad generalizada™ (politica, econémica, familiar), es decir, la “responsabilidad del fu-
turo” (del pais, de la familia, de los hijos). En este sentido es una imagen clave en la
generalizacién de la racionalidad positivista; a tales efectos funciona en un sistema de
libertad vigilada bajo la tutela, ilustrada y racional, del hombre-batllista.>°

c. Algunos aspectos ideolégicos del Uruguay de la dictadura

Resulta todavia un tanto dificil identificar, en el funcionamiento de ese nuevo Uruguay
esbozado por la dictadura, los elementos radicalmente novedosos que se han incorpora-
do a la estructura ideologica del pais. Y la dificultad es doble porque no solamente se
trata de detectar modificaciones introducidas a nivel ideol6gico muy recientemente,
sino que ademds, como sucede siempre con los fenémenos discursivos, el juego entre
sigraliﬁcantes y significados obscurece la aparicion de los nuevos contenidos del discur-
SO.

29 Pa}'a un ex’celente pnélisis de la fundamentacidn ideoldgica del modelo democratico batllista,
Véase: José P. Barran y Benjamin Nahum, op. cit., pags. 33 a 87, caps. II, Il y IV.

30 1 4 situacion social de la mujer batllista es realmente excepcional si se compara con otros paises
de América Latina y de Europa. En ese sentido, el igualitarismo batllista, esa latencia jacobina
nunca definitivamente explicitada, favorecio ampliamente la promocion social de la mujer y su
equiparacion relativa con el hombre.

31 Digamos muy someramente que los nuevos significados del discurso aparecen casi sistematica-
mente expresados mediante las formas significantes “anteriores”.
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En todo caso ya es posible sefialar algunas tendencias que, de confirmarse, podrdn
funcionar como punto de partida para un analisis mds cuidadoso de la estructura ideo-
légica de este nuevo pafs parcialmente pergefiado por la dictadura.

i) A nivel de la antigua ideologia batllista de la “racionalidad politica”, las modifi-
caciones son radicales. Cualquier lectura superficial de las “Actas Institucionales” o de
las “Pautas Constitucionales”, recientemente propuestas por la dictadura, revelan el
abandono casi explicito del discurso politico batllista.

La dictadura (aunque no hay duda de que este funcionamiento no es privativo del
aparato politico-militar de gobierno, y que tiende a generalizarse en la “sociedad civil”)
habla el lenguaje del poder antes que el lenguaje de la legitimidad.

La racionalidad politica batllista es un discurso de la legitimacién del poder. Las tres
imdgenes ya indicadas (“‘ciudadano”, “democracia” y “representatividad’) constituyen
lo que el batllismo entiende como formas “racionales” de legitimacién del poder poli-
tico. Eso hace que el poder solo es legitimo (0 no es poder) y la legitimidad es constitu-
tiva del poder mismo en la ideologia batllista.

El discurso politico del nuevo Uruguay es un discurso de poder independiente de las
formas de su legitimacion. Para la dictadura, la legitimidad es una instancia a posteriori
y funciona mds como reproductora y consolidante de un poder establecido anterior-
mente, mds que como momento fundacional de aquél.>2

Esta concepcién del poder se refleja explicitamente en la propuesta constitucional
de la dictadura. El ordenamiento alli esbozado apunta a instaurar un sistema regular de
ejercicio del poder, y no un sistema de “constitucion” del poder del estado. La logica
de las “Pautas Constitucionales” es la definicién de un mecanismo de consolidaci6on de
un poder creado fuera de la legitimidad juridica.?*

Hay entonces una nueva racionalidad politica (ideolégica) que se perfila, basada yano
en la legitimidad sino en la eficacia del ejercicio del poder. Quizd se explique asi que la
propuesta constitucional de la dictadura presente un aspecto particularmente “moder-
no”, frente a los textos constitucionales anteriormente vigentes en el pais. Al igual que
la constitucion francesa de la 5a. Republica, o que la constitucidon mexicana de 1917,

32 Esta “novedosa” concepcion del poder que instaura la dictadura, resulta absolutamente ininte-
ligible desde la perspectiva ideoldgica anterior. En efecto, cuando la legitimidad es poder, este
ultimo tiene los limites de la primera; cuando el poder es poder, este solo tiene los limites de
otro poder.

33 para una mirada no ideologica, es claro que el discurso batllista resulta infinitamente mas dificil

de desentrafiar que el propuesto por la dictadura. La fundacion del poder conjuntamente con la
legitimidad, hace mucho mas dificil el hecho de que todo poder estatal es poder de una clase so-
bre otras. La enorme eficacia ideoldgica del batllismo consiste precisamente en haber sabido lle-
var hasta limites inéditos la coherencia entre la practica politica de dominacion del Estado y el
discurso ideologico de este ultimo sobre si mismo.

La “racionalidad politica” del Uruguay de la dictadura sera sin lugar a dudas infinitamente mas
vulnerable, ya que el origen de la dominacion politica (es decir, la dominacion de una clase sobre
otras) estara siempre presente alli, entre lineas, en un ordenamiento constitucional y una prac-
tica politica que no podrdn negar sus origenes.
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las pautas constitucionales presuponen la legitimidad y se vuelcan hacia la organizacién
del ejercicio del poder del Estado.

if) También resultan interesantes las innovaciones aparecidas en torno a la ideologia
economica del nuevo régimen. La eficacia econémica de la “racionalidad econémica”
batllista residia en que cada individuo-productivo se hallaba directamente interpelado
por esa “racionalidad”. La valoracion social del trabajo y el culto de la austeridad eran
los discursos que transmitian dicha interpelacion.

En el discurso ideolégico econémico actual no se encuentra nada similar. Es mds, no
parece haber elementos consensuales que sostengan la actividad productiva de un prole-
tariado que olvidard muy dificilmente sus anteriores niveles de salarios.

Esta es quizds la razén por la cual el discurso ideoldgico destinado a “la economia”
es ante todo un discurso disciplinario, es decir, un discurso de imposicion. Hay eviden-
temente un vacio ideol6gico importante, ya que la propuesta ideol6gica para la econo-
mia del nuevo Uruguay no tiene asidero alguno a nivel de los productores directos.>*

La dictadura ha manejado como propuesta ideoldgica para “la economia nacional”
un discurso particularmente hibrido, donde se mezclan aspectos de tradicional nacio-
nalismo castrense, la doctrina de “la seguridad nacional”, “‘el desarrollismo econémico”
y el “eficientismo” del capitalismo transnacional. En tltima instancia parecen haber pri-
mado los dos iltimos, consoliddndose una tendencia a propugnar un “desarrollo eficien-
te” que autoriza, hacia el productor directo, un discurso esencialmente disciplinario y,
hacia la sociedad en su conjunto, un eficientismo tecnocrtico sancionador en indices nu-
méricos del “bienestar” y “desarrollo” del pais. Quizd se encuentre allf 1a explicacion
de esa imagen que reiteradamente transmiten los uruguayos: “El pais estd bien; la gente
estd mal.”

iiiy Aunque resulte particularmente dificil de visualizar, la “racionalidad familiar”
batllista tiene que haberse modificado, mas no como resultado de las modificaciones
impuestas a la estructura de reproduccion de la fuerza de trabajo.

En primer término, es muy factible que la idea de “responsabilidad”, que era cons-
titutiva de “la racionalidad familiar batllista”, haya sido reemplazada por una propues-
ta tendiente a propugnar el mantenimiento de un “estilo de vida” anterior; es decir,
que el discurso familiar haya evacuado toda idea ingenua y positivista de “progreso” y
“futuro” familiar, a cambio de un discurso estrictamente conservador que tiene como
objetivo el mantenimiento o la recuperacién de las normas del antiguo funcionamiento
familiar batllista.

Pero es evidente que el discurso propiamente “familiar” se ha distorsionado, porque
el modelo batllista de familia nuclear integrada por los conyuges y escasos hijos, ha su-
frido modificaciones importantes.

34 Fi caracter “represivo” del régimen no explica, en absoluto, este vacio ideoldgico y esta incapa-
cidad de estructurar un discurso de soporte de la actividad economica. El nazismo o las social-
democracias europeas, por ejemplo, son ejemplos excelentes de logros en la materia. El primgero
es el régimen represivo por excelencia, los segundos no lo son.
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Quizd hasta el momento en que una nueva estructura ideoldgica se decante asistire-
mos a formas méds o menos derivadas de eso que llamdbamos un discurso conservador
de mantenimiento. Postergacion o no consumacion del matrimonio, amputacién de la
maternidad, pérdida de independencia material de las parejas nuevas o ampliacién del
nicleo familiar por razones de supervivencia, son pricticas que tienen que haber reper-
cutido en modificaciones a la antigua “racionalidad familiar batllista”. All{ tiene que
haberse enraizado el discurso conservador.

Correlativamente, las figuras masculina y femenina deberdn ser analizadas, ya que la
distorsion de laestructura familiar no dejard de repercutir a nivel de los diferentes pape-
les sociales que la ideologia familiar le otorga a cada una de estas figuras.

C. A MODO DE CONCLUSIONES PROVISORIAS

Tal como indicdbamos en laintroduccién de este trabajo, nuestro objetivo fundamental
era ensayar una nueva Optica en el andlisis del periodo 1958-1976. Se trataba de propo-
ner un nuevo enfoque tedrico que permitiera romper con un conjunto de “‘evidencias”
profundamente arraigadas en la izquierda tradicional uruguaya.

En consecuencia, tratamos de mostrar que la dictadura no era “‘conservadora” en
sentido estricto, sino que mds bien su préictica politica era una practica de clase fundada
en los intereses del capital financiero, y orientada hacia una verdadera reestructuracion
capitalista de Uruguay. .

Los efectos de esta reestructuracion, puesta en marcha por la dictadura (pero que
encuentra sus raices en los gobiernos de 1959, 1963 y 1967), tratamos de mostrarlos
mediante un andlisis comparativo, a nivel econémico, politico e ideolégico, con lo que
designamos como “el Uruguay batllista”.

La futura realizacién de trabajos mds concretos y documentados mostrard las posi-
bilidades explicativas o las dificultades de un enfoque de este tipo.






ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA REESTRUCTURACION
DEL MODELO DE DOMINACION SOCIAL

Moénica Casalet

A.INTRODUCCION
a) Finalidad

El objetivo de este trabajo radica fundamentalmente en propiciar la discusién de algu-
nas interpretaciones sobre las caracteristicas que asumen el proceso de reestructuracién
del modelo de clases en nuestro pafs.

Para ello debemos realizar algunas precisiones. Generalmente se habla de “crisis ins-
titucional”, como concepto explicativo de un periodo que puede situarse entre 1968 y
1974. Nos interesa sefialar que en nuestro andlisis profundizaremos esencialmente en el
aspecto socioldgico de esta crisis. Por lo tanto, no es nuestro interés preguntarmos por
las causas econdmicas que provocaror. esta situacion, sino centrarnos en el andlisis de la
especificidad que adquiere esta crisis como impacto crucial en las relaciones de clases.
Hablar de reestructuracion de las relaciones de dominacion supone, pues, hacer referen-
cia a los distintos momentos del proceso de transformacién, que forman el ciclo deses-
tructuracion-reestructuracion del sistema.

b) Momentos del anAlisis

i) Nos referimos, en primera instancia, a las caracteristicas del modelo de dominacioén
inicial (modelo batllista) que durante un prolongado periodo logré consolidar una for-
ma especifica de dominacion social, y cuya continuidad preservé a través de multiples
ajustes.

Estas recomposiciones —como analizaremos posteriormente— se manifestaron en di-
ferentes niveles, ya sea en una politica de alianzas con diferentes fracciones de clase
(burguesia industrial-clases medias), o bien en acuerdos politicos (coparticipacién del
Partido Nacional), asi como, fundamentalmente, en los continuos ajustes del discurso
legitimador, clave para asegurar la integracion social sin conflicto entre los distintos sec-
tores sociales.

if) El segundo problema que nos interesa, es la desorganizacion de este modelo de
dominacién, es decir, su imposibilidad de respuesta y de asegurar el control sobre el

resto de la sociedad.
233
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Esta desestructuracién, provocada por la accién conjunta de varios frentes de lucha,
se manifesté claramente con una radicalidad distinta en la coyuntura del periodo 1968-
1973. En esos cinco afios se agravo la crisis al mismo tiempo que se puso de manifiesto
la insolvencia del sistema para mantener la estabilidad. Cuestiona profundamente al sis-
tema, en miltiples niveles, la movilizacion generalizada de tendencias opuestas a €1, a la
vez que resulta inoperante para regular la tensién social. La violencia es vista como tinica
respuesta posible para restablecer el orden.

ifi) En tercer lugar, la reestructuracién de las relaciones de dominacién, que se inicia
a partir de 1976, no es el cumplimiento de un programa determinado, sino de la conse-
cuencia inevitable de una reorganizacién de las relaciones sociales; implica, antes que
nada, la bisqueda de formas institucionales que aseguren el control. Dicha reestructu-
racion se extiende a toda la sociedad: se modifica la administracion estatal, la vida
cotidiana, la relacion laboral, la educacion, la vida politica y, fundamentalmente, las
formas de lucha de la clase obrera.

Después de la huelga de 1973, se plantea claramente la imposibilidad de responder
con las formas organizativas que, hasta entonces, caracterizaron la resistencia a la vio-
lencia y a la explotacion. Se plantea, pues, una instancia de recomposicién también para
la clase obrera, tanto en sus objetivos como en su forma de lucha.

B. ALGUNAS CARACTERISTICAS DEL MODELO DE DOMINACION SOCIAL
DEL PERIODO 1940-1968

La continuidad del modelo de dominacién social logrado por el batllismo, representd
algo mds que el funcionamiento tanto de un sistema partidario como del juego parla-
mentario; igualmente, significé la aceptacién de un estilo de vida impuesto por las cla-
ses dominantes e integrado por el resto de la poblacién, como los rasgos del caricter
nacional.

De ahi, el notable poder integrador del sistema, y su facilidad para asegurar la esta-
bilidad del mismo, sin recurrir a la violencia manifiesta.

Desde el punto de vista de las relaciones sociales, la sociedad uruguaya se caracterizd
por una aparente situaci6n igualitaria, que no tiene semejanza en la mayoria de los pai-
ses de la region.

Si bien esta situacion de relativa igualdad de derechos y oportunidades tuvo que ver
con la estabilidad politica y econémica, representd la forma de ocultar el podery de trans-
mitir una legitimidad democrética a los intereses especificos de los grupos en el poder.

En este sentido, existi6 un acuerdo tdcito de las distintas fracciones (ganadero-indus-
trial) de clase, en cuanto a la forma de dominacién ideoldgica. La consecuencia de esto
fue la reafirmacion colectiva de un estilo de vida desprovisto de contenido de clase.

La imposicion del sistema de relacién social se valié de la articulacién de multiples
elementos ideoldgicos, asimilados como propios en la experiencia cotidiana (y por lo
tanto incuestionables)
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Esta forma de dominacion social intent6 distorsionar la lucha de clases, la cual adqui-
ri6 diferentes expresiones que si bien en una visién superficial pueden resultar contra-
dictorias, en un andlisis mds detenido hacen evidente la racionalidad del caricter de las
relaciones sociales.

La racionalidad a la que nos referimos estuvo representada, por un lado, en la homo-
geneizacién del consenso y, por el otro, en la fragmentacion de la vida cotidiana. Ambos
elementos sirvieron para estructurar las formas nacionales de dominacién social.

a) Ejes de racionalizacion ideolégica: homogeneizacién del consenso.

La homogeneizacion del consenso sobre las formas de cambio se explicitan a partir de
las posibilidades del ascenso social. En el modelo batllista, las expectativas de movilidad
social conciliaron los intereses del Estado, del capital y de los sectores medios.

En este sentido, la educacién cumplié un papel fundamental, ya que, por un lado,
ofrecia a los sectores que por su origen social estaban condenados a la marginalidad, la
capacidad necesaria para aspirar a mejores oportunidades en el mercado de trabajo.
Hubo, a partir de esto, una mistificacién de la democratizacién de las condiciones de
cambio y ascenso social. Por otro lado, a través del incremento de la funcién educativa
—especialmente de la Universidad— se formaban los cuadros politicos del sistema. Se
manifiesta, entonces, una intrincada relacién de conocimientos-prestigio-poder, que
constituy6 la via privilegiada del ascenso para la base social del batllismo. A su vez, re-
presenté una forma de favorecer la integracién de varios grupos sociales al sistema, sin
conflicto abierto.

A pesar de que este esquema de relaciones fue dirigido especialmente a la clase me-
dia, los trabajadores también asumieron como propia la idea de paz social y el compro-
miso de mantener la estabilidad de la colectividad nacional, ejemplo de democracia
frente al resto de América Latina.

Esto fue posible gracias a la creacién de marcos de referencia por encima de cualquier
clase social; es decir, las relaciones sociales fueron vaciadas de contenido antagénico.
Dicho modelo asegurd la continuidad del sistema e hizo posible reajustarlo, aun cuan-
do la crisis econdmica y la pérdida del poder adquisitivo de los trabajadores comenza-
ron a ponerlo en duda.

Aungque la situacion de la clase obrera no fue igual a la de la clase media —como bien
se podia advertir por las diferencias econdmicas y sociales—, la diferencia entre una y
otra no fue excesiva, y era ain menos apreciable a nivel de una estrategia politica. El
paliativo para los sectores que no accedieron al ascenso social, fue la asistencia social y
en definitiva la resignacion.

De esta forma pasaba desapercibida la dominacién del capital sobre la vida diaria, y
es aquf donde nos interesa sefialar la incidencia del otro aspecto de la doble domina-
cién en las relaciones sociales.
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b) Fragmentacion de la vida cotidiana

Precisamente la fuerza y el poder de esta dominacion radican en la unidad que articula
la homogeneidad y la fragmentacién.

Nos referimos a la fragmentacion de la vida cotidiana en distintas instancias separa-
das: por un lado, el aspecto politico y por el otro el caricter econémico, representado
en el cardcter de trabajador asalariado. En efecto, una forma de asegurar la dominacién
social se expresa en la vida cotidiana en miltiples sectores —esfera de trabajo, sindical,
familiar, politica— donde aparentemente cada una tiene su propia racionalidad y son
independientes. Este mecanismo permitié la disociacién de la acccidn politica de la lu-
cha economica. Asi, actitudes reivindicativas a nivel sindical y de cuestionamiento al
proyecto econémico, como las luchas de 1950-1951, no se reflejaron en el comporta-
miento politico, como si no existiera ninguna vinculacién entre ambas situaciones. Esta
divisién de las relaciones sociales gener6 un aislamiento politico, en la medida en que
cred una cierta resignacion hacia las posibles politicas de cambio al postergar el conflic-
to de clases.

Los enfrentamientos al sistema, por lo tanto, evidenciaron ese cardcter de reivindica-
ciones parciales, que dejaron intacto el autoritarismo del modelo de dominacién social.

Esta disociacion de la vida cotidiana posibilitd la venta de fuerza de trabajo a los pre-
cios impuestos por el capital, y la aceptacion de condiciones de trabajo cada vez més
duras (gracias a los mecanismos destinados a suavizar esta dominaci6én). La excusa de
sacrificar el presente para alcanzar un futuro mejor, fue un elemento privilegiado de la
dominacidn social.

De esta forma se desarrolla una ideologia del trabajo basada tanto en la responsabi-
lidad frente al mismo, como en la moral del trabajador, ideologia que favorece la de-
pendencia y crea las condiciones para que el sistema decida por dicho trabajador.

Interesa aqui hacer operante el cardcter de la dominacién social, analizando el papel
de la mujer en la sociedad uruguaya de este periodo. Si bien es imposible determinar
los multiples aspectos de esa dominacién, me interesa destacar esa forma social de do-
minacion estructural que significo, en el caso de la mujer, asegurar la funcionalidad que
el sistema exigia.

Desde el punto de vista de la legislacion civil y laboral, las consideraciones sobre la
situacion de la mujer se adelantaron a las reivindicaciones de la época, al establecer una
igualdad de derechos y oportunidades, y especialmente una proteccion frente a las condi-
ciones de trabajo adversas o inapropiadas. Pero aqui nuevamente vemos la accién de la
igualdad encubridora, en la medida en que el problema real se mantenia, ya que todas
las exagencias de la vida social llevaban a reproducir el cardcter doméstico de la actividad
femenina.

Las posibilidades de trabajo, iguales tanto para el hombre como para la mujer y pro-
clamadas as{ en la teorfa, resultaron dificilmente realizables en la prictica, por el efecto
de la disociacién. Primero, por lo que hemos sefialado: la existencia de un sistema de
valores consolidados a través de la educacion, en el cual se concebia la funcién de la
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mujer limitada a la vida familiar. En la divisién social del trabajo, el predominio del
mundo familiar —reforzado por toda la visién moral— incluia la familia como tnica es-
fera de realizacién de 1a mujer. De esta forma se aseguraba la estabilidad familiar, y se
excluia a la mujer de la vida politica y social.

Si bien la mujer ascendi6 a niveles educativos superiores, sélo en casos excepcionales
pudo realizar una vida independiente, ya que por lo general debia optar por abandonar
la profesion o la actividad fuera del hogar, para dedicarse al cuidado de la familia.

De esta forma, todas las experiencias sociales y politicas exteriores a su mundo fa-
miliar eran transmitidas por el hombre. Esta exclusion, esta renuncia a su propia eman-
cipacioén nunca fue visualizada como una forma de represion. Por el contrario, existe la
idealizacidn de la relacion de la familia y de los hijos, desconociendo la violencia que
existe en una imposicion de esta relacion, y la presién que significa para la mujer.

Esta dominacion especifica llevé a la mujer a aceptar como natural su condicion de
exclusion, y a esforzarse en no desear otras alternativas. Este refugio familiar tom6 un
cardcter indispensable en su vida. Esta imagen se mantuvo a pesar del desgaste y las
modificaciones introducidas por las crisis econdmicas, en la medida en que la mujer tuvo
que participar en el mercado de trabajo. Pero su condicién misma nunca fue especial-
mente considerada, ni analizada (ni siquieraen la izquierda,que evit el problema, pen-
sando que bastaba distribuir mejor las tareas; es decir, que la mujer pudiera aspirar a
algo mds que a secretaria de actas de una reunidn politica, ésa era la solucién del pro-
blema; no se cuestionaba nada mds). En realidad, se contribuia a un modelo adaptativo,
ocultando la violencia de esta situacién.

Esta situacion explica el temor generalizado frente al problema, que impide consi-
derarlo en serio, ya que significa el cuestionamiento de nuestra propia conducta. La
negacioén del problema se manifiesta a través de multiples reacciones, como la burla, la
subestimacién y la prescindencia, actitud que la izquierda uruguaya atin hoy comparte.

¢) Crisis en la forma de dominacién

La solidez del modelo de dominacién no fue idéntica a todo lo largo del periodo en
cuestiéon. Fundamentalmente a partir de fines de la década de los cincuenta, se presen-
tan sintomas de descomposicién. Las férmulas de cohesion social que hasta entonces
habian funcionado como vilidas, van perdiendo su grado de asimilacién.

La agudizacién de los conflictos y el agotamiento del proyecto econémico, provo-
caron un cambio en las formas de lucha de la clase obrera. La resistencia a la exclusién
social y el recrudecimiento de la explotacion, dieron nueva fuerza a los objetivos y a la
persecusion de los mismos.

Se hizo necesario estrechar el control, no sdlo en la produccién y en la actividad sin-
dical, sino también en toda la sociedad.



238 Uruguay: dictadura y realidad nacional

C. DESCOMPOSICION DEL MODELO DE DOMINACION BATLLISTA:
PERIODO 1968-1974

El periodo 1968-1974 implicé un cambio cualitativo en la forma de orden impuesto
por el sistema: q) se intensificaron las técnicas de control estatal y se abrié una etapa
caracterizada por la represién y la violencia; b) estalla el conflicto, largamente evitado
a lo largo de todo el modelo, involucrando a todos los niveles de relacion; c¢) la legiti-
macién democritica sufre un proceso de rdpida liquidacion; d) se adoptan medidas po-
liciales cada vez mds intensas, y e) se gobierna por decretos cuya severidad paraliza ini-
cialmente a la poblacién, no habituada al siibito cambio de los discursos y de la forma
de relacién gobiermo-sociedad civil.

La desintegracion de esta forma de dominacidn, vilida y aceptada undnimamente
durante un largo periodo, provocé un desconcierto generalizado. Especialmente generd
una actitud de espera aterradora frente al nuevo decreto gubernamental.

Asistimos a un cambio considerable en las relaciones entre los Poderes del Estado
(Poder Ejecutivo en contraposicion al Poder Legislativo y Poder Judicial) y en la rela-
cién gobiemno-oposicion. La autoridad tradicional, proclive a la negociacion y a los arre-
glos amistosos, es sustituida por el miedo indiscriminado, generado por el uso de la fuerza
y la amenaza. La violencia es el elemento constante de la situacién, cuyo crescendo de-
sarticula al movimiento de masas; as{ se intensifican los enfrentamientos, de tal manera
que lo que antes habi{a sido casi un juego gimndstico entre policfas, estudiantes y obre-
ros, toma el cardcter definido de una confrontacién de intereses que parten de raciona-
lidades distintas y de enfrentamientos cada dia mds violentos.

Se confrontan dos 16gicas distintas. La burguesia industrial-ganadera-financiera trata
de desmovilizar a las organizaciones de masas, objetivo fundamental para apaciguar la
alteracion transitoria del orden y desarrollar las condiciones 6ptimas del capital.

La represion de la oposicién en Uruguay estd directamente unida a la necesidad de
disciplinar la fuerza de trabajo, de asegurar condiciones de rentabilidad al capital. Para
ello el Poder Ejecutivo asume el control y las Fuerzas Armadas (FFAA) lo respaldan.

En dicha primera fase de esta época de transicion, se manifiesta la necesidad de re-
tener el control de la situacion por parte del Poder Ejecutivo. El cuestionamiento de
la situacion a través de huelgas y reivindicaciones salariales adquiere dia a dia un cardc-
ter mds claro de confrontacién politica. La accién movilizadora de los comités del
Frente Amplio contribuye, a nivel horizontal, a auspiciar y promover la participacion
popular. Dentro de esta perspectiva, dichos comités fueron un intento de crear nuevas
formas organizativas que agruparon a sectores, hasta ahora, alejados de la vida politica
(mujeres, jovenes, jubilados, etc.). Por otra parte, rompieron la forma esencialmente
jerdrquica de agrupacion de los movimientos politicos.

Por otro lado, la lucha armada incrementd sus acciones. De esta forma, distintos
frentes estuvieron de acuerdo en estimular las criticas al gobierno y al deterioro de la

situacion.
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En esta confrontacion de fuerzas, la concentracioén y centralizacién del poder se con-
solidé en las manos del Poder Ejecutivo. El minimo estado de derecho que se trataba
de mantener, se desintegra, mostrando una vez mds que la burguesia puede perder la
corona, con tal de mantener la bolsa.

El nuevo discurso justificador que se implanta recurre a preservar la “‘seguridad na-
cional” frente a los ataques contra el orden.

Se reviven la tradicion, la moral y los héroes patrios, todos en una lucha mancomu-
nada frente al terrorismo, el desorden, la violencia y el comunismo.

El Poder Ejecutivo pretende convencer a la poblacién de que actia inspirado en la
defensa del orden democrético, aunque gobierne por decreto y los enfrentamiento con
el Poder Legislativo sean cada vez mds duros. Hay una creciente necesidad de remarcar
la defensa de la estructura formal del poder.

La coercibn es el elemento clave de esta coyuntura, en la cual se generaliza el em-
pleo efectivo y permanente de la fuerza. A partir de 1971, las FFAA toman un cardc-
ter activo y entran en el proceso como agentes contra la subversién.

La violencia desatada en este periodo tiene varios fines, En primer lugar, se dirige a
desarticular la lucha armada, pero no se conforma s6lo con reprimir a estos movimien-
tos. Ese objetivo se convierte en un pretexto 1til para encubrir la necesidad de desmo-
vilizar a las masas. La situacién latinoamericana habfa mostrado el peligro que podia
surgir de estas luchas. Chile constituy6 un ejemplo cercano que no debia repetirse.

Por otra parte, el proceso de desagregacion y deterioro constitucional impedia ma-
nejarse con viejos esquemas partidarios. Por primera vez, la lucha de clases pierde el
cardcter de negociacién compartida.

No hay interés ni posibilidad de negociar, en virtud de la arbitrariedad —como vinica
norma de relacién social— y el miedo generalizado por la expectativa de quién seria el
préximo en caer, rompiendo as{ con la estabilidad de la vida cotidiana, al igual que
recrudece el autoritarismo en las relaciones sociales, como consecuencia de la inseguri-
dad. Esta situacion repercutié duramente en la organizacién de la izquierda, ya que el
brusco cambio de las formas de relacion significé readaptar las estrategias, siendo en
muchos casos respuestas que aspiraban a retornar al pasado, desconociendo el caricter
de total ruptura con las formas anteriores de relacién social.

La desmovilizacion de las organizaciones de masas, permitid la efectividad necesaria
para la aplicacion de proyectos de estabilizacion politica y econdmica.

Como los mismos militares lo sefialan en el documento que se transcribe mds ade-
lante, esta estrategia corresponde a un proceso de agregacion, donde el ensayo y error,
permiten seleccionar las alternativas.

En este proceso de transicion existen, sin duda, algunos objetivos (control de la fuerza
de trabajo y desmovilizacién de las organizaciones de masas por ejemplo), no hay un
proyecto coherente y determinado.
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Algunos andlisis tienden a explicar la estrategia de las FFAA como un comporta-
miento calculado en funcidn de objetivos fijos y cuyos movimientos responden a esa si-
tuacién. Pensamos que la misma transitoriedad de la situacién —y también la novedad
para las fuerzas participantes— determind la ausencia de una estrategia, de un plan cui-
dadosamente premeditado. La accion militar se caracteriz6 por un pragmatismo que
respondi6 a las oportunidades y espacios que se arrebataron a otras fuerzas. Los propios
militares han reconocido esta ausencia de estrategia. En el tomo II de Las fuerzas ar-
madas al pueblo oriental, bajo el titulo de “El proceso politico”, se lee: “El gobierno
civico-militar procura conducir el proceso politico con el fin de establecer un nuevo
sistema politico democritico, sano, fuerte, que encuadre y proteja el tradicional estilo
de vida nacional. No basta remendar el antiguo sistema tradicional, sino que es menes-
ter construir uno enteramente nuevo, que elimine desde su base las causas estructurales
que provocaron el colapso de aquél. No puede volverse al sistema de partidos luchando
por el poder y anteponiendo sus intereses a los intereses superiores de la Naci6n. No
puede regresarse a las maquinarias electorales ni a la prostitucién de la administracién
publica a través de los empleos politicos. No debemos permitir nuevamente la fragmen-
tacién del poder. No puede volverse al absoluto y absurdo liberalismo que tolera la in-
filtracién marxista para que destruya al Estado desde adentro. Por consecuencia, debe
crearse un nuevo estado democrético.” “Que conjure todos los riesgos. Como todo
sistema que se elabora tedricamente y que se desea implantar de golpe, corre el inmenso
riesgo de estar totalmente equivocado y fracasar en la prictica. Es preferible, pues,
llegar a la consolidacién del nuevo sistema democritico, que se vaya estructurando en
la marcha y luego, a base de las experiencias que se recojan y de los aportes que los
buenos orientales le presten, irse afirmando poco a poco los instrumentos que la
préctica autorice a recoger como buenos.”

Del anilisis del texto precedente surgen claramente algunas caracteristicas. Vemos
que no hay un comportamiento irracional, como a veces la izquierda esquemdticamente
tiende a remarcar. El desconocimiento de su racionalidad no debe conducir al intento
de reducir su funcién a un modelo a priori, con latinica finalidad de reducir la ansiedad
frente a una situacion en la cual no manejamos el contexto.

Del texto surge la existencia de un doble comportamiento: por un lado defensivo
(justificacion de la intervencién en el proceso politico) y, por el otro ofensivo (deter-
minacién de las posibilidades del proceso a largo plazo, tendiente a consolidar en el
mismo, la posicién de las FFAA y reestructurar el proceso institucional). Cuando los
militares sostienen que no basta con remendar el antiguo sistema tradicional, sino que
es necesario Construir uno enteramente nuevo, se aprecia claramene el interés de su es-
trategia. Un elemento constante que reproduce la regularidad de su comportamiento es
la exclusioén, la seleccion autoritaria de quiénes pueden participar y en qué condiciones.
Pero no se trata, por cierto, del tinico elemento: cuando se sefiala la necesidad de una
recomposicién del sistema mismo, queda planteada la exigencia de modificar las instan-
cias de la propia administracion estatal, de los espacios todivia no alterados. Por ello,
no es posible separar el andlisis de las FFAA en una vision aislada del contexto de donde
extraen su finalidad. La racionalidad de su comportamiento es la exclusion social, que
tiene como base asegurar las necesidades del desarrollo del capital.

La necesidad de disciplinar a la fuerza de trabajo llev6 a desmovilizarla para impedir
el planteamiento de reivindicaciones que atacaran al capital. Aqui se interrelacionan
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dos tipos de explotacidon: no sélo decae el salario, sino que también se acentian los
controles sobre el trabajador mismo (la jornada se prolonga y se hace necesario acumu-
lar empleos para alcanzar un salario).

Las condiciones de trabajo se deterioran, tanto en lo que respecta a la higiene y la
seguridad social, como en relacién con las exigencias mismas de los trabajadores, que
rebajan sus aspiraciones frente al terror de la pérdida del salario. “Como consecuencia
de la politica econdmica, se buscé asegurar la formacién del capital necesario para im-
pulsar al pafs hacia el crecimiento econdémico autosostenido. Para lograrlo se opto,
durante un periodo de extension incierta, por reducir la participacién de los sueldos y
los salarios en el ingreso global. Se acept que, durante ese lapso, la distribucién del in-
greso se volviese mas desigualitaria, confiando que —segln lo programado— esa situacién
se revertiese, posteriormente, cuando los esfuerzos gubernamentales pudiesen orientarse
a la ampliacién del mercado interno. En ese momento, a la inversa de lo ocurrido hasta
entonlces, perderian participacion las empresas y el Estado en beneficio de los asalaria-
dos.”

“[. . .] las causas explicativas del crecimiento del ingreso, de su concentracion en los
sectores vinculados al capital privado y al Estado, y de la caida del salario real, son mul-
tiples. Todas ellas han actuado dentro del marco disefiado por las propias autoridades,
con la finalidad de remover al pais de su estancamiento productivo y lanzarlo a una
etapa de crecimiento sostenido. Sin embargo, entre las que mds coadyuvaron al desme-
joramiento de las retribuciones salariales, merece destacarse: el elevado desempleo que
caracteriz al pais. A pesar de la importante migracién habida desde 1968 hasta 1974,
y sin contar a los subocupados, en 1976, habia un desempleo de 13 personas de cada
100 en condiciones de trabajar. Esta abundancia de brazos ofertados, en un mercado
de insuficiente demanda y escaso dinamismo productivo, fortalecié la posicidn de los
empleadores y facilit el lento ascenso de los salarios nominales™.?

Al control de la fuerza de trabajo y su progresiva desvalorizacién se agrega la libera-
lidad fiscal, esto es, una forma mads de asegurar las garantias al capital.

“Buscando atraer capitales a la produccién se utilizé el estimulo de las desgravacio-
nes impositivas. En tal contexto se derogaron los impuestos a la renta, a los dividendos,
a las herencias, a las exportaciones y se redujeron las cargas sociales empresariales, sien-
do todas ellas sustituidas con tributos que recayeron mayoritariamente en el consumo.
El consumo fue gravado, también, con los tributos especialmente votados para coadyu-
var en la eliminacién del déficit fiscal consuetudinario que llegé a ser, en determinado
momento, el 26% de las erogaciones puiblicas.””

D. REESTRUCTURACION DEL NUEVO MODELO DE DOMINACION

Es dificil ubicar cronoldgicamente, en un andlisis de este tipo, la etapa de perspectivas
para la reestructuracion politico-institucional; sin embargo, creemos que existen varios

! Faroppa, Luis: “Progresiva concentracion de la riqueza”, en El Dia, 14 de junio de 1980.
2 Idem.
3 Idem.
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elementos para hacerlo. Uno de ellos es el balance realizado por las FFAA en febrero
de 1976, donde se manifiesta: “A tres afios de la intervencion de las Fuerzas Armadas
en la conduccion del pais —comienza el comunicado militar— ha sido dable observar
que el orden reemplazd el caos [. . .] Qued6 como una pesadilla el recuerdo de los dmni-
bus incendiados, los estudiantes desgremializados, los incendios, las bombas, los secues-
tros, el sabotaje permanente. Hoy se realizan las obras publicas en las fechas sefialadas.
El pais marcha por la senda del desarrollo, se multiplic el esfuerzo ciudadano y, pese
a los adversos factores en el comercio exterior, como las subas desproporcionadas de
los carburantes, el pafs produce, trabaja y se ha reconquistado el patriotismo y la tran-
quilidad piiblica.” El comunicado finaliza afirmando que “para los escépticos, los en-
candilados por cierta propaganda antinacional, los impacientes, es oportuno sefialar
que tres afios es poco tiempo para levantar un pais como el Uruguay lo ha logrado [. . .]
obra del gobierno, las Fuerzas Conjuntas y el propio pueblo”. En dicho balance destaca
un hecho significativo. Al historiar la situacién del pais, se sefiala por primera vez la
participacion de las FFAA de forma directa en el gobierno. Hasta ese momento las
FFAA eran bastante cuidadosas para aceptar esa realidad y recurrir a una serie de eufe-
mismos para mantener su participacion como fuerza activa, con legitimacién constitu-
cional.

Otro elemento importante para ubicar el comienzo de la institucionalizacién del
nuevo orden lo constituyen las discusiones y polémicas, algunas publicadas en la prensa,
sobre las perspectivas politico-institucionales del pafs.

La discusion sobre la continuidad del proceso y las vias de institucionalizacién se
realizo entre un nimero reducido de actores —los principales, entre los civiles, fueron
Bordaberry (a través del memordndum que precipit6 finalmente su salida del gobierno)
y Vegh Villegas, (con su respuesta a ese documento)—. La discusion sobre la reestructu-
racion del poder y sus limites queddiniciada, pues, en un clima conflictivo y restringido.
Si bien ya a esa altura se vislumbraron las opciones, la misma polémica demuestra lo in-
cierto de la definicién. El factor de unificacion se expresa en los criterios de exclusion,
ya que se habla de los partidos tradicionales, su finalidad y posibilidades, pero la discu-
sion se realiza fuera de la participacion directa de los mismos.

Desde diciembre de 1975 a junio de 1976 existe un periodo de intensas deliberacio-
nes y tensiones que culmina con el alejamiento de Bordaberry y su reemplazo por De-
michelli.

Bordaberry consideraba que “una revolucién como la nuestra no tiene plazos sino
metas”, y que por lo tanto, era contrario a cualquier clase de elecciones y partidario de
la prérroga de su mandato; al mismo tiempo, consideraba claramente que los partidos
politicos habian perdido su vigencia, y debian ser sustituidos por “‘corrientes de opi-
nién”. Respecto alas FFAA, sostenia que el papel desarrollado en la condicion politica
las desgastaba frente a la opini6n piiblica, lo cual creaba dificultades para la realizacién
de sus fines primarios. Llegaba a afirmar, en ese sentido, que las FFAA debian volver a
los cuarteles y desempefiar sus funciones bdsicas, es decir las relativas a la defensa del
orden interno y de cualquier ataque exterior. En cambio Vegh Villegas se oponia a la
prorroga del mandato presidencial y postulaba la realizacién de una parodia de eleccio-
nes. Sostenia que era necesario atravesar tres etapas, la primera de las cuales ya debia
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finalizar: @) terrista, con supresion de libertades, represioén de opositores (1973-1976);
b) baldomirista, con elecciones parciales (por ejemplo juntas de Vecinos a nivel local o
departamental) y c) amezaguista, con elecciones generales y retorno al poder de los
partidos politicos (a partir de 1984).

A diferencia de Bordaberry, Vegh planteé la necesidad y vigencia de los partidos po-
liticos. Coincidfa, en cambio,en que las FFAA debian volver a los cuarteles, postulando
ademds el cese del “estado de guerra interno”, lo que permitiria una sensible reduccion
de los gastos y sueldos militares, con el consiguiente alivio para la politica econémica.

Los militares no se inclinaron por las soluciones de Vegh ni por las de Bordaberry,
en la medida en que descartaron tanto la celebracion de elecciones como la prorroga
del mandato presidencial. Optaron, en cambio, por dictar una serie de “actos institu-
cionales” reminiscencia de la dictadura brasilefia, con el objeto de reglamentar el nuevo
orden y lograr la destruccion efectiva de la administracién estatal anterior, o sea los
espacios del antiguo sistema que todavia perduraban.

Los mismos militares lo dijeron: “Cuando todo el proceso institucional haya culmi-
nado a través de sucesivos actos y sus resultados se afiancen, se habrdn alcanzado casi
insensiblemente los resultados deseados, sin las discusiones, los enfrentamientos y las
controversias dialécticas, que solo sirven para demorar y ain detener el proceso. £n ese
momento recién, y no antes, se estard en condiciones de estructurar y someter a ratifi-
cacion popular el texto de la Constitucion. Constitucién que no supone, como hasta
ahora ha ocurrido, una mera reforma o adaptacion de antiguos textos, sino la sancién
de una nueva férmula politica en la que cristalice el Estado que la Nacion necesita para
su adecuada defensa y supervivencia.”

En los 8 actos institucionales aprobados entre 1976 y 1977, se plante6 precisamente
lo indicado: alcanzar casi insensiblemente los objetivos deseados, entre los cuales figura,
en primer lugar, la desestructuracién del Estado-benefactor, base de la relacién del mo-
delo batllista. La ejemplificacion de esa desintegracion, la vemos en el acto institucional
No. 7, que termina con la amovilidad de los funcionarios de la administracién publica,
que habia sido caracteristica de la estabilidad de un periodo y de una relacién laboral
basada en las garantias del Estado-providencia.

El considerando V de dicho acto institucional es realmente significativo. Allf se se-
flala “que el personal de la Administracién Central ha logrado una estabilidad que lo
hace invulnerable en un régimen de inmovilidad. Esta estabilidad obtenida a través de
luchas que se iniciaron en el siglo pasado, representaba sin duda una conquista del fun-
cionariado publico sindicalizado, conseguida casi siempre por la presidon politica que
representaba su gravitacion electoral. Pero como todo movimiento en materia social,
ese proceso encontrd primero su nivel y se halla hoy en plano descendente por la apre-
ciacién de nuevos elementos de juicio. La excesiva garantia del funcionario es un factor
perturbador en la gestion del Estado porque al asegurarle casi la impunidad deja en sus
manos practicamente el correcto y regular cumplimiento de sus deberes. De ahf la reac-
cién, la tendencia que se hace cada dia mds acentuada hacia un cambio de régimen,
en el que, sin negar la estabilidad en si misma o por si misma, se asegure la eficiencia
de la funcién piblica, al permitirle al Estado, separarse regular, normalmente, de aque-
llos elementos que no satisfacen sus correctas exigencias”.
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Pensamos que en dicho considerando, ademds de ser explicito, se resume claramente
la nueva racionalidad. Hay una critica implicita al Estado-benefactor, especificamen-
te a la extension de la funcion publica, que permitio la reproduccion de una amplia base
social de sustentacion al modelo batllista.

La estabilidad, que fue un eje de continuidad en el sistema de dominacién anterior
y que rigi6é con su influencia todas las instancias de la vida social, y fundamentalmente
la relacién laboral en la administracién publica, es ahora dejada de lado por haber per-
dido funcionalidad para el sistema actual. El “‘reajuste” del aparato estatal que reordena
las contradicciones sociales, corresponde a un rompimiento del ritmo de la lucha de
clases, es la respuesta de la burguesia que asegura su normalidad frente a las crisis.

Esto conduce al planteamiento de la comprensién de las nuevas técnicas de control
estatal, basada en la exigencia de rentabilidad y la reestructuracion de la relacion capi-
tal-trabajo, donde la eficiencia capitalista tiene nuevos planteamientos; esta misma carece
de interés por negociar o contemplar los compromisos sociales, y tampoco estd sujeta a
las reivindicaciones de una base social, cuyo respaldo ya no tiene por qué contemplar.
Por lo tanto, puede imponer sus condiciones de contratacién, ya que en el trabajo,
como en el resto de la sociedad, no existen situaciones inamovibles que se respetan por
textos constitucionales; s6lo importa lo que es funcional al momento y a los intereses
del poder.

La disponibilidad del funcionario piblico, crea también una situacién de homoge-
neidad en el proceso de debilitamiento del movimiento obrero. En este sentido, cons-
tituye una medida que rompe con la difusa mistificacion del personal piblico como
asalariados fuera de la explotacion. Uno de los elementos que el Estado-benefactor pri-
vilegi6 fue el funcionario publico como sector separado y aislado de la lucha de clases,
Y que a su vez, sirvié para oscurecer y retardar las luchas sociales dentro de la adminis-
tracién. Con este acto institucional se rompen las lineas de demarcacién dentro del
movimiento obrero: no hay garantias absolutas ni especiales, sino que todo es parcial y
toda la fuerza de trabajo queda sujeta a la arbitrariedad y a la transitoriedad.

El acto institucional No. 8 es también revelador de la ruptura con el modelo de Es-
tado anterior, ya que nos manifiesta la eliminacion del Poder Judicial, y fundamental-
mente el ataque a la tesis de la separacion de poderes, fundamento teérico e ideoldgico
del sisterna democritico anterior. En la nueva institucionalizacién se considera que exis-
ti6 una sobrestimacion del concepto de poder referido a la justicia, y una subestimacién
del mismo referido al Poder Ejecutivo. En este sentido se adelanta la idea de plasmar la
autoridad y el control del Poder Ejecutivo, como tinica instancia de decision.

En este mismo proceso de centralizacién del poder, se proceder4, luego, a la reforma
de la educacidn, la reglamentacién de la actividad sindical, en fin, al ajuste de los esla-
bones de un proyecto de dominacion social, cuya expresion institucional actual son las
pautas elaboradas por la Comision de Asuntos Politicos de las FFAA (COMASPO).

Nuestro interés al plantear estas reflexiones sobre los cambios en el modelo de las
relaciones sociales, radica en plantear algunos elementos de cambio y, fundamental-
mente, las consecuencias que se manifiestan en la organizacién y en los objetivos de la
inevitable recomposicién de la lucha de clases.
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Creemos que es importante ahondar en este proceso, —sobre todo, conocer y deter-
minar en qué condiciones se realiza la experiencia diaria de dominacién en Uruguay— y
en los mecanismos quizd todavia informales y desarticulados, por los cuales se expresa
la resistencia especifica a la dominacién.

Es necesario pensar el nuevo significado de la resistencia, ya que ha cambiado su na-
turaleza y conceptualizacion. Por lo tanto, hay que descubrir nuevas formas de lucha y,
también, nuevos frentes, que hasta ahora no fueron considerados y que pueden consti-
tuir una instancia para desarticular la dominacion.

Por lo tanto, resulta imprescindible revalorar el andlisis de las nuevas formas que
asume la vida cotidiana: recoger, por ejemplo, la experiencia inmediata de la domina-
cién en el trabajo (profundizar los cambios en el proceso de trabajo, la pérdida del
tiempo libre); en materia de educacién, analizar los nuevos contenidos (qué profesio-
nales forman, qué exigencias especificas determina el capital a la educaci6én); en cuanto
a la familia, hay que proceder al estudio de las modificaciones que ha sufrido (ruptura,
profundizar el papel de la mujer o su no papel, la juventud, sus posibilidades). Debemos
saber mds sobre los nuevos elementos de la situacién actual y, fundamentalmente, no
descartar ninguno. Lo que debemos hacer, entonces, es descubrir nuestro poder, pero
para contrarrestar la potencia irreal que suele atribuirse al sistema, debemos acostum-
bramos a ser sensibles ante expresiones nuevas que sinteticen, a su vez, un rechazo al
centralismo y al autoritarismo.

Mis que recordar nostdlgicamente nuestro pasado seudodemocrético y buscar su re-
miendo en infatigables biisquedas de espacios politicos en los cuales estamos excluidos
de antemano, debemos preocuparnos por buscar nuevos espacios hasta ahora no desa-
rrollados; esto constituye un desafio viable para consolidar una oposicién, y, en cierta
forma, para atrevernos a romper con nuestra concepcidn opresiva, que nos fija con
limitadas respuestas correctas y nos inmoviliza dando una sola forma de obtenerla.

Este acercamiento hacia el andlisis de la experiencia de la dominacién cotidiana con
una perspectiva de clase, nos permitird descubrir formas que hoy no estdn visibles cuando
se analiza la lucha de clase con una vision meramente institucional. Es quizd el tiempo
de descubrir problemas cualitativamente diferentes, pero cuya reivindicacion ataca pro-
fundamente las bases de la dominacién actual.






ELEMENTOS PARA UN ESTUDIO SOBRE EL DESARROLLO
DEL MOVIMIENTO OBRERO

Jorge Luis Lanzaro

PRIMERA PARTE: OBSERVACIONES SOBRE LASMODALIDADES DE
REPRODUCCION DE LA FUERZA DE TRABAJO

I. La coyuntura de 1930: crisis y reestructuraci6n capitalista

La coyuntura de 1930 constituye un hito importante en la historia uruguaya, porque
se resuelve en un proceso de transformacion de las relaciones sociales, que promueve
la continuidad, renovada, del desarrollo del capitalismo.

No disponemos todavia de una explicacion de todos los aspectos del proceso por el
cual transité el pais en esos afios. Los estudios realizados, que mucho aportaron, han
atendido mis a las condicionantes externas que a las determinaciones internas, a las vi-
cisitudes del mercado mas que a las alternativas de la produccidn, a los bienes produci-
dos y a su lugar de colocacién mds que a la manera cémo se producen y a las formas de
explotacion y reproduccion de la fuerza de trabajo.

A cuenta de investigaciones que traten mds ampliamente del estudio de estas cues-
tiones, y para los fines de este trabajo, cabe hacer al respecto algunas observaciones.

1. Los efectos de la crisis mundial tienen una influencia decisiva en la remodelacién
capitalista que se opera a partir de los afios 1930. Pero las determinaciones de ese pro-
ceso deben buscarse en la historia de la lucha de clases que existe en el pais.

El tramite ha de ser considerado como una reestructuraciéon del capital, cumplida a
través de un proceso de concentracion y centralizacion (desvalorizacién de ciertas uni-
dades del capital), asi como una transformacién de las modalidades de explotacién y
reproduccion de la fuerza de trabajo (desvalorizacion de la fuerza de trabajo). Sin per-
juicio de otras perspectivas de analisis, este Gltimo aspecto resulta fundamental para
alcanzar una comprension cabal de la evolucién historica.

2. Las formas de la reproducci6n de la fuerza de trabajo en Uruguay estdn condicio-
nadas por una circunstancia fundamental. El 4mbito de constitucién de la formacion
247
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social estuvo marcado en su origen por un “vacio” determinante: vacio demogréfico,
vacio de formas de produccion estables que pudieran ser “articuladas”™ a la produccién
capitalista. No existen modos o formas *‘precapitalistas” que operen como fuente de
suministro de fuerza de trabajo, como las que se encuentran en otras regiones de Amé-
rica Latina y han moldeado en ellas la forma concreta de desarrollo del capitalismo.

El “éxodo rural” originario, resultante del proceso de apropiacién de la tierra, sirve
en parte para constituir el mercado interior capitalista. Pero el vacio de poblacién se
colmé con la incorporacién de contingentes migratorios, de origen europeo, en una
corriente que registra sus marcas mds importantes en el periodo anterior a 1930, cuyos
aportes mds significativos cesan por esos afios y que se clausura en la década de los cin-
cuenta.

La mayor parte de las corrientes migratorias se produce cuando ya estd avanzado el
proceso de apropiacion de la tierra, “premisa historica” y ‘“‘condicién constante” del
modo de produccién capitalista (Marx). Por ello, y porque las modalidades de explota-
cién agropecuaria no requieren la incorporacion de productores, los inmigrantes se ins-
talan en las dreas urbanas y principalmente en Montevideo y su “cinturén” agricola.

Las modalidades de produccidn agropecuaria mantienen una densidad de poblacién
muy baja en la campaiia. La incorporacién de contingentes migratorios, que en algunos
momentos redunda en tasas de crecimiento demogrifico considerables, no va, sin em-
bargo, acompafiada de altas tasas de natalidad. Desde el novecientos, la estructura sexual-
familiar urbana comienza a ajustarse a un modelo demogrifico “moderno”.

3. Esas condiciones contribuyen a disefiar las modalidades de reproduccion de la
fuerza de trabajo en el periodo anterior a 1930. El capital —que en su forma mercantil
privada no realiza nunca integramente la reproduccién de la fuerza de trabajo—' asumia
la sustentacién inmediata de los trabajadores a través del salario, asegurando la repro-
duccién en proporcion al tiempo durante el cual la fuerza de trabajo se aplicaba directa-
mente a la produccién.

La incorporacién tanto de menores como de mujeres a la produccion, y el retiro tar-
dio —-medidas propias del régimen de explotacion absoluta—, vienen, ademds, a ensan-
char el espacio de la reproduccion mercantil (salarial), reduciendo el tiempo en que el
mantenimiento de la fuerza de trabajo representa una carga no directamente productiva.

! Como sefiala Meillassoux, se pueden identificar tres componentes de la reproduccién de la fuerza
de trabajo: sustento del trabajador durante el periodo de empleo, mantenimiento en los periodos
de no empleo, reemplazo generacional (Femmes, greniers & capitaux, Maspero, Paris 1975). A
ello habria que agregar la formacidn-calificacion ideologico-productiva de los sujetos productores.
Il salario directo no paga sino la fuerza de trabajo “usada” directamente por el capital, durante el
tiempo de trabajo. Los demas elementos de la reproduccion se integran por vias diveras: formas
de produccion no capitalistas (modos de produccion “pre-capitalistas”, economias de subsisten-
cia, comunidad doméstica), sumision de contingentes de fuerza de trabajo no producidos en el
ambito nacional (movilidad internacional del capital y de la fuerza de trabajo: imperialismo, mi-
gracion), trabajo familiar y trabajo femenino no remunerado, formas publicas *“socializadas™ (be-
neficencia, asistencia, seguridad social y salarios indirectos).
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La inmigracién constituia un yacimiento de fuerza de trabajo “disponible”, ya for-
mada, que no habia necesidad de producir por medios propios (la mayor parte de los
inmigrantes eran hombres, menores de 40 afios). Y la reproduccién se integraba com-
plementariamente, a través de algunos servicios de estado, por la beneficiencia que en
esos afios serd sustituida por la asistencia publica, por medio de la estructura familiar
(trabajo femenino no remunerado) y gracias al mantenimiento de formas de vida rural-
urbanas (“rurbanas” como dicen los socidlogos), que permiten a las familias trabajado-
ras completar su sustento con el cultivo de pequefias parcelas ubicadas en los cordones
ciudadanos.

4. Este modelo de reproduccién de fuerza de trabajo entra en crisis en la coyuntura
de 1930. En primer lugar, porque la clase obrera venia librando un combate intenso
contra las cargas de la explotacién absoluta, en movilizaciones que se desarrollan en las
primeras décadas del siglo y se agudizan por los afios veinte. Esa accién converge con
los empujes de la direccion politica batllista y los intereses de algunas fracciones del ca-
pital, para imponer restricciones al régimen de explotacion. La limitacion de la jornada
de trabajo, conquistada en varios sectores por los obreros y establecida con caricter ge-
neral en 1915, es un eslabén clave en este proceso.>

Pero ademds, al filo de los aifios treinta el movimiento migratorio declina. Y el capi-
tal se encuentra sin uno de los recursos fundamentales, al cual cubria la reposicién de
la fuerza de trabajo, engrosaba el “‘ejército de reserva” y permitia sabotear las acciones
emprendidas contra la explotacion absoluta. En el contexto de la lucha desarrollada
por la clase obrera (por esa misma clase obrera formada con inmigrantes), esta circuns-
tancia resulta decisiva.

Habia que enfrentar los problemas de alimentacion del mercado de trabajo, la repro-
duccién integral de los obreros como clase, el encarecimiento de la fuerza de trabajo
que escaseaba y las restricciones que tales problemas acarreaban al régimen de explota-
ci6én; habia que velar por la procreacion, la formacidn y la salud de un contingente que
se hacia cada vez mds reducido v mds caro.

La respuesta a esa crisis se dirige, en primer término, a redoblar la represiéon y a man-
tener los salarios a niveles reducidos —esa fue una tarea primordial de la dictadura de
1933—, y en segundo término en una empresa de mayor aliento, aimpulsar una reestruc-
turacién de las modalidades de reproduccién de la fuerza de trabajo.

2 L a limitacién del tiempo de trabajo (8 horas diarias, 48 semanales, con descanso obligatorio, leyes
de 1915 y 1920) integra un “paquete” mayor de legislacion laboral: trabajo nocturno, mujeres,
accidentes de trabajo, salarios, reconocimiento del derecho de huelga por ordenanza administrati-
va, jubilaciones y pensiones, organizacion de la Oficina de Trabajo, etcétera).

Fsas medidas se agregan a las demds, lascuales componen la disciplina social de los sujctos: organi-
zacion de la familia y de la scxualidad (divorcio, reglamentacion de la prostitucion, proteccion a
la infancia), educacion, asistencia pablica, régimen carcelario y de policia, vivienda, etcétera.

Ese conjunto de normas, que hicicron la fama del primer batllismo, componen la gestion publica
de la reproduccion de la fuerza y modifican ¢l régimen de explotacion, abriendo ¢l camino de las
transformaciones que se operaran a partir de los aios treinta.
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II. Esbozo de las formas de reproduccion de la fuerza de trabajo
en la etapa posterior a 1930

La reestructuracién capitalista que sigue a la crisis de 1930 trae consigo un cambio en
las formas ~privadas y piblicas— de reproduccién del capital: recomposicion de las re-
laciones de produccién, redefinicion de las relaciones entre las clases (modificacién de
las clases mismas en su relacion), transformacioén de la forma de estado (gestion estatal
de la producci6n capitalista, estructura politico-ideoldgica).

El proceso no se limita a la “ocupacion” de un mercado preexistente o a la simple
extension de ese espacio, como suponen las interpretaciones usuales, sino que se resuel-
ve en la constitucion de un mercado de caracteristicas renovadas, precisamente, a través
de la transformacion de las modalidades de explotacién y reproduccién de los sujetos
productores.

1. Reestructuracion de los procesos de produccion

Ese objetivo se alcanza, en primer término, mediante la transformacién de la composi-
cién del capital y de los procesos de produccidn, los cuales introducen cambios en la
division del trabajo y determinan la desvalorizacion de la fuerza de trabajo. Los factores
que componen el proceso de industrializacién que se cumple en el periodo, se verin en
este sentido, como la forma por la cual el capital modifica la produccién de elementos
para la reproduccion (privada, mercantil) de la fuerza de trabajo, a fin de abaratar su
costo.

Sobre esta materia, la penuria de informacién es grande. Poco sabemos de la inciden-
cia del “taylorismo” y de los “horrores de la standarizacién’ que levantaban por esos
afios la protesta de Grauert contra los dictados de la légica del capital. Sin embargo,
tanto la posibilidad de que se estudie la produccién de nuevos bienes, como los pocos
datos disponibles sobre la “innovacién tecnol6gica”, constituyen buenos indicadores
en ese sentido.

Con posterioridad a 1930, y en particularentre 1940y 1955, la industria incorpor6
una considerable cantidad de maquinaria y modificé el régimen de “insumos” produc-
tivos, transformando la composicién orginica del capital. Asi lo demuestran las infor-
maciones sobre produccién y consumo de energéticos, las tablas de importacién de
combustible y de bienes de produccion y los indicadores de la inversion de capital. A
los que hay que afiadir los elementos de politica econdmica dirigidos a propiciar la re-
conversién industrial (politica fiscal y crediticia, manipulacién de los tipos de cambio,
facilidades para la importacién con destino industrial, subsidios, etcétera).*

3 La formacién y el desarrollo del “mercado interior” remite a la constitucién y al desarrollo del
mercado capitalista de la fuerza de trabajo (Lenin, El desarrollo del capitalismo en Rusia). Si por
esa via se crea un espacio de colocacidn de mercancias, ésto es*el resultado del desarrollo de las
relaciones de produccion capitalista. Como ensefla Marx, “la produccién no produce solamente
un objeto de consumo sino también un modo de consumo y ésto, no solo de una manera objetiva,
sino también de una manera subjetiva |.. .} La produccion no produce solamente un objeto para
el sujeto, sino también un sujeto para el objeto” (Introduccién a la critica de la economia polt-
tica, 1857).

4 Sobre estos aspectos, véase: Luis Faroppa, El desarrollo economico del Uruguay, Montevideo 1965;
Instituto de Economta, El proceso econémico del Uruguay, Montevideo 1969; Julio Millot, Carlos
Silva y Lindor Silva, El desarrollo industrial del Uruguay, Montevideo 1973.
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En el mismo sentido operan las estadisticas que sefialan la concentracién de estable-
cimientos por rama, y sobre todo, la tendencia a la concentracion de trabajadores por
unidad de produccion, que acompafia el crecimiento de la ocupacién.

2. Proceso de mercantilizacion, salarios minimos

Este proceso determina la expansion del mercado capitalista de la fuerza de trabajo, la
extensién y profundizacién de las relaciones mercantiles capitalistas. Se incorporan a
la “economia de mercado” nuevos contingentes de fuerza de trabajo (individuos pro-
ductores que se integran como consumidores o acrecientan su calidad de tales) y nuevos
sectores de produccién de fuerza de trabajo (apropiacion capitalista de la produccion
de bienes, que son producidos y consumidos en forma mercantil). Consiguientemente
se reduce el espacio de reproduccién no mercantil de la fuerza de trabajo (por ejemplo,
la participacion en el trabajo de la comunidad familiar y de la mujer).

El establecimiento de salarios minimos es un factor clave en este proceso, ya que
promueve la generalizacion de la forma-salario como modalidad privilegiada de la repro-
duccién mercantil capitalista. La intervencion sistematica del estado, la accién gremial,
las diversas formas de disciplina del salario directo, tienen aqui efectos constitutivos: el
establecimiento de los salarios no representa la consagracion de una forma y de un pre-
cio ya dados, sino precisamente, la indicacién de elementos que tienen que hacerse
efectivos en la prdctica, sobre todo a través de la lucha de los trabajadores.

3. La gestion publica de la fuerza de trabajo.

La modificacion de la forma de reproduccién mercantil privada se enlaza con un cambio
en las modalidades de gestion publica de la fuerza de trabajo, que implica la expansion
de los salarios indirectos, de los servicios de seguridad social y de los servicios publicos
en general.

El estado toma su parte: algunos de los elementos de la reproduccién de la fuerza
de trabajo (reposicién y formacién de la especie productora, mantenimiento en perio-
dos de no empleo), que no eran asegurados por el capital a través del salario directo y
que hasta entonces se integraban por otros medios —y sobre todo gracias a la inmigra-
cién—, son asumidos por la gestién publica socializada en la que el estado tiene una in-
tervencién decisiva.

No es por azar que las primeras prestaciones importantes de seguridad social que se
establecen en el periodo sean las asignaciones familiares. Clausuradas las corrientes mi-
gratorias mds significativas, en un pais con tasas muy bajas de natalidad y sin yacimie-
tos “precapitalistas” de fuerza de trabajo, habia que asegurar por otros medios la reno-
vacion del contingente de “mano de obra”. Simboélicamente, las asignaciones familiares
se instituyen por la misma ley de 1943 que organiza los consejos de salarios; lo que
muestra la atadura entre las formas directas e indirectas que componen el salario, y
constituye un signo de modalidad de reproduccién de la fuerza de trabajo que habria
de prosperar en esa etapa.
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Mds alld de las prestaciones que integran el salario indirecto, la participacién del es-
tado en la reproduccién de la fuerza de trabajo se cumple igualmente a través de los ser-
vicios publicos, y de todas las demds funciones que componen la disciplina piblica de
los sujetos que en el periodo en cuestién, se renuevan y registran una expansién impor-
tante (penalidad, organizacién de la familia, educacion,salud, asistencia, vivienda, urba-
nizacién, alimentacién, transporte, etcétera).

4. Constitucionalizacion del trabajo y legislacién laboral

La transformacion del régimen de explotacion de la fuerza de trabajo pasa por el disefio
de un nuevo estatuto de la relacién de trabajo. Entre los afios treinta y los sesenta se
sanciona un vasto conjunto de disposiciones legales y reglamentarias, que se enlazan
con las normas dictadas en el periodo anterior y las modifican, a la vez que convierten
la relacién laboral en un estatuto regulado por el estado.®

La adopcidén de esas disposiciones se hace al amparo de las normas de la Carta de
1934 (elaborada por la dictadura), la cual instituyé un capitulo sobre ‘“‘derechos socia-
les” y estableci6 la “constitucionalizacién del trabajo” (derecho al trabajo, derecho a
la seguridad social, principios de ordenamiento estatal de la relacién de trabajo), me-
diante un trdmite que implica el reconocimiento de ciertos derechos y la indicaci6n de
las lineas directrices de la reorganizacién de las relaciones sociales en curso.

Esas normas se integran con otras, adoptadas mediante los convenios colectivos y las
decisiones de los consejos de salarios, que regulan en forma particular las relaciones de
trabajo, conformando el estatuto convencional de la organizacion de los procesos de
produccién (definicién de categorias, descripcion de tareas, acuerdos de productividad,
disciplina de taller, etcétera).

Cabe sefialar, aunque pueda resultar obvio, que el derecho del trabajo no es el simple
“reflejo” de las relaciones ya conformadas a nivel de la produccién. Las normas juridi-
cas tienen un efecto constitutivo, imponen un ordenamiento inédito, un programa que
es preciso realizar. Las disposiciones que se dictan en este periodo establecen una forma
normativa que tiende a imponer una nueva organizacion de las relaciones productivas,
y una nueva institucionalizacién del mercado.

5. La reproduccion de la fuerza de trabajo en el medio rural

Aunque las normas de derecho del trabajo y de seguridad social se han extendido a los
trabajadores rurales, sus disposiciones han quedado, en gran parte en el papel. La sus-
tentacion de los trabajadores asumidainmediatamente por el capital se integra con sala-
rios bajos, usualmente inferiores al minimo acordado, y*con porciones en especie de
bajo costo (vivienda deficiente, dieta producida en las propias unidades agropecuarias,

5 Normas en materia de horarios, descansos y vacaciones, menores y mujeres, actividades insalubres
y trabajo a domicilio, estatuto del trabajador rural y de los funcionarios piblicos, seguridad y salu-
bridad en las fabricas, accidentes de trabajo, enfermedades profesionales y enfermedades en gene-
ral, maternidad, desocupacion. Reconocimiento del derecho de huelga y de los sindicatos. Régimen
de salarios minimos y prestaciones complementarias. Regulacion del despido y sistema de jubila-
ciones.



El desarrollo del movimiento obrero 253

con pocos ingredientes adquiridos en el mercado). La came, especialmente la de ganado
ovino con el ciclo de produccion de lana vencido, es la base de la alimentacién rural.

La parte de la reproduccién de la fuerza de trabajo asegurada directamente por el
capital queda, sin embargo, limitada por otras condiciones. La produccién agropecuaria
emplea poca fuerza de trabajo la cual es ocupada por periodos cortos, tanto en lo que
respecta al ciclo vital de los trabajadores (el grueso de los peones rurales tenfa, a comien-
zos de la década de los sesenta, entre 15 y 35 afios), como a los ciclos productivos esta-
cionales (trabajo en la zafra, variaciones en la ocupacién). Los trabajadores viven gene-
ralmente sin familia en los establecimientos —salvo en algunos casos (capataces, pueste-
ros, caseros), la solteria es requisito de la contratacién— y la poblacion registra una
ausencia marcada de mujeres.

La produccion capitalista se articula aqui con unidades de economia de subsistencia
—minifundios y rancherias— que presentan caracteristicas diferentes, pero que se fun-
dan, en todo caso, en una combinacion de trabajo familiar-doméstico con trabajos asa-
lariados (ocasionales, de zafra o permanentes) y funcionan como centros de reposicion
generacional y mantenimiento complementario de la fuerza de trabajo empleada en los
establecimientos agropecuarios. De este modo, el capital se beneficia de una renta en
trabajo (produccién y reproduccion de la fuerza de trabajo no remunerada porel capital).

Las modalidades de reproduccion de la fuerza de trabajo (renta en trabajo) se entre-
lazan con las demds condiciones de la produccién agropecuaria (renta de la tierra), para
definir las caracteristicas del desarrollo del capitalismo en el campo.

6. Segmentacion y articulacion del mercado de trabajo

Los elementos descritos disefian el modelo de reproduccion de la fuerza de trabajo en
el periodo posterior a 1930. Este se caracteriza por la segmentacién del mercado en dos
unidades diferentes —urbana y rural-- y por la articulacién de ambos sectores, en una
ecuacion que configura una de las bases de la modalidad general de desarrollo del capi-
talismo en la etapa.

Existe un sector de trabajadores “integrados” que gozan de una cierta seguridad y
reciben salarios directos e indirectos, y cuya fuerza de trabajo es tendencialmente paga-
da al precio de produccién mediante mecanismos combinados (reproduccién privada y
reproduccion piblica). Y un sector de trabajadores que sélo reciben del capital los me-
dios de su reconstitucion inmediata, cuya reproduccién integral se logra por el recurso
al trabajo doméstico-familiar.

La segmentacioén no excluye, sino implica la articulacién entre ambas unidades: no
hay en esto ningin “dualismo”, ni decalage entre sectores “modemnos” y *‘atrasados”,
sino una sobreposicion estructural.

6 I'stos factores contribuyen a explicar la tan manida falta de impulsos “‘innovadores” de la clase
capitalista rural y el “estancamiento” de la produccion agropecuaria. Ll capital, por su propia le-
galidad, no se desvela por la produccion, ni por el “desarrollo”, sino por la ganancia (ordinaria-
extraordinaria, plusvalia-renta).
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El capital agropecuario se recuesta en las economias de subsistencia y realiza la re-
produccion de su fuerza de trabajo a bajos costos. La produccién agropecuaria, efec-
tuada en las condiciones resefiadas, provee de una dieta de costos igualmente bajos para
la poblacién urbana, en la que la carne ocupa un lugar central. Ello incide en el nivel
de salarios y permite destinar una mayor porcién de éstos al consumo de otros bienes,
especialmente de los bienes manufacturados.

Y esa forma de desarrollo concita una amplia solidaridad de las fuerzas comprome-
tidas. El capital agropecuario conserva sus muy favorables condiciones de explotacion
(renta de la tierra, renta en trabajo) y obtiene en el consumo interno un lugar seguro
de realizacion, mds alli de los recortes que la intervencién del estado le impone. El
complejo urbano-industrial se expande a través de un desarrollo del mercado interno
en el que resulta determinante la socializacion de la reproduccién de la fuerza de trabajo,
y la organizacién de la dieta con base en la produccién agropecuaria. La clase obrera,
en fin, logra un considerable mejoramiento de su nivel (de sus formas) de vida y reco-
rre las vetas de su desarrollo como clase y como fuerza social.

SEGUNDA PARTE:
EL DESARROLLO “CORPORATIVO” DEL MOVIMIENTO OBRERO
(1930 - 1955)

En el contexto resefiado, y hasta mediados de la década de los cincuenta, el movimiento
obrero se desarrolld en forma “corporativa”. A partir de ese momento (1953-1955)
empez) a recorrer el camino de un desarrollo propiamente “politico”.

La distincién, inspirada en las observaciones de Gramsci, consiste en las diferencias
respecto de orientacion general que preside la lucha de los trabajadores. En la fase cor-
porativa la clase obrera se desarrolla como clase de la sociedad capitalista, y su lucha se
dirige principalmente a la defensa de sus intereses particulares, tanto en lo que se refie-
re a las reivindicaciones “econémicas” (limitacién de la extensiéon y la intensidad del
trabajo, salario, condiciones del proceso de produccion, disciplina de fébrica, etc.), co-
mo a las reivindicaciones politicas (reconocimiento general de sus derechos, legatidad
sindical, huelga, libertades publicas). S{ hay lucha “politica”, sélo que no estd dirigida
a disputar la direccién del proceso social. Seglin Marx, el movimiento obrero no desa-
rrolla una accién “‘general” de relacion con todas las clases y fuerzas sociales de signo
nacional y de vocacidn estatal. Su lucha, como dirfa Lenin, “no es todavia socialdemé-
crata”, es decir, comunista nacional.

1. Organizacion estatal de la clase obrera

Las formas de “presencia” de la clase obrera en la organizacién social-estatal se ordenan
en base al desdoblamiento entre sujeto privado y sujeto publico. En general, los traba-
jadores integran la organizacion politica del estado, pero lo hacen como “ciudadanos”,
como miembros de la “sociedad politica”, individuos de calidad universal, indistinta,
integrantes del “pueblo-nacién”, en una adscripcién que no reconoce su condicién de
productores.
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Ese desdoblamiento se perfila desde antes y queda consagrado en el momento en
que la clase obrera, en un solo avance, conquista la legalidad sindical y adquiere la ciu-
dadania, cuando el sufragio universal reemplaza a las formas censitarias de la Constitu-
ci6én de 1830 (1912-1917).

La reclamacion partidaria de esos ciudadanos matiza la universalidad de su inscrip-
cibén estatal. Estos se presentan como ‘“‘colorados” o “blancos’ y es a partir de esa ads-
cripcién a las “patrias subjetivas” (Martinez Lamas) que se constituyen en miembros
de la “nacién” y de un estado que, gracias a la coparticipacion, es unestado “de todos”.
Pero se trata en todo caso de una determinacion politica.

Al establecer las bases de la forma de estado que prevalecié hasta el bienio 1967-
1968, la Constitucion de 1934 consagrd el reconocimiento estatal de la clase obrera.
La incorporacién de un capitulo sobre *“‘derechos sociales”, el establecimiento del de-
recho al trabajo y a la seguridad social, el reconocimiento formal de los sindicatos y del
derecho de huelga, en fin, todos los elementos que componen la “constitucionalizacion
del trabajo” implican la aceptaci6n de una diferenciacién en el cuerpo social, fundada
en la calidad productiva de los sujetos. Pero esa diferenciacién queda recluida a la esfera
‘“privada”, el dmbito del trabajo, y no quiebra el principio de universalidad que preside
el ordenamiento politico.

El estado uruguayo no es un estado corporativo, en el sentido que lo son los estados
fascistas o los estados “‘populistas”; la organizacién politica no reconoce determinacio-
nes productivas, los sindicatos mantienen su autonomia y la clase obrera no se integra,
como tal, al estado. Ello no excluye sin embargo, ciertas formas de “presencia” corpo-
rativa de los trabajadores en la organizacion estatal.

2. Coparticipacion politica y descentralizacion

La forma de estado que prevalecié en Uruguay hasta 1968, present una organizacién
descentralizada y “abierta”, en la que el continuo centralizacién-descentralizacién con-
figuré una “espiral” institucional extensa, la cual registr6 grados importantes de auto-
nomia y estuvo permeada por la representacion de las distintas fuerzas sociales.

2.1 Esa forma estd marcada en primer término por la “coparticipaciéon” de los parti-
dos politicos en la direccién del aparato de estado, que ha sido una de las caracteristicas
mds relevantes del desarrollo histérico uruguayo y que estd ligada a la pervivencia del
bipartidismo.

En efecto, si bien puede detectarse en las distintas etapas un “sector de punta”, que
lleva la iniciativa y asume la direccion del proceso social, tanto el desarrollo del capita-
lismo como la evolucién del estado se cumplen con base en una ecuacién politica que
supone el compromiso de los dos partidos tradicionales. Un juego de negociaciones y
de acuerdos al interior de cada colectividad y de entendimientos ‘‘horizontales” entre
fracciones de ambos.

Tal modalidad corresponde a (“representa”) el equilibrio relativo entre las clases do-
minantes, pero es el resultado de una dindmica propia, autébnoma, de las fuerzas politicas.
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La coparticipacién va acompaiiada de la descentralizacién: el proceso de consolida-
cion del poder central del estado que se cumple en las Gltimas décadas del siglo XIX,
estd ligado a un proceso de descentralizacién regional, por el que se reconoce a las ad-
ministraciones departamentales poderes de gestidn auténomos, al tiempo que se con-
viene el reparto de las jefaturas entre las fuerzas en pugna.

Cuando el aparato de estado alcance fuerza suficiente para derrotar el “poder dual”
de los caudillos, la coparticipacion se instalard a nivel nacional. Desde la reforma de
1917 qued6 consagrada por los distintos estatutos constitucionales como una regla de
oro del sistema politico, que afecta incluso la organizacién del Poder Ejecutivo (de 1917
a 1941, excepto 1933, y de 1952 a 1967).

El “dominio industrial y comercial” del estado habrd de extenderse, asimismo, pa-
gando como precio un compromiso que reclama la coparticipacion y la descentraliza-
cion. El “pacto del chinchulin” que franquea el camino parlamentario para la creaciéon
de 1a ANCAP es, en este sentido, todo un simbolo.

Las fuerzas politicas cumplen impulsando las medidas necesarias para asegurar el de-
sarrollo del capitalismo, a través de formas moldeadas por las relaciones de poder. Se
acuerdan para actuar en conjunto en la gestién de ese desarrollo y se reservan los me-
dios para ejercer su oficio de mediacion.

2.2 Esta estructura no se restringe solamente a las formas de participacion en el es-
tado de los partidos politicos, comprende también la organizacién de las relaciones, de
distinta indole, de otras fuerzas y categorias sociales.

De manera similar funcionan las empresas, de naturaleza variada (Frigorifico Nacio-
nal, Conaprole), o las comisiones especiales que regulan la actividad de ciertos sectores
de la produccion (bancos, carne, lana, trigo, leche, azicar, etc.) que operan de acuerdo
con la participacion de los “interesados” y a la mediacién estatal, y ofician como meca-
nismos de composicion entre las unidades econémicas o de dominio de las mds fuertes
sobre las mas débiles.

Pautas parecidas moldean la estructura de otros aparatos. El sistema escolar, por
ejemplo, es el lugar de constitucién del elenco docente como categoria burocrética di-
ferenciada, y su centro de poder particular; es, al mismo tiempo, el escenario de la lucha
que se desarrolla en tomo de la funcién educativa y de la formacion ideolégica de los
sujetos. Pero al mismo tiempo constituye una forma de “presencia” de la pequefia-
burguesia en el estado, es decir, una de las formas de su organizacién como fuerza
social (el “movimiento universitario” es quizd la mejor muestra). El estatuto de las ra-
mas de la ensefianza —la descentralizacion y los diversos grados de autonomia, la parti-
cipacién de los docentes y en el caso de la Universidad, de los estudiantes y de los egre-
sados, en la direccién de los institutos— estd determinado por la estrategia estatal, que
reclama mayor centralizacién (politico-ideoldgica, “administrativa™) en los grados bi-
sicos y tolera ciertos mdrgenes de autonomia en los ciclos mds altos. Pero responde
también a las relaciones politicas que se entrelazan en esos aparatos con la posicién de
las categorias burocrdticas y de las demds fuerzas “‘representadas”.
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2.3 Esta estructura estatal corresponde, en cierta medida, a la descentralizacion del
capital, a una modalidad de desarrollo en la que prevalecen las formas competitivas, a
la muitiplicidad y la diversidad de las unidades productivas, y a la heterogeneidad en la
conformacion del capital y de la clase obrera.

La descentralizacién abre el espacio al entendimiento relativamente auténomo, frag-
mentado en la relacion entre las diversas unidades y fracciones del capital y entre los
diferentes sectores de trabajadores, asi el tratamiento diferenciado origina un cierto
“particularismo” en la gestién piiblica.

Esas pautas condicionan el funcionamiento general del estado, informan la actividad
del parlamento (donde los representantes “nacionales” obran a menudo como gestores
de intereses especificos e introducen el particularismo en la “generalidad” de la ley) y
marcan la gestién de las administraciones descentralizadas. La “influencia”, el “acomo-
do”, los “negociados”, las “coimas” promueven la diferenciacion de los servicios (pres-
taciones individualizadas, discriminaci6n tarifaria, concesiones, exoneraciones, privile-
gios, etcétera). Las relaciones politico-personales que moldean la actividad administra-
tiva y forman el sistema de clientelas y mediaciones (la “corrupcién’), son, en rigor, el
resultado de una racionalidad especifica de la lucha de clases: de la competencia capita-
lista que atraviesa el aparato de estado y de las modalidades “privilegistas” que esa
competencia adopta.

2.4 Pero las formas institucionales expresan y realizan, ademds, la relacion de alianza
de clases en que se funda el desarrollo social en la etapa que estamos examinando. La
autonomia y la descentralizacién, las cuales reducen el campo de la composicién auto-
ritaria centralizada, son signos de consenso.

Esa condicién no es, sin embargo, un simple supuesto inicial. El compromiso entre
las clases y fuerzas sociales, es el resultado de la constante lucha que se desarrolla coti-
dianamente a través de la malla de vinculos orgdnicos. Las instituciones estatales son
elementos de una lucha que se desarrolla fundamentalmente en torno al ejercicio de las
funciones especificas que tales instituciones desempefian, y que, de esa manera —des-
centralizada, autdnoma, particularizada—, integra el juego general de la lucha de las cla-
ses y de las fuerzas sociales.

3. El aparato de gestion publica de la reproduccion de la fuerza de trabajo

Las formas de gestion puablica de la reproduccion de la fuerza de trabajo que se disefian
en esos afios, presentan caracteristicas similares determinadas por la estructura politico-
productiva y moldeadas por las relaciones que la burguesia y el estado mantienen con
la clase obrera.

3.1 La disciplina del salario directo se realiza por diversos mecanismos (ley, acto ad-
ministrativo, decretos del Poder Ejecutivo, consejos de salarios, convenios colectivos).
El estado interviene en todo caso en la fijacion del salario, sea por acto unilateral, sea
en régimen de participacién con los interesados o bien, como mediador y drbitro en la
materia.
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La multiplicidad y la diversidad de los mecanismos favorece la division en compor-
tamientos de la negociaci6n, la diferenciacion salarial y la heterogeneidad de los estatu-
tos laborales. Estos factores consolidan la divisién en compartimentos del mercado de
trabajo, propician la competencia y hacen mds grandes las divisiones interiores de la
clase trabajadora. El sistema —signado por la diversidad y la descentralizacién— corres-
ponde a la descentralizacién y a la heterogeneidad del capital.

Estos elementos se presentan en términos muy marcados en el régimen de consejos
de salarios para los trabajadores de la actividad privada, que funcionaban como instan-
cias de relaciéon y negociacidn, en las que las tres partes interesadas (estado, capital, tra-
bajadores) coparticipaban en la disciplina del salario y de la relacién de trabajo.

3.2 Elsistema de seguridad social presenta caracteristicas similares. En su seno se de-
linean distintos campos, en un disefio que no resulta nada caprichoso.

En general, las prestaciones que se otorgan a los trabajadores que no estdn en acti-
vidad (jubilaciones, pensiones, seguro de paro) son administradas por entes estatales,
dirigidos por representantes de los partidos tradicionales, de acuerdo al régimen de co-
participacién “comiin”. En algunos casos, también participan los trabajadores. Esos
institutos integran la red del sistema de clientelas de los partidos.

Las prestaciones que benefician a los trabajadores en actividad y que integran el sa-
lario indirecto, son administradas en forma diversa. Los funcionarios publicos los reci-
ben directamente de sus organismos empleadores. En la actividad privada, en cambio,
se crea una red especial.

Desde 1943 en adelante, las prestaciones de esa categoria (asignaciones familiares,
hogar constituido, seguro de enfermedad, salario vacacional, etc.) son administradas
por organismo auténomos, que no componen formalmente la estructura del estado
(organismos pliblicos no estatales, ‘“paraestatales”) dirigidos por consejos o comisiones
integradas por representantes del estado, de los empresarios y de los trabajadores.

Aqui también se repite la divisién en compartimentos y esos institutos serdn organi-
zados por sectores, aunque en general las prestaciones presentan mayor uniformidad y
en el caso de las asignaciones familiares se crea un consejo de coordinacién.

3.3 Los consejos de salarios, las cajas de asignaciones familiares y los seguros de enfer-
medad, configuran una malla institucional, y un aparato de estado, a través de la cual
se teje una relacién politico-productiva entre la burguesfa y la clase obrera, organizada
en forma estatal, pablica.

Es una de las sedes (de las formas) en la cual existe la lucha de clases en torno a una
cuestion nodal de la estrategia de desarrollo capitalista —como es la disciplina del sala-
rio y de la relacion de trabajo—, 1o que adquiere atin mds relevancia si se tiene en cuenta

que la expansion del mercado interno de la fuerza de trabajo es el eje de la forma de
desarrollo en el periodo.

Los representantes de los trabajadores intervienen, en cierto modo, en la gestion de
ese desarrollo, aunque sea de manera circunscripta a los limites de las cuestiones que
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en esas instituciones se tratan, impulsando la extension de las formas capitalistas de
produccion, a través de la regulacion del salario y de los procesos de trabajo.

La descentralizacién y la compartimentacion orgdnica que preside el funcionamiento
de ese aparato, establece un régimen de relaciones “verticales” entre los trabajadores y
las empresas de cada sector, el cual promueve la negociacién y el compromiso particular
y obstaculiza la accién de conjunto de la clase obrera, reforzando el “efecto de separa-
cién” que tienen las estructuras capitalistas (el estado en primer lugar).

Ese aparato constituye una de las formas mediante las cuales se realiza la alianza de
la clase obrera con la burguesia a partir de la década de los cuarenta,’” alianza que se
concreta, aqui, a través de multiples enfrentamientos y compromisos parciales.

Estos elementos no van en detrimento de la autonomia de la clase obrera, y no elimi-
nan ni su combatividad ni la represion con que a ella se responde, pero marcan las moda-
lidades de desarrollo del movimiento obrero en esos afios.

Recientemente a mediados de la década de los cincuenta se perfild una accion de
corte diferente, que culminé con la constitucion de la CNT, como central tnica, en
1966. Esa politica marco el requebrajamiento de la alianza con la burguesfa industrial.
A la centralizacién de lalucha de la clase obrerase opone la centralizacién de la gestion
estatal de la fuerza de trabajo. A partir de 1968 se desarticula el aparato construido en
las décadas anteriores, en lo que constituye uno de los aspectos del proceso de concen-
tracién del poder estatal que se inaugura en esa fecha. La centralizaci6n apunta, en pri-
mer término, a imponer una formidable reduccion del salario real, pero viene a disefiar
una nueva forma de la disciplina piblica de la fuerza de trabajo, acorde con la reestruc-
turacién de las modalidades de desarrollo capitalista que se est4 gestando.?

4. La organizacion sindical del movimiento obrero

En el periodo de desarrollo corporativo del movimiento obrero la organizacién sindical
mantiene una correspondencia con la estructura productiva capitalista y con la estruc-
tura de la gestion publica de la reproduccion de la fuerza de trabajo. En ella también
predomina la descentralizacion y la divisién en compartimentos.

7 Los consejos de salarios y las cajas de asignaciones familiares se instituyen en 1943. En ese afio el
presidente Amézaga (que habia sido director de la Oficina de Trabajo en la época de Batlle), de-
claraba: “un gobierno interesado en la politica de union nacional deberd atender al mejoramiento
de los salarios {. . .] seguiré buscando el apoyo de la clase obrera a mi gobierno™. La Union Indus-
trial sostenia que se estaba creando un nuevo mundo, “de mayor comprensién y armonia entre el
capital y el trabajo”. En 1942, el Congreso Constituyente de la UGT, invitaba “a los patronos
para un entendimiento con el fin de desarrollar las industrias”. (cfe.: Millot, Silva y Silva, EI desa-
rrollo industrial. . ., op cit., pags. 122,124 y 125).

8 Los primeros pasos en ese sentido se dan con el famoso decreto de ‘“‘congelacion de salarios™ del
gobierno de Pacheco, la creacion de la COPRIN y la posterior modificacién de su estatuto, que
acarrea la eliminacion de la representacion de los trabajadores. A ello seguird luego la centraliza-
cion del funcionamiento de las cajas de asignaciones familiares y de los seguros de enfermedad
(intervencion del Consejo Central de Asignaciones Familiares, creacion de la CIASEI y después de
la ASSE). Finalmente el Acto Institucional nim. 9/979 establecid la sujecion de los servicios de
seguridad social a la jerarquia del Poder Ejecutivo.
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La conformacion de la clase obrera cambia sustancialmente en el periodo posterior
a 1930, como resultado de las transformaciones registradas en las relaciones de produc-
cion. La clase obrera de cardcter artesanal, integrada por trabajadores diestros en su
oficio y dispersos en pequefias unidades de produccién, fue progresivamente sustituida
por un proletariado industrial, el cual est4 compuesto por obreros de menor calificacién,
concentrados en unidades mayores.

Estas formas producen una descalificacion del trabajo y extienden el campo de la
reproduccién capitalista (privada y puiblica) de la fuerza de trabajo, en detrimento de
las formas de reproduccién no mercantiles, lo cual da como resultado una mayor facili-
dad en el reemplazo de los trabajadores, una disminucién de sus posibilidades de resis-
tencia auténoma y una mayor dependencia con respecto al salario. En fin, modalidades
nuevas y mds intensas de subordinacién de la clase obrera al capital y al estado.

La clase obrera adopta entonces formas de organizacién diferentes y nuevas préacti-
cas de lucha. Los sindicatos de oficio, de cuadros reducidos, de reclutamiento selectivo.
basdndose en la adhesion a una plataforma ideoldgica, generalmente anarquista —en la
que todos los miembros eran militantes y que constituian en rigor, sociedades de agita-
dores, mds que agrupaciones gremiales—, declinaron en los afios treinta.

Hacia fines de la década ya se perfilaba una forma de sindicalizacion diferente, que
habrd de predominar hasta los afios sesenta. En el sindicato de industria y en el de re-
clutamiento masivo la reclamacién ideoldgica cuenta poco, porque la lucha se articula
en funcion de la eficacia en la defensa de las reivindicaciones “inmediatas”. Sindicatos
en los cuales la mayoria de los miembros militan en las coyunturas de movilizaci6én ge-
neral, y operan usualmente basindose en el principio de representacion, por medio de
funcionarios de clase “permanentes”.

Las corrientes anarquistas de filiacion bakouninista que predominaron desde fines
del siglo XIX son desplazadas por los anarcosindicalistas, sindicalistas revolucionarios o
sindicalistas tout court, por los comunistas y los socialistas.

Con ello cambian también las formas de lucha. La accién “directa” y el recurso per-
manente a la huelga, cultivados por las “sociedades de resistencia” dejan paso a una
prictica negociadora, que se hizo sistemdtica y preceptiva gracias al funcionamiento de
los consejos de salarios. La negociacion era apoyada por un conjunto de medidas que
relegaban la huelga al puesto de ultimo recurso: los obreros industriales podian ser sus-
tituidos con mayor facilidad que los artesanos especializados de la primera época, y de-
pendian mucho mds que ellos del salario.

La estructura resultante de esta forma de sindicalizacion estaba marcada por la des-
centralizacidn, la divisién en compartimentos y la divisién de la lucha: sindicatos por
industria; en varios casos, mds de un sindicato por sector (en funcién de las tendencias,
de las categorias o de ambas cosas); escaso peso de las centrales.

A fines de la década de los treinta el movimiento obrero habia avanzado en la uni-
dad a través de la oposicion a la dictadura, de forma tal que a principios de los afios
cuarenta se dieron pasos importantes para formar una central unica (congreso constitu-
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yente de la UGT, 1942); sin embargo, al poco tiempo la divisién gané terreno, y antes
que las iniciativas de unificacién prosperen nuevamente, habrin de pasar veinte afios.

El reclamo unitario era permanente y undnime, sin embargo la unidad no se realizaba.
Las condiciones politicas y productivas dominantes (organizacién de las unidades de
produccién, organizacion estatal, aparato de disciplina del salario, relaciones politicas
e ideoldgicas, subordinacién de la clase obrera) fomentaban la fragmentacién, la “des-
politizacion™ y el “economicismo”. Los trabajadores presentaban una conformidad
general a la forma de desarrollo y de organizacién social. Y las propias direcciones sindi-
cales cultivaban una orientacion politica que no hacia mds que consagrar esa estructura.

Estas, en efecto, mantenian posiciones encontradas sobre cuestiones diversas (alinea-
miento internacional del movimiento obrero, autonomia de la clase, democracia interna,
relacion partidos-sindicatos, funcionarios “rentados”, etcétera.) cuyo debate encontraba
poco eco entre los trabajadores, y no se traducian en diferencias sustanciales en la pric-
tica sindical. Sea cual sea la obediencia politica de sus dirigentes, las luchas transitaban
fundamentalmente por las mismas formas, y las reivindicaciones eran similares. Esas
posturas obstaculizaban la unidad y en definitiva, mds alld de los dichos, concurrian
con los otros factores mencionados para mantener una accién compartida. El sectaris-
mo no es solo una manifestacién de debilidad o el fruto de los errores, es también el
producto objetivo de una posicién politica.

5. El “compromiso nacional-popular”

La fase de desarrollo capitalista a la que nos referimos —y en particular el periodo com-
prendido entre principios de 1940 y mediados de 1950— estd marcada por lo que se ha
dado en llamar “compromiso nacional popular”.

La expresion, discutible y discutida, alude a las caracteristicas de un proceso que
promueve el desarrollo de la “nacidon” entera y concita la solidaridad del “pueblo”
como conjunto indiferenciado, en el contexto politico-ideoldgico de rasgos especifi-
cos. La cuestion remite en definitiva una relacién de alianza de clases.

La crisis de 1930 se resuelve a partir de una recomposicioén de la solidaridad del con-
junto de las clases capitalistas, consolidada a través de las alternativas de desarrollo del
mercado interno y afirmada en el enfrentamiento con la clase obrera, a la que le toco
financiar en buena medida la reanimacién de la economia y la reestructuracion del ca-
pital. A partir de la década de los cuarenta empieza a tejerse una relacion privilegiada
entre la burguesia industrial y la clase obrera, marcada por la recuperacion de las fuer-
zas batllistas. En ese tramite, la burguesia industrial se constituye en fracciéon hegemo-
nica y la direccion del proceso social quedard en manos de un bloque politico signado
por el batllismo de la segunda época.

5.1 Asi, la clase obrera, en su condicion de clase subordinada (en este periodo), hace
una alianza con la burguesia, alianza que se funda en una conformidad general con la
forma de desarrollo. No es esta, por cierto, una relacién puramente “espontdnea”: el
“consenso” es una relacién politico-productiva socialmente organizada, sujeta a una
forma normativa ideolodgica, y se “construye” a través de distintas formas. Asi lo he-
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mos tratado de mostrar al resefiar las caracteristicas de las formas productivas, del estado
y del aparato de disciplina del salario y de la organizacion sindical.

La alianza determina el cardcter “corporativo” del desarrollo del movimiento obrero.
Los trabajadores luchan por reivindicaciones “econémicas” y “politicas”, defienden
con ahinco sus intereses y pugnan por imprimir al proceso social un signo democratico,
pero no disputan la direccién nacional-estatal. Operan como clase en los sindicatos y
en el aparato de disciplina piblica del salario, pero no se constituyen a nivel politico
como fuerza autébnoma. Actian en esa esfera como “sujetos democrdticos” universales,
disueltos en el “pueblo-nacion” y su adhesion al bloque dominante se manifiesta en la
fidelidad politico-electoral a los partidos tradicionales.

5.2 La orientacion de las organizaciones politicas del movimiento obrero se ajusta a
los términos de la alianza de clases. Todas ellas impulsan una préctica similar que se cen-
tra en la defensa de los intereses “inmediatos” de la clase obrera, en el contexto de la
forma de desarrollo vigente.

Esa préctica tiene como base un discurso ideoldgico que invoca, de un modo u otro,
el cardcter revolucionario de la clase obrera. Pero esa invocacion se formula en términos
genéricos, universales, —marcados por un cierto cardcter ajeno— en los que la clase
obrera aparece como un sujeto de virtualidad revolucionaria abstracta y general. El dis-
curso no se configura, por tanto, como una interpelacién inmediata que convoque a la
clase a constituirse en fuerza politica autbnoma, como sujeto nacional, a partir de su
situacion concreta y de su historia especifica. De tal manera, queda el campo libre a la
subordinacién actual de la clase obrera a la direccién politica dominante.

No se trata, claro estd, de meter a todas las corrientes en un mismo saco. Las dife-
rencias no se pueden desdeflar y cuentan de modo significativo en la conformacién
ideolégica del movimiento obrero. Aqui se quiere simplemente resaltar los efectos obje-
tivos comunes de las distintas posiciones.

Y lo dicho vale en general para todas las tendencias. Las que postulan la necesidad
de aceptar en el presente la direccion burguesa, y relegan la constitucién de la clase
obrera en fuerza auténoma para el momento de una remota revolucién proletaria, a
cumplirse en otra “etapa”. Las que proponen, en forma genérica y abstracta, el pasaje
inmediato al socialismo como alternativa tinica y perentoria. Las que pretenden man-
tener a los sindicatos al margen de la “contaminacién’ politica, o ven en ellos la forma
“natural” de la lucha revolucionaria, y para los que convocan a un combate sin cuartel
por la “desaparicion” del estado; estas posturas implican la renuncia a la construccién
de la organizacion politica de la clase obrera en las condiciones concretas a que estd su-
jeta y permiten, por ende, que esa organizacién politica se realice buenamente por el
estado. Las mismas consecuencias tienen, en fin, las posiciones de los que creen en una
evolucién pacifica a través de la cual, las propias contradicciones del capitalismo, im-
pulsadas por un proceso de reformas, irdn abriendo el camino del socialismo.

En todas esas perspectivas la lucha revolucionaria aparece disociada de la lucha de-
mocrdtica, ya sea porque se renuncie a la revolucién, y la lucha democritica quede en
los hechos como la tinica forma de evolucién historica; ya sea porque se observa la lu-
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cha democrdtica como un proceso meramente instrumental, propio de una etapa, que
permitird llegar algin dfa a la instancia revolucionaria; o bien porque se desconozca su
valor y sea concebida como un combate puramente “reformista”.

Lo que aparece como una separacion entre el discurso (revolucionario) y la prictica
(corporativa), o como el fruto de la incapacidad de las organizaciones del movimiento
obrero para componer una fuerza auténoma, y que es en general el resultado de la su-
bordinacion de la clase a la dominacion burguesa, se presenta en esta perspectiva como
una articulacién adecuada entre la prictica y el discurso, que se ajusta objetivamente a
la relacion de alianza de clases y constituye una de las maneras en que se manifiesta la
hegemonia burguesa en el “subconjunto” ideolégico propio del movimiento obrero.

6. La autonomia del movimiento obrero

La alianza de la clase obrera con la burguesia se concibe a menudo como una relacién
contraria a sus intereses, en la cual los trabajadores sdlo entran por obra de una distor-
sién de su voluntad real y en la que pierden indefectiblemente su perfil propio y su
autonomia.

Estas concepciones parten de la dudosa distincion entre intereses “inmediatos™ y
“mediatos™ (“histoéricos”), postulan la existencia de un antagonismo insalvable entre
ellos y sostienen que la defensa de los primeros conspira contra la realizacién de los se-
gundos. Si la clase obrera pierde tiempo en reivindicaciones “inmediatas”, es por obra de
una “manipulacién” todopoderosa, por el “entreguismo” de su direccién, por culpa
de una “burocracia” que practica un “reformismo” contrario a la vocacién, siempre re-
volucionaria, de la “base”.

Estas tesituras provienen de una perspectiva simplista, que excluye por principio,
errdneamente, toda posibilidad de que exista una coincidencia general de intereses entre
la clase obrera y las clases dominantes en torno a una forma de desarrollo capitalista
determinada.

La relacién de alianza no supone, por lo demds, la disolucién de la lucha de clases,
ya que ésta no reconoce treguas, aunque adopte distintas formas. El compromiso no es
sino el resultado de esa lucha, el fruto de una tension, de un enfrentamiento renovado,
de una relacién de fuerzas de la que surge una orientacién concreta, que preserva el
equilibrio y proporciona una relativa satisfaccion de los intereses encontrados. Esa rela-
cién no excluye tampoco la represion, al contrario, como bien lo sefiala Gramsci, la im-
plica de un modo orgdnico, constitutivo.

6.1 En la alianza que se compone en Uruguay en el periodo en cuestién, la clase
obrera mantiene una autonomia particular, la cual se manifiesta en primer término a
nivel de organizaci6n: a diferencia de lo que ocurre en otros paises —en situaciones que
se consideran parecidas— la clase obrera uruguaya mantiene una organizacion sindical
que no queda encuadrada en el aparato de estado ni en organizaciones politicas o cor-
porativas vinculadas a éste.

La autonomia organizativa se enlaza a una cierta autonomia politico-ideoldgica. En
el contexto de la subordinacién general a la direccidn estatal burguesa, el movimiento
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obrero conserva una direccion propia. Las fuerzas que componen el aparato politico-
partidario del estado, las colectividades “tradicionales”, que recogen los votos de la cla-
se obrera en las instancias electorales, no alcanzan a asumir nunca directamente el con-
trol del movimiento obrero. Ni siquiera el batllismo, que estaba en mejores posiciones
para intentarlo, logré consolidarse como tendencia orgdnica y las experiencias que se
hicieron en ese sentido fracasaron sistemdticamente, aun en los momentos de mayor
auge del “compromiso” (por ejemplo: “Agrupacién Gremial Batllista”, 1946).

6.2 Esa autonomia del movimiento obrero es el resultado de diversas determinacio-
nes. Laescasez del contingente de fuerza de trabajo permite que la clase obrera conserve
una fuerza y una capacidad de negociacién considerable. No existen formas de produc-
cidén “‘precapitalistas” que alimenten el mercado de trabajo. Las corrientes migratorias
cesaron por los afios treinta y, de todos modos, la clase obrera desarroll6 ripidamente
sus defensas contra ellos: los propios inmigrantes fueron en gran medida los gestores de
una sindicalizacion temprana y de una lucha intensa contra el régimen de explotacién
absoluta. Los bolsones “marginales” y la migracién interna solventaron las demandas
crecientes de fuerza de trabajo requeridas por la expansioén del mercado interior, pero
no llegaron nunca a constituir una “presioén” riesgosa. Las bajisimas tasas de natalidad
y de fecundidad, completan el cuadro y aparecen como arma objetiva de los trabajado-
res uruguayos.

6.3 La alianza en que entra la clase obrera en el periodo en cuestidn, no es, por otra
parte, demasiado profunda. La burguesia indusrial opta en todo caso por una politica
de equilibrios, de compromiso constante en los terratenientes capitalistas, los cuales
mantienen un poder considerable, y en las coyunturas criticas, la burguesia industrial
termina siempre por romper su relacion privilegiada con la clase obrera, en aras de la
solidaridad del conjunto de las clases capitalistas. Las vicisitudes de la politica del bat-
llismo, sus supuestas “inconsecuencias”, constituyen una buena manifestacién de esta
postura.

6.4 La historia de la clase obrera uruguaya estd marcada por una préctica de lucha
democritica incesante. Nacié combatiendo por la legalidad sindical, por la ciudadania,
por los derechos individuales, por las libertades piblicas y por las garantias electorales;
y lo hizo en el seno de una ecuacién politico-ideolégica batllista, tefiida de un sesgo de-
mocrdtico y manteniendo en el trimite un perfil propio, el cual era reforzado por la in-
fluencia del comunismo libertario (El aporte ideoldgico de los inmigrantes tuvo en esto
una incidencia importante).

Las luchas posteriores vinieron a remarcar esos rasgos y a enriquecer su experiencia.
La solidaridad con la Revolucién Soviética, las luchas de la década de los veinte, la re-
sistencia al golpe de 1933, las acciones de apoyo a los republicanos espaiioles, la movi-
lizacién por una nueva constitucion y por las libertades ptiblicas en 1938, son algunas
de las instancias en las que esa prdctica democrética se consolida.

La clase obrera que entra en alianza con las clases dominantes a principios de la dé-
cada de los cuarenta, no es una clase debilitada; por el contrario: es una clase fortalecida
en la lucha contra la dictadura; unificada en esa oposicién y consciente de su fuerza;
empefiada en la conservacioén y desarrollo de sus propias organizaciones sindicales y po-



El desarrollo del movimiento obrero 265

liticas; es una clase que opta por un proyecto de desarrollo social en el marco de las
condiciones predominantes y que lucha por imponerlo, reclamando el compromiso
para ello.

6.5 El discurso batllista, que integra la matriz del conjunto ideolégico dominante, atri-
buyd siempre a los trabajadores un lugar propio, interpeldndolos como sujetos particu-
lares. Si bien el batllismo se conforma como una propuesta de compromiso nacional y
popular —y ello se traduce obviamente en su discurso—, éste no se presenta, sin embargo,
como una apelacién disolvente. Se trata de un discurso complejo que convoca a la soli-
daridad nacional, pero reconoce la diversidad y la identidad especifica de los sujetos;
que postula el cese de la lucha de clases, pero no la desaparicién de las clases. Al con-
trario, en la medida en que el batllismo buscé el concurso de la clase obrera para llevar
adelante su proyecto politico, su programa mantiene siempre un rasgo “obrerista’.

Esa formulacién es la manera de subordinar a la clase obrera: se le asigna un lugar
propio, pero en el seno de un “pueblo-nacién” que es el verdadero sujeto de la historia.
No hay en esto ningiin misterio; todaideologia dominante se integra con una pluralidad
de discursos “dirigidos”, que interpelan de manera diversa a los distintos destinatarios
para integrarlos a un bloque general. Pero la interpelacién no deja, por ello, de tener
los efectos sefialados y de abrir el espacio de la autonomia de la clase obrera.

6.6 En ese espacio se une la ideologia dominante con las ideologias del movimiento
obrero, cuya intervencién apynta en el mismo sentido. Las formulaciones politicas que
predominan en ese periodo, que por su caricter abstracto, universal y no inmediato, no
se dirigen a constituir a la clase obrera en fuerza social alternativa, contribuyen, sin em-
bargo, a la consolidacién de su autonomia.

La interpelacion de la clase como sujeto revolucionario, la invocacion de su cardcter
de clase explotada, de su pertenencia al movimiento obrero internacional, de su *“desti-
no” como fuerza social, el “Endziel” comunista, las referencias a una historia propia
cargada de tradiciones de lucha y, en fin, todos los elementos que componen el cuerpo
ideoldgico propio del movimiento obrero y cultivan la consciencia de clase, desempeiian
el papel de resortes de autonomia.

INTERROGANTES Y PERSPECTIVAS

“

[- . .]el proletariado debe en primer lugar conquistar el
poder politico, elevarse a la condicion de clase nacional, cons-
tituirse en nacién, todavia nacional, aunque de ninguna ma-
nera en el sentido burgués”

Manifiesto del Partido Comunista, 1891.

Los elementos descritos muestran el perfil de un ciclo de acumulacién de fuerzas del
movimiento obrero. A mediados de la década de los cincuenta se produce un viraje fun-
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damental: el movimiento obrero se aparta de la alianza con la direccién burguesa y em-
prende el sinuoso camino de la construccién de una fuerza alternativa. Es la inaugura-
¢ién del momento “politico”, la apertura de un nuevo ciclo de acumulacion de fuerzas,
signado por la aspiracién de componer un movimiento de direccién nacional.

El movimiento obrero habrd de tener en esos afios una experiencia invalorable que
quedard grabada en su “memoria histérica”. El trdimite pasa por el proceso de construc-
ci6n de la central Unica de trabajadores (CNT), que alcanza la unidad de la clase en torno
a una plataforma politica general, y por un proceso de convergencia de fuerzas politicas
que culmina con la formacioén del Frente Amplio en 1971.

En ese avance se registran logros importantes. Entre otros, el de la conformacion de
un movimiento cuyas formulaciones politicas, ideoldgicas y culturales, perfilan una
apropiacién de lo “nacional y popular”, es decir, una articulacién de las tradiciones
histéricas nacionales (democriticas), a la lucha del movimiento popular.

La autonomia propia del movimiento obrero, su contextura ideolégico-cultural y
las demds modalidades que marcan su desarrollo en 1la fase corporativa, permitieron
construir una respuesta de vocacion nacional y*“general”, que asociaba a la clase obrera
con otras fuerzas sociales, y la llevaba a unirse con ellas en un movimiento que recla-
maba ser depositario y gestor de esas tradiciones histéricas democrdticas, vinculando
esa reclamacion a un proyecto de transformaciones de corte “popular”.

Ese movimiento es derrotado en un proceso que no se trata de examinar aqui. Cabe
consignar sin embargo, que el movimiento obrero no logra asumir la direccién de ese
proceso. Las direcciones burguesas mantienen la fidelidad de la mayoria de las masas
populares. Y todavia, en el seno del movimiento de oposicién que se gesté en la coyun-
tura, un sector importante cultivo una orientacién “populista” radical y tuvo un peso
decisivo.

Las condiciones de desarrollo de la clase obrera que hicieron posible ese movimiento,
marcaron a la vez sus limites. Aunque el movimiento obrero salié de su “encierro”
corporativo, no tuvo tiempo ni experiencia suficientes como para desarrollar una prac-
tica democritica, de relacion con otras fuerzas y clases sociales, que le permitiera cons-
truir su hegemonia en el traimite de composicion de una fuerza nacional.

La dictadura instalada en Uruguay estd llevando adelante una reestructuracion de la
forma de desarrollo capitalista y de la forma de estado. Esa reestructuracion estd desti-
nada a contener la fuerza acumulada por la clase obrera (contener en el sentido de fre-
nar, de reprimir, de incluir, de comprender a la clase en nuevas modalidades de organiza-
cion social —politicas y productivas— que aseguren la renovacién del dominio capitalista).

Es imprescindible analizar los rasgos de esa reestructuracion para descubrir las condi-
ciones en que ha de cumplirse el nuevo ciclo de acumulacion de fuerzas que con ella se
inaugura. Y es imprescindible hacerlo desde una perspectiva politica que saque las en-
sefianzas de la experiencia acumulada, que tenga en cuenta el lugar que la clase obrera
se ha ganado en ese proceso y el que se gana diariamente en la lucha contra la dictadura
y que se plantee, desde un principio, la cuestién de la hegemonia del movimiento obrero,
que estd indisolublemente ligada a la cuestion de la construccion del partido.



LA POLITICA DE ESTADOS UNIDOS HACIA LA SUBREGION
DEL CONO SUR

Luis Maira

1. Intentar una explicacién de la politica de Estados Unidos hacia una subregion espe-
cifica, como el Cono Sur, y de un paifs dentro de ésta, como Uruguay, plantea la nece-
sidad de esclarecer dos aspectos muy importantes de este problema:

i) El establecimiento de los mecanismos y procedimientos a través de los cuales se
formulan los contenidos especificos de ese segmento de la politica exterior de Estados
Unidos.

if) Esclarecer el papel que esta subregion desempeiia en los esquemas globales de la
politica exterior norteamericana, tomando especialmente en cuenta la racionalidad que
el gobierno de Washington sigue en la definicién de sus intereses y posiciones frente a
América Latina.

2. Sobre el primer punto, es preciso partir de la consideracién de que las complejidades
crecientes del sistema politico norteamericano se reflejan en una dificultad, que a estas
alturas parece insuperable, para alcanzar coherencia y homogeneidad en la definicién y
aplicacién de sus objetivos de politica internacional.

La posibilidad de una politica exterior coherente ha desaparecido virtualmente desde
el término de la Segunda Guerra Mundial, pero el fendmeno se ha acentuado desde el
inicio de la crisis capitalista de mediados de los afios sesenta. Esto obliga, cada vez mds,
a trabajar con la hip6tesis de una pluralidad de politicas internacionales especializadas,
cada una de las cuales se vincula preferentemente a una o mds agencias burocriticas, lo
que determina un juego conflictivo de influencias dentro del gobierno, tratando de im-
poner sus respectivos criterios e intereses. Entre estas politicas especializadas, la diplo-
matica, que tiene como eje administrativo al Departamento de Estado, es solamente una
de ellas. Otras discernibles son la politicainternacional econémica, que tiene como cen-
tro al Departamento del Tesoro (que ejerce hegemonia sobre criterios econdmicos espe-
cializados, como comercio, agricultura, energia, cada uno de los cuales formula linea-
mientos de politica exterior en el drea especifica de sus competencias, pudiendo ante
coyunturas criticas llegar a autonomizarse cualquiera de estas 4dreas);la politica interna-
cional militar, que a su vez recoge el juego de intereses de las tres secretarias que inte-
gran el Pentdgono: Ejército, Marina y Aviacidn;la politica exterior de inteligencia, muy
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vinculada a la anterior, que origina las acciones de la compleja “comunidad de inteligen-
cia”, con sus diferentes unidades operativas civiles y militares; la politica internacional
laboral, que busca regular el problema cada vez mds complejo de la mano de obra en
Estados Unidos, asi como las condiciones de su ingreso y funcionamiento.

Cada una de estas politicas internacionales responde a “légicas” distintas; mientras
que algunas de ellas son ficilmente coordinables, otras resultan cada dia mds contradic-
torias y, al imposibilitar acciones comunes y concertadas, originan un funcionamiento
contradictorio (y potencialmente anirquico) de los aparatos estatales norteamericanos.

Las consideraciones anteriores deberian imponer una exigencia de comportamiento
igualmente diversificado, por parte de los actores estatales externos (y aun de las fuer-
zas politicas no gubernamentales) que intentan mantener relaciones con Estados Uni-
dos. Sin embargo, hasta ahora este no ha sido el caso de los paises latinoamericanos
que siguen actuando de preferencia por los cauces diplomaticos tradicionales, y que pa-
recen desconocer la complejidad de los actuales mecanismos.

3. El punto mds complejo del cuadro descrito, es el funcionamiento de la instancia de
coordinacién que dentro de la Oficina Ejecutiva del Presidente debiera asegurar la coordi-
nacion de las lineas y acciones de politica exterior, el Consejo de Seguridad Nacional.
Este organismo de la Casa Blanca, perteneciente a la llamada “Presidencia personal”,
creado en 1947 por la “National Security Act”, tiene en teoria la misién de unificar
los criterios de politica internacional con la participacién de los mdximos ejecutivos
del Departamento de Estado, Defensa, la Agencia Central de Inteligencia y, desde prin-
cipios de los setenta, del Secretario del Tesoro. Pero si bien fue creado con la funcién
de consolidar el rol del Presidente como conductor de las relaciones internacionales de
Estados Unidos, en la prictica, al desarrollar su propio staff que formula propuestas
de acciones de politica exterior, ha pasado a ser una instancia mds que, muchas veces,
toma mds complejo el seguimiento de la politica internacional del gobierno norteame-
ricano, puesto que sus propuestas y actuaciones suelen abrir conflictos con los depar-
tamentos a los que en teoria debe dar coordinacién. Este cardcter, precisamente, ha
tenido en la actual Administracién la pugna entre el Consejero de Seguridad Nacional,
Zbigniew Brzezinski, y el recientemente renunciado Secretario de Estado Cyrus Vance.

4. Si de los comentarios anteriores se desprende que atribuimos una cierta fecundidad
al que la ciencia politica norteamericana denomina “enfoque burocrdtico™, en los es-
fuerzos encaminados a entender las vicisitudes de su politica exterior (siempre y cuando
esto no se haga desde una éptica puramente formal, y se integren los intereses concretos
de los sectores de la clase dominante que actian o estin detrds de cada segmento de
formulacién de politica internacional), resulta igualmente indispensable hacerse cargo
del juego de tendencias ideoldgicas que tiene lugar en cada uno de ellos. La ideologia
dominante norteamericana da lugar a dos enfoques caracteristicos que, con leves cam-
bios, han tenido validez en toda la segunda posguerra: conservadores y liberales. Una
tercera corriente, la denominada “radical”, estd, desde los afios del macarthismo, com-
pletamente excluida del gobierno y de la Administracién.

Debido a que los partidos politicos norteamericanos carecen de base ideoldgica y
reconocen entre sus miembros a personeros de ambas corrientes, éstas estdn represen-
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tadas en cualquier gobiemo que llegue a la Casa Blanca, sea éste democrata o republi-
cano. Existen diversos trabajos, algunos de gran lucidez, que muestran de qué manera
los intereses y las concepciones de las burocracias profesionales chocan con los criterios
de tipo liberal o conservador, cuando éstos son muy acentuados. Esto significa que en
el interior del llamado “gobierno permanente” se ha ido gestando una singular visién
politica, que en los hechos resultan una mezcla de elementos conservadores y liberales,
variables de un segmento a otro, y que es indispensable identificar con cierto detalle
para entender la gestacion y resolucion de muchos conflictos politicos que se producen
en Washington con relacidn a algunos gobiernos latinoamericanos.

En términos generales, se puede sostener que la burocracia profesional que actiia en
la esfera internacional, particularmente la del Departamento de Estado, es renuente a
aplicar cualquier esquema liberal, y que se muestra recelosa también ante las visiones
ultraconservadoras del tipo de las que Goldwater o Reagan han encarnado en el Partido
Republicano. Cuando estos grupos llegan al poder, la actitud del cuerpo de funcionarios
de carrera consiste en reinterpretar y moderar, hasta la desnaturalizacién de los desig-
nios originales, ciertas politicas o recomendaciones que no comparten. Tal fenémeno
fue el que ocurri6 respecto a la tentativa de aplicar, mds de acuerdo con su espiritu ori-
ginal, la politica de derechos humanos de Carter. Esta politica, en manos del Secretario
de Estado Asistente para Asuntos Interamericanos, Terence Todman, y del equipo de
funcionarios de la seccién de asuntos interamericanos, se transformé rdpidamente en
una simple recomendacion a los gobiernos de la regidn para que tuvieran en cuenta el
respeto a estos derechos, y originé un juego diplomético carente de significacion y lleno
de equivocos, en el que, por aiiadidura, muchos funcionarios norteamericanos adiestra-
ron a los representantes de las dictaduras para que aprendieran a dar las mejores res-
puestas frente a los requerimientos de Washington.

Conviene, en todo caso, tener presente que el conservadurismo y la estabilidad de las
concepciones del gobierno permanente, serfan también presentes si las disrupciones
ideoldgicas provinieran del otro extremo, como ocurrird dado el triunfo de la formula
Reagan-Bush en las elecciones de noviembre pasado.

De esta manera resulta fundamental integrar al andlisis las concepciones ideologicas
de la clase dominante en su estado mds puro (visiones liberal-conservador), pero al mis-
mo tiempo considerar el contenido ideolégico hibrido de las burocracias profesionales
que, en ultimo término, implementan cualquier politica exterior.

5. En términos mds precisos, se hace necesario discernir y realizar el seguimiento de las
pugnas que cada cuatro afios se abren entre los administradores de carrera y los cuadros
politicos que lleva al gobierno cada presidente. En lo que concierne a la politica exte-
rior, las experiencias recientes tienden a demostrar, mads bien, la capacidad de los secto-
res burocrdticos para conjurar las intromisiones y amenazas externas. De nuevo consti-
tuye aqui un buen ejemplo lo ocurrido cuando la administracién Carter intent6 impo-
ner su politica de derechos humanos en el Departamento de Estado. Como la capacidad
del presidente para designar un nuevo funcionario de su confianza es limitada, se deci-
did crear una nueva divisién funcional dentro del Departamento, dedicada precisamente
al tema, cuyos principales ejecutivos fueron Patricia Derian y Mark Schneider, dos des-
tacados dirigentes liberales directamente vinculados con el Senador Edward Kennedy,
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con antigua militancia en el movimiento de los derechos civiles y en comités encamina-
dos a exigir de los gobiernos de fuerza latinoamericanos el respeto de las garantias fun-
damentales del hombre. El pequefio equipo que se formd, el cual debi6 actuar bajo la
direccion del Vicesecretario de Estado Warren Christopher, muy pronto comprendi6
que resultaba completamente imposible ganar la guerrilla burocrética en la que se vio
envuelto. La red de los desk-officer de los distintos paises latinoamericanos, apoyados
por los encargados de secciones subregionales y por muchos de los funcionarios situa-
dos en las embajadas norteamericanas de América Latina, redujeron en pocos meses a
la nada el disefio de politica especializada que éstos formularon. El final de esta expe-
riencia ha resultado todavia mds aleccionador: la mayoria de los integrantes de este
equipo especial de derechos humanos acabd dejando sus cargos en el gobiemo, en tanto
que los pocos que contintian lo hacen ya con la plena conciencia de que no podrén in-
fluir en el curso concreto de la politica latinoamericana de la actual Administracién.

6. Ahora bien, para determinar la forma concreta en que el aparato estatal norteameri-
cano reaccionara frente a situaciones que afecten su politica en algtn pais latinoame-
ricano, es necesario todavia tomar en consideracién otras variables:

i) Determinar si se trata de una situacién de crisis o de normalidad. En general, la
baja prioridad que normalmente tienen nuestros paises para las agencias que deciden
politica en Washington, se ve alterada ante situaciones puntuales, cuando el ascenso de
la lucha de clases interna lleva a la posibilidad de implantacién de un gobierno con pro-
gramas radicales, o cuando una determinada negociacién internacional importante para
el gobierno de Estados Unidos se sitiia como urgente. En estos casos el pais respectivo
pasa a ser lo que en el lenguaje interno del Departamento de Estado se denomina tesz-
case; esto significa que normalmente las instancias de decision politica serdn transferi-
das a un nivel mas alto, y que se constituirdn grupos especiales para el seguimiento de
la coyuntura y para la elaboracion de las diferentes opciones de politica posibles a se-
guir (task-forces). Naturalmente, esta calidad no es estable y sélo es la situacioén politica
especifica la que eleva las prioridades burocréticas, como ocurriera, por ejemplo, con
Guatemala, bajo el gobierno de Arbenz, con Reptiblica Dominicana durante la gestién
de Francisco Camafio, con Pert luego de la expropiacién de la IPC por el gobiemo del
General Velazco Alvarado, o con Chile durante el gobierno de Salvador Allende.

Durante la administracién del Presidente Carter se definieron tres “casos prueba”
para la etapa inicial del gobierno: Panamd, Cuba y Chile, en ese mismo orden de prio-
ridad. Los dos primeros absorbieron buena parte de las energias del equipo intemacio-
nal durante 1977 y la primera parte de 1978, en lo que se puede considerar la ejecucion
del primer disefio de politica latinoamericana del gobiemo demdcrata. El caso de Chile,
en cambio, no llegé a formalizarse como fest-case, y fue simplemente incluido en el
tratamiento conjunto del problema con las demds dictaduras militares del 4drea.

En general, estas situaciones criticas son el Unico camino por el cual los paises peque-
fios, que carecen de recursos estratégicos y de mercados internos de un tamaiio signifi-
cativo para los productores norteamericanos, acceden a posiciones de relativa impor-
tancia para el gobierno de Estados Unidos. Naturalmente es muy distinta la situaciéon
de los paises lideres del drea, a los que crecientemente se tiende a dar un tratamiento
especial. Para ello se ha elaborado porlos especialistas de Washington todo un conjunto
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de ideas para privilegiar la situacién de las llamadas “potencias emergentes” (emerging
powers). Respecto de estos paises, la situacion permanente es que la determinacién de
sus polfticas es vista por instancias de mayor rango.

if) Establecer la significacion de los intereses privados que especificamente se inte-
resan por una opcion de politica frente a un pais de la region. Una de las caracteristi-
cas del sistema politico norteamericano es el caricter abierto del juego de influencias
y presiones que, desde las diversas instancias orgdnicas de la sociedad civil, se dirigen a
los titulares de poder politico que deben adoptar las decisiones. En los Gltimos afios, la
cantidad de organizaciones y grupos que buscan influir en forma permanente en los di-
versos niveles de decisién de la politica latinoamericana de Washington, ha crecido sig-
nificativamente. Esto responde porunlado, a la creciente especializacién de las grandes
empresas norteamericanas en el trabajo de “cabildeo” respecto de los integrantes de los
poderes ejecutivo y legislativo. Se estima que actualmente mds de cinco mil empresas,
incluyendo muchas firmas medianas y aun pequefias, mantienen oficinas estables en la
capital federal para influir en el comportamiento de los integrantes del Capitolio. Esta
cifra es cinco veces mayor que el nimero de lobbies empresariales que existian a fines
de los sesenta, al punto que disponer de una organizacion de este tipo ha pasado a ser
casi un factor de prestigio para cualquier corporacién. Al mismo tiempo ha aparecido
un conjunto de organismos vinculados a las iglesias e instituciones humanitarias que
realizan un trabajo similar, pero para favorecer la adopcién de medidas destinadas a
resguardar los derechos humanos o a facilitar la evolucién de los regimenes de fuerza
hacia formas democrdticds. Varias de éstas han pasado a ser muy relevantes en lo refe-
rente a la definicion de la politica latinoamericana de la Casa Blanca, tales como Wash-
ington Office on Latin America, Human Rights Intemnet (HRI),0 El Comité de Asuntos
Internacionales del Consejo de Iglesias de Estados Unidos.

Tanto el incremento como la diversidad de las presiones que ambos sectores han co-
locado frente a cada medida conflictiva, han tornado todavia mds complejo el decision
making process de la politica exterior regional.

7. En cuanto al contenido sustantivo de la politica latinoamericana ejecutada por la
administracién Carter, lo primero que se puede decir de ella es que parte de un nuevo
enfoque. Hasta 1976 los diferentes gobiernos de Washington, fueran democratas o re-
publicanos, habian optado para la definicién de los lineamientos hacia nuestra regién
por una doble matriz: los enfoques “interamericanos” o los enfoques puramente bila-
teralistas. En el primer caso, que habitualmente se correspondia con un momento de
cierta valorizacién de las posiciones de América Latina en el contexto internacional, se
buscaba definir una “nueva era de relaciones™ a partir del supuesto de una relacién es-
pecial y mds estrecha entre lo que el lenguaje norteamericano denominaba “las dos
Américas”. En esta 6ptica, América Latina era vista como un todo homogéneo, suscep-
tible de una misma politica para sus diferentes naciones y gobiernos, habitualmente en
un marco dominado por una consigna central. Tal fue el sentido de la politica de buen
vecino de F. D. Roosevelt, que en verdad buscaba asegurar la lealtad de nuestros paises
a Washington en las visperas de la Segunda Guerra Mundial, a la Alianza para el Progreso,
de Kennedy, que perseguia aislar a la revolucion cubana y evitar su propagacion, o la
politica de la asociaciéon madura de Nixon, que buscaba bajar las presiones de ayuda
latinoamericana y permitirle a la Casa Blanca una dedicacién intensiva a la solucién del
conflicto del sudeste asidtico.
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Cada vez que alguno de estos esquemas, las mds de las veces de una vigencia pura-
mente retérica, era abandonado, se volvia entonces a lo que los diplomdticos de carrera
conocfan mejor: relaciones bilaterales directas con cada pais, y se volvia a asumir a La-
tinoamérica como un mosaico muy variado que podia originar tantas “lineas” como
naciones habia en la region.

Carter rompié con estas dos logicas e implant6 una manera diferente de concebir la
politica latinoamericana, que responde mucho mejor a las tendencias hacia la transna-
cionalizacién y pérdida de hegemonia internacional norteamericana que caracterizan
su ascenso al poder. Ahora se combina un enfoque global, que sostiene que en muchos
temas sustantivos la mejor forma de afianzar los intereses de Estados Unidos es tener
una sola politica para el conjunto del mundo en desarrollo (criterio formulado origina-
riamente por Roger Hansen en el Overseas Development Council, y luego difundido
por la Comisién Linowitz), con varias polfticas subregionales que intentan agrupar a un
conjunto de pafses mds o menos homogéneos, a fin de hacerlos destinatarios de las pro-
puestas de Washington.

8. Es interesante anotar que en el 4mbito de la politica global se incluyen no sélo algu-
nos temas y objetivos muy caracteristicos en el discurso internacional del actual gobierno,
tales como la no proliferacion nuclear, el control de la venta de armas o el impulso de
procesos de democratizacién gradual por parte de los regimenes militares, sino que se
internacionaliza toda una franja muy significativa en la vieja polftica hemisférica que
corresponde al tratamiento de los paises principales de América Latina. Tres de ellos,
México, Venezuela y Brasil, son conceptuados como potencias intermedias e incluidas
en un circulo especial de paises cuya coordinacién de polfticas se encomienda al Con-
sejo de Seguridad Nacional, de acuerdo con el contenido del breve e importante memo-
rdndum de Z. Brzezinski de julio de 1977, publicado por The Nation (en la misma cali-
dad que los tres paises latinoamericanos sefialados, quedan Nigeria, en Africa; India e
Indonesia en Asia; Irdn y Arabia Saudita, en Oriente Medio).

Es interesante anotar que la definici6n de la calidad de emerging power est4 asociada
al cumplimiento de alguno de estos requisitos:

1. Ser un importante productor de energéticos.

2. Desempefiar un rol militar y geopolitico de significacién regional.

3. Ser abastecedor de otras materias primas estratégicas o comprador importante de
productos norteamericanos.

Para este grupo de paises se imagina una relacion especial y programas prioritarios
para asegurar su positiva vinculacién con Estados Unidos. A cambio de ello se espera
que sean un factor favorable que ayude a resolver las insuficiencias de la economia nor-
teamericana, y que desempeiien un rol de liderazgo ampliado frente a los paises vecinos
sobre los que se les reconoce una cierta esfera de influencia legitima. Todo esto se ins-
cribe en una estrategia mds antigua, la de la divisién de los paises del Tercer Mundo
conforme a sus niveles de desarrollo, que el ex Secretario de Estado, Kissinger, alcan-
zara a poner en marcha muy coherentemente en la UNCTAD IV efectuada en Nairobi
en 1976, en una bien pensada estrategia de divisi6on del bloque de pafses en desarrollo
mediante una cooptacién de sus lideres “moderados” y “razonables”.
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9. En lo que respecta a las subregiones en que se intenta desagregar al “resto” de Amé-
rica Latina, cada una de las cuatro unidades imaginadas —El Caribe, Centroamérica, los
paises andinos y las dictaduras del Cono Sur— se caracterizan por situaciones econémi-
cas y politicas muy diferenciables, que plantean cuestiones cruciales también diferentes
para Washington.

Asi, en América del Sur, mientras los pafses andinos ofrecen condiciones para ensa-
yar sin grandes problemas un modelo de democracia restringida (o “viable” como se
denomina en el Departamento de Estado) y el elemento mds importante para el gobierno
norteamericano es la disposicién politica de los gobernantes del 4rea andina para coor-
dinar sus politicas exteriores, en el caso del Cono Sur se considera que los regimenes
autoritarios se hallan mis consolidados, disponen de mayor fuerza politica y militar y
pueden, por tanto, ser mds reticentes a un cierto requerimiento de democratizacién y
respeto a los derechos humanos.

La consideracion de estos factores, sumada a la antipatia con que los funcionarios
de carrera de Washington vieron la irrupcion en el gobierno de los nuevos colaboradores
del Presidente que se ocuparon de la politica de derechos humanos, elevé a una posicién
de “perfil bajo” en el tratamiento del problema con los gobiernos de Argentina, Chile,
Paraguay y Uruguay. La forma en que se implementé esta polftica correspondié mds
que nada a una aplicacion del viejo método de negociacién del Departamento de Estado,
conocido como stick and 'carrots, esto es, el uso alternativo de estimulos y sanciones,
método que los antiguos aldeanos norteamericanos consideraban el mds adecuado para
hacer andar a sus burros cuando éstos se aferraban a una posicién inmévil.

Un aspecto que no escapé a la consideracién de los formuladores de politica del De-
partamento de Estado o el Consejo de Seguridad Nacional, fue que una politica de res-
guardo de los derechos humanos eficaz, debia ser bastante enérgica para tener algin
éxito, puesto que de otra manera no tendria fuerza coercitiva para arrastrar en su adhe-
si6n al sector privado norteamericano, cuyo apoyo si es decisivo para la suerte de las
dictaduras del Cono Sur. De esta manera, la comunidad financiera norteamericana pudo
desentenderse del problema de los derechos humanos, calificarlo como un asunto de vi-
gencia “estatal” y seguir dando respaldo crediticio y de intercambios a los gobiernos
militares, ofreciendo como fundamento de sus acciones el “buen registro técnico” de
sus politicas econdmicas.

En situaciones extremas, se llego a cuestionar, por funcionarios de carrera del sector
diplomatico, la conveniencia de la politica levantada por el nuevo gobierno, como ocu-
rriera durante la exposicion realizada por Terence Todman en el Centro para las Rela-
ciones Interamericanas de Nueva York, el 14 de febrero de 1978. El exceso de franqueza
de Todman lollevo a perder su cargo de Jefe de la Seccién de Asuntos Interamericanos,
pero sirvié también para apreciar el amplio respaldo que los criterios moderados tenifan
entre los especialistas que trabajan en el gobierno.

Esto es lo que explica el desdibujamiento de esta politica y su cardcter nitidamente
declinante. A fin de cuentas resulté que los dictadores aprendieron con rapidez y efica-
cia a jugar el juego de los derechos humanos, graduando las concesiones marginales que
les permitieran una posicion intransigente en los aspectos fundamentales de su politica
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represiva. Pasados los primeros meses en que hubo incertidumbre debido a la eventual
aplicacion de medidas duras por parte de Washington, el tema de los derechos humanos
origind sélo una doble retérica sin consecuencias. De ahi que las pocas medidas com-
pulsivas para los gobiernos del Cono Sur, se encuentren todas en el primer afio y medio
de la administraci6én Carter.

10. En el rubro de los derechos humanos, la politica seguida por el gobierno de Carter
frente a la dictadura uruguaya, se inscribe precisamente bajo estos criterios. En Wash-
ington hubo una perfecta comprension del significado politico de la dictadura. El pri-
mer informe preparado por el Departamento de Estado para su presentacién al Congreso,
en cumplimiento a lo dispuesto en la seccion 502 (B) de la Ley de Asistencia al Exte-
rior, caracterizo la situacién politica del pais en los siguientes términos:

“La larga tradici6én uruguaya de un gobierno democrético y representativo ha sido alte-
rada de manera considerable. El pais pas6 por crecientes dificultades econémicas y so-
ciales durante los afios cincuenta y sesenta y de ello surgi6 el movimiento de guerrilla
urbana Tupamaro. Después de un largo periodo de agitaciéninterna y de creciente acti-
vidad terrorista, el Congreso aprobé en abril de 1972 el estado de guerra interna, res-
tringiendo los derechos civicos. En julio de 1972, el Congreso aprobé una Ley de Segu-
ridad Nacional. La Suprema Corte sostuvo su constitucionalidad. En junio de 1973,
con el apoyo del ejército, el Ejecutivo clausur6 el Congreso, nombré un Consejo de Es-
tado en su lugar y aument6 la participacién de los militares en el gobierno. El 12 de ju-
nio de 1976, el presidente Juan Maria Bordaberry fue obligado a dejar el poder por las
fuerzas armadas. El sefior Aparicio Méndez prest6 juramento como Presidente por un
periodo de cinco afios el 10. de septiembre de 1976.”

Si dejamos a un ladolaretérica, la simple descripcién de los hechos sefialados en este
informe pone de manifesto el caricter dictatorial e ilegitimo del régimen. Otro tanto
ocurriria a la hora de describir su comportamiento en relacién con la vigencia de las ga-
rantias fundamentales. En este contexto se adoptaron, en el periodo inicial del gobierno
de Carter, algunas acciones encaminadas a presionar el gobierno uruguayo. Ya en octu-
bre de 1976, en virtud de la enmienda propuesta por el actual Alcalde de Nueva York
y entonces representante de ese estado, Edward Koch, el Congreso norteamericano ha-
bia suspendido toda la ayuda militar de su pais a Uruguay, con lo que éste se convirti6
en el segundo pais latinoamericano afectado por esa medida. Aunque la ayuda militar en
cifras absolutas era muy poco significativa (promediaba 5.6 millones de délares en el
transcurso de los afios setenta), el comportamiento de los representantes y senadores
daba testimonio de una nueva opinioén mayoritaria respecto de la legitimidad del gobierno
uruguayo. Esto influyé en la decisién adoptada en julio de 1977 por el Departamento
de Estado, consistente en suspender también la ayuda policial al gobierno de Montevi-
deo, conjuntamente con otros tres paises: Nicaragua, El Salvador y Argentina. En octu-
bre de 1977, Uruguay quedd excluido de todos los programas de ayuda al exterior en
el Congreso, después que el Ejecutivo ya habia rebajado a la irrisoria cantidad de 25
mil ddlares las asignaciones por ese rubro, lo que llevé al gobierno de Méndez a renun-
ciar a cualquier forma de apoyo. En esta breve etapa se advierte unanimidad en el com-
portamiento de los funcionarios norteamericanos frente a Uruguay. Probablemente el
hecho mds significativo para los mandos militares internos haya sido la visita del teniente
general Dennis McAuliffe a Montevideo, a fines de 1977. Este alto militar Jefe del Co-
mando de Estados Unidos para el Hemisferio Sur, defendi6 publica y privadamente ante
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los mandos castrenses la conveniencia del respeto a los derechos humanos, as{ como la
correccién de la linea implementada por el nuevo presidente, a quien él en verdad se
encontraba bastante préximo.

El silencio y la ambigiiedad que han predominado desde fines de 1978 hasta la fecha
por parte de las agencias gubernamentales norteamericanas respecto de Uruguay, es el
trasunto de la redefinicion general de los alcances de la politica de derechos humanos.

11. Otro tanto se puede decir del segundo gran tema que orientd inicialmente la politi-
ca norteamericana hacia los paises del Cono Sur: la busqueda del establecimiento de
democracia viables.

Esta propuesta tiene, en el interior del Departamento de Estado, rafces anteriores a
la llegada de la administracién Carter. En los hechos, constituye una reaccién de la bu-
rocracia profesional frente a la indefinicién que sigui al fracaso del Nuevo Didlogo, y
que llev a Sol Linowitz a hablar de una “no politica” hacia América Latina.

Preocupados por el vacio de politica, algunos de los especialistas en asuntos latinoame-
ricanos mds experimentados del Departamento de Estado, como Frank Devine y Harry
Shlaudeman, consideraron que —del mismo modo que habia sido apropiada la estrate-
gia de contencién de Kissinger frente al ascenso de las fuerzas de izquierda en América
del Sur, que habia llevado al establecimiento de las dictaduras militares— resultaba pe-
ligroso que porla ausencia de lineamientos claros se produjera una identificacién mimé-
tica con éstos, lo que ellos consideraban contrario al interés permanente de Estados
Unidos. En cambio, crefan que cumplido el trabajo sucio, seria necesario prever cuida-
dosamente el desgaste de los regimenes militares y preparar férmulas alternativas.

As{ surgi6 la hipotesis del fomento de democracias viables. Se partia del supuesto
de que los problemas de los paises del Cono Sur, debian ser resueltos, caso por caso al
nivel de sus regimenes politicos. Para ello se debfa implementar una nueva férmula, si-
tuada a mitad del camino entre las dictaduras militares y las anteriores democracias
liberales. Estas democracias viables (en la medida que serian capaces de sostenerse y
resguardarse a si mismas) se deberfan preparar mediante una cuidadosa evolucién poli-
tica que fuera graduando las presiones y los incentivos a la direccién militar, a fin de
que éstos ayudaran en su implementacidén. Para decidir el momento del inicio de los
correspondientes recambios, se levantaron tres requisitos muy precisos:

i) Los gobiemnos resultantes debian tener una direccién civil, y contar con el respaldo
de fuerzas politicas capaces de asegurar un apoyo social en las dreas mds significativas de
la comunicaciéon de masas: movimiento obrero, campesino y estudiantil. Se debia des-
cartar as{ a las personalidades y a los dirigentes consulares que Estados Unidos habia
apoyado muchas veces en la region.

if) Estas fuerzas politicas que podian ser un solo partido o un bloque de organiza-
ciones politicas debfa, en todo caso, dar garantfas de una actitud definidamente anti-
comunista que impidiera el peligro, registrado en los experimentos de los afios sesenta,
de una radicalizacién interna de sus cuadros. Por lo mismo, resultaba fundamental ase-
gurar que no hubiera simpatfa por un proyecto socialista, de preferencia en funcion de
una historia larga de conflictos con las fuerzas de izquierda.
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iif) Asegurar el papel regulador y fiscalizador de las fuerzas armadas. Para lograr lo
anterior, debia favorecerse tanto el repliegue institucional de éstas de las funciones po-
liticas como la integridad de sus mandos. Se imaginaba también la posibilidad de im-
plantar algunos mecanismos legales que reforzaran esta tendencia, como la consagra-
cién de un veto de seguridad nacional en el proceso legislativo, el establecimiento de
Consejos Superiores de Seguridad Nacional como cuerpos asesores del Poder Ejecutivo,
o la definicién de proyectos que definieran periédicamente los objetivos nacionales
desde una optica geopolitica.

Definido el modelo, en el Departamento de Estado se elaboraron, desde 1975, nu-
merosos documentos y propuestas que contenian el disefio de las operaciones para los
distintos paises. En América del Sur se eligié6 como un plan piloto el caso del Perd, en
ese momento la dictadura mds desgastada politicamente y con mayores problemas fi-
nancieros. Curiosamente, luego de examinar todas las opciones, se resolvié que la mejor
carta la constituia el APRA y no Accién Popular, el partido del nuevo presidente, Fer-
nando Belaunde.

El ejercicio incluyé consideraciones bastante detalladas para cada una de las dicta-
duras militares del Cono Sur. En Paraguay se iniciaron conversaciones con los lideres
opositores de orientacién liberal, Domingo Laino y Carmen de Lara Castro, quienes
fueron recibidos oficialmente en Washington, origindndose un conflicto al detener Al-
fredo Stroesner al primero de ellos a su regreso al pais. En Chile se buscaron contactos
con el Partido Democrata Cristiano, la principal fuerza individual hasta septiembre de
1973, y el ex presidente Eduardo Frei fue recibido en audiencia oficial por el Vicepre-
sidente norteamericano, Walter Mondale, y por el Consejero de Seguridad Nacional, Z.
Brzezinski, en mayo de 1977.

La situacion se consideré mds compleja en Argentina y en Uruguay a causa de la
inexistencia de una fuerza politica individual capaz de asumir las tareas del relevo. En
Argentina se definié finalmente, como el dptimo a conseguir, la construccién de un
acuerdo entre los sectores moderados del peronismo, particularmente los cuadros sindi-
cales y el ala del partido radical, encabezada por el veterano lider Ricardo Balbin. Para
Uruguay se barajaron diversas combinaciones de sectores de los partidos tradicionales,
Nacional y Colorado, encontrindose como dificultad la determinacién del liderazgo: la
alternativa considera mds fuerte (Jorge Pacheco Areco) presentaba el inconveniente de
su vinculaciéon demasiado préxima con el régimen que se pretendia reemplazar; la mds
amplia (Wilson Ferreira Aldunate) no daba garantias suficientes para el aislamiento de
aquellos sectores “radicales” que se imaginaba debfan quedar excluidos del juego politico.

En ese momento se estimd, por otra parte, que llevar a la realidad estos ejercicios de
politica de pizarrén podia tomar bastante tiempo e implicar numerosos problemas, por
lo que la prioridad a la implantacién de democracias viables en ambos paises se difiri6
para una segunda etapa. Tenemos la impresién de que este juicio expresado en el perio-
do que precedié a la llegada al poder del gobierno de Carter, no se vio modificado duran-
te los cuatro afios que duré la gestion de éste. Esto explica también el escaso énfasis de
las acciones provenientes de Washington para encontrar un recambio en Argentina y
Uruguay.
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12. Obviamente, Uruguay ocupa una prioridad muy baja en la ya poco relevante poli-
tica de Estados Unidos hacia América Latina, y muy raras veces se constituye en sujeto
de las acciones especificas de ésta. Con 100 millones de d6lares de inversién directa ex-
tranjera total, con una deuda externa que, con un monto ligeramente superior a mil
millones de délares, no alcanza dimensiones amenazantes, con un mercado interno su-
mamente estrecho en funcién del bajo crecimiento demogrifico del pais, que constituye
uno de sus datos mds estables, con una linea de politica econémica que satisface las
aspiraciones mds exigentes de los economistas ortodoxos del primer mundo, con un sis-
tema politico que, aunque brutal, ha desarticulado durante siete afios todas las formas
de oposicién interna, ni el pais, ni su actual gobierno se constituyen en un factor de in-
quietud vilida para Washington. Asi ocurri6, por lo demds, durante largo tiempo con
los paises de América Central que hoy concitan la atencién del propio Consejo de Segu-
ridad Nacional, paises que se convirtieron en los nuevos y efectivos casos prueba durante
la etapa final del mandato del presidente Carter.

El seguimiento de los cambios en la politica latinoamericana de Estados Unidos de
la época reciente, demuestra una verdad fundamental que probablemente para Uruguay
serd también vilida: la clave del juego posible en Washington radica en la vitalidad de
las luchas que emprendan el movimiento popular de cada pais. Cuando se registra el as-
censo de lalucha de clases en una naci6n latinoamericana, cuando las fuerzas del pueblo
comienzan a poner en jaque los resortes de dominacién de las dictaduras, cuando se
inicia la acumulacién de fuerza propia en torno a un proyecto alternativo, entonces los
espacios internacionales se abren, y la posibilidad de influir en quienes toman las deci-
siones dentro del gobierno es mayor, sobre todo si se usa con habilidad el apoyo de
aquellos que se han organizado en Washington para dar solidaridad a nuestras luchas.

En otro contexto, con un movimiento popular disperso e inmévil, las acciones inter-
nacionales y las presiones ante la Casa Blanca sélo sirven para ayudar a salvar vidas y a
evitar 1o peor. Pero esperar que la democracia sea el fruto de las presiones internacio-
nales y no de la lucha popular interna, se ha probado suficientemente en estos afios que
resulta una ilusién.



POSTSCRIPTUM: EL GOBIERNO DE REAGAN
Y LOS REGIMENES DEL CONO SUR

Con el ascenso de Ronald Reagan a la Casa Blanca, se registr6 un viraje mds en la poli-
tica de Washington hacia América Latina. Como ha ocurrido tantas veces en las Gltimas
décadas, los esquemas de evaluaci6n del papel internacional y de la importancia estra-
tégica de nuestra region para Estados Unidos, han cambiado abruptamente en un plazo
muy corto.

Esta vez el interés por América Latina ha tenido una raiz predominantemente geo-
politica y se origina en un enfoque global. Al decidirla aplicacién de los criterios basicos
de confrontacién y contencidén que guian sus acciones en el Tercer Mundo, Reagan y
sus colaboradores han considerado que en nuestro continente es donde se les presentan
mejores oportunidades para ‘“‘dar una leccién” a la expansién del poderio soviético en
el mundo en desarrollo.

Los propios compromisos del nuevo gobierno marcan, en gran medida, los limites
de su estrategia. Asf, su rango de maniobra en el Medio Oriente es virtualmente nulo
frente al mundo drabe, puesto que al considerar las politicas de Israel como el punto
central de sus propias definiciones, Reagan anula la posibilidad de ensanchar su influen-
cia entre los paises drabes moderados. Lo propio ocurre en Africa, en donde las posicio-
nes de Reagan respecto al conflicto del Africa Austral le cierran cualquier posibilidad
de alianza con los gobiernos que integran la Organizacion de la Unidad Africana, puesto
que éstos, al margen de sus muchas diferencias, mantienen en comtin una actitud de
rechazo a la polftica racista implementada por el régimen de Pretoria. Los espacios poli-
ticos son todavia mds reducidos en relacion con los conflictos politicos pendientes en
Asia, un continente en el que el fantasma de las derrotas militares de Vietnam y Camboya,
ha generado precisamente para los norteamericanos uno de los “complejos”™ que la po-
litica de la actual Administracién intenta dificultosamente remover.

En este contexto América Latina, casi por exclusidn, es el Unico lugar en que el go-
bierno de Estados Unidos cree que existen condiciones para invertir la correlacién de
fuerzas entre ellos y la URSS, y dar a las fuerzas de izquierda un escarmiento que cum-
pla una funci6én de “efecto-demostracién” para el resto del Tercer Mundo. Esta pers-
pectiva que hace de América Latina una pieza estratégica en el juego geopolitico de los
republicanos, ayuda a ordenar los roles de los diferentes actores internacionales latino-
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americanos y, en particular, define la posicién de los regfmenes militares del Cono Sur.
De este modo, mientras los “casos criticos” tienen como escenario a Centro América
y el Caribe, los paises aliados, de los que se espera respaldo para una politica dura, se
sitlan preferentemente en Ameérica del Sur.

La retéricainternacional de Reagan se ha caracterizado, desde sus inicios, por la pro-
clamacién de que es necesario “tratar a los amigos como amigos y a los enemigos como
enemigos”, insistiendo en que lo tnico que Washington debe exigir a los demds gobier-
nos del mundo occidental es que mantengan una actitud de rechazo permanente a las
acciones y ofensivas “provenientes de Moscti”. Esta idea ha sido reforzada recientemente
en relacién con nuestro continente, con un razonamiento mads sofisticado por la emba-
jadora ante la ONU, Jeane Kirkpatrick, quien ha sefialado que los patrones de la democra-
cia liberal son sdlo el punto de término de una larga evolucién modemizante, por lo que
no es posible exigir su vigencia en paises que estdn precisamente en el trénsito de un
orden tradicional a un orden moderno. Por lo mismo, en este tipo de naciones, que se
corresponde con la gran mayoria de los pafses en desarrollo, la dnica opcién que —a juicio
de los colaboradores de Reagan— subsiste para la politica exterior norteamericana es
elegir entre gobiernos autoritarios prooccidentales o prosoviéticos.

De este modo, la critica a la polftica de derechos humanos de la administraci6én Carter,
se imbrica con un juicio mucho mds pesimista respecto a las posibilidades de expansién
de los fundamentos liberales y del modelo politico norteamericano en el Tercer Mundo.
Esto explica que la primera propuesta formulada por la task force republicana encargada
de definir la nueva politica norteamericana hacia América Latina, haya sido la cancela-
cion del criterio de regular la ayuda exterior conforme a los niveles de respeto y vigen-
cia de los derechos humanos en los paises en vias de desarrollo.

Esta opcidn tan extrema fue posible por la estrecha vinculacién entre Reagan y los
principales integrantes del grupo de formuladores de la nueva politica para nuestro
continente, y debido al cardcter cerrado y monolitico de este grupo, encabezado por
Roger Fontaine. El hecho de que casi todos ellos fueran miembros del muy conservador
Centro de Estudios Internacionales y Estratégicos de la Universidad de Georgetown, y
de que mantuvieran vinculos histéricos con varios de los dictadores mds connotados de
la regién, facilité el hecho de que desde sus primeras fases la propuesta republicana
estuviera marcada por un estilo de diplomacia viajera, que llev6 a los especialistas de
Georgetown a los paises latinoamericanos con regfmenes autoritarios, con los que se
articul6 una politica concertada cuyo contenido surgi6é de las conversaciones y de los
debates sostenidos en academias militares, cimaras de comercio locales americanas, y
circulos académicos de extrema derecha.

Se fue disefiando as{ una politica de identidad con los regimenes de fuerza, de exal-
tacion de sus posturas pronorteamericanas y anticomunistas, subraydndose que el precio
que Estados Unidos debfa pagar por la firme amistad de estos gobiernos era minimo.
Significaba apenas el abandono formal de la fracasada politica principista de los derechos
humanos de Carter, y s6lo imponia el asumir la defensa de estos gobiemos en los foros
internacionales cuando fueran atacados por las campafias internacionales que se consi-
deraban como organizadas o apoyadas por la Unién Soviética. A cambio de eso se ofre-
cia la perspectiva de un bloque mayoritario en el seno de la Organizacién de Estados
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Americanos, del que cabfa esperar un fuerte apoyo a medidas de intervencién en paises
como El Salvador, Nicaragua, Granada u otros donde fuera necesario.

Si nos guiamos por los criterios sustantivos, esta alianza entre Estados Unidos y las
dictaduras militares de América Latina fue sélida desde el surgimiento mismo de la
candidatura de Reagan, no obstante que Roger Fontaine y otros voceros se manejaron
durante la campafia presidencial con un claro tactisismo, distinguiendo situaciones que
ayudaran a pensar a los observadores poco advertidos que habrfa grandes matices en el
tratamiento de los regimenes autoritarios del Cono Sur. De acuerdo con la presentacion
de Fontaine, Brasil y Argentina constitufan casos ejemplares de avance hacia una insti-
tucionalizaci6n democrdtica; Chile y Uruguay quedaban en segundo plano, sujetos a
ciertos reparos, a la vez que se ponderaban las mejoras y progresos que habrfan experi-
mentado en materia de libertades publicas; finalmente se situaba en tercer nivel a los
gobiernos de Stroessner y Garcia Meza. Sin embargo, mds alld de estas distinciones pu-
blicas, fuentes bien informadas aseguraron que tanto en las giras de Fontaine y del
general Daniel Graham como en los contactos que mantuvieron en Washington James
Theberge, Ray Cline, Jeane Kirkpatrick o Alvin Cottrell con representantes de los go-
biernos de fuerza sudamericanos, se dieron seguridades acerca de una politica amistosa
y se acordaron frenos a las criticas publicas hacia los liberales norteamericanos por parte
de las dictaduras del Cono Sur, a fin de evitar que se repitieran los dafios que estos pro-
nunciamientos acarrearon a la candidatura republicana en 1976.

Simultdneamente, en la definicién de los criterios sustantivos respecto al nuevo que-
hacer de Washington en Ameérica Latina se ratificaba la linea de identidad con los go-
biernos dictatoriales. Asi, el influyente informe 4 New Interamerican Policy for the
80s, preparado en el seno del Council for Interamerican Security de Washington por
un grupo de expertos encabezados por el propio Roger Fontaine, tras insistir en que
“América Latina es parte de la base de poder norteamericano” y que estd siendo ame-
nazada por “sofisticadas, pero brutales manipulaciones extracontinentales que buscan
expandir la influencia soviética mediante las acciones de estados clientes”, se insistia
en la necesidad de revertir ““la respuesta norteamericana de camuflado escapismo frente
al imperialismo soviético”. El contenido sustantivo de la propuesta alternativa se carac-
terizaba en los siguientes términos: ‘‘Estados Unidos debe rechazar el erréneo supuesto
de que se pueden establecer ficilmente alternativas democraticas al estilo norteamericano
frente a gobiernos autoritarios, y la igualmente amplia creencia de que en tales situa-
ciones €l cambio es inevitable, deseable y que va unido al interés norteamericano. Esta
creencia indujo a la administracién Carter a participar activamente en el derrocamiento
de gobiernos autoritarios no comunistas, mientras que permaneci{a pasiva ante la expan-
sién comunista”. '

En términos todavia mds categéricos se pronuncié el extenso informe Mandate for
Leadership, elaborado por otro centro intelectual de extrema derecha, la Heritage
Foundation, que sirviera precisamente de base a la politica oficial de los diversos depar-
tamentos y agencias del nuevo gobierno republicano, una vez que Reagan tomara el
control de la Casa Blanca er. enero de 1981. Alli, con relacion a la politica hacia los
regimenes del Cono Sur, se sefiala: “Las naciones del Cono Sur, particularmente Argen-
tina y Chile, han sido criticadas por las organizaciones internacionales de derechos
humanos y por la administracién Carter, por mantener gobiernos militares y por las
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medidas que estos gobiernos han tomado para controlar la subversién interna [. . .] lo
que la administracién Carter ha pretendido ignorar es que tres paises estuvieron muy
cerca de perder su libertad en el pasado reciente, debido a las acciones del terrorismo
de inspiracion marxista (en Uruguay y Argentina) y de un gobierno marxista en ejer-
cicio (en Chile). Los gobiernos de estos tres paises tienen mds experiencia prictica en
reconocer y derrotar al comunismo que Jimmy Carter y sus asesores. La nueva admi-
nistracién norteamericana deberia darse cuenta de que estos paises del Cono Sur saben
lo que estdn haciendo, y deberia dejarlos actuar. Serfa dificilmente comprensible, en
funcién de los intereses de la seguridad norteamericana, que se permitiera de nuevo
que el Cono Sur fuera amenazado por el comunismo.”

El comportamiento prictico del nuevo equipo de politica norteamericana para Amé-
rica Latina, ha correspondido adecuadamente a la cilida acogida con que undnimemente
las dictaduras de la regién saludaron el triunfo de Reagan en noviembre de 1980. Los
lazos diplomdticos se han intensificado ripidamente, al punto que estos gobiernos han
sido los unicos que han expresado su aprobacién ante las consultas respecto a la pre-
sencia militar norteamericana en América Central. El gobierno de Washington, por su
parte, los ha sefialado como beneficiarios preferentes de los nuevos programas de ayuda
de Estados Unidos, que ahora son explicitamente definidos como “un instrumento
para expandir los intereses ideol6gicos norteamericanos en el mundo™, como lo declarara
la Plataforma aprobada en la Convencién de Detroit. En esta direcci6n, el primer esfuerzo
del gobierno de Reagan ha sido dirigido a anular las restricciones legales que afectaban
a los gobiernos sudamericanos. Un buen punto de partida de estalinea lo ha constituido
el anuncio efectuado por el Departamento de Estado, en coincidencia con la visita a
Washington del teniente general Roberto Viola, presidente designado de Argentina, de
que se buscaria la abrogacién de la prohibicién de ventas militares norteamericanas a
ese pais, vigente desde 1978 “‘por su violacién sistemdtica y generalizada de los derechos
humanos”. Si bien Argentina por su importancia econémica y politica, ha sido un inter-
locutor preferente dentro de este bloque de regimenes autoritarios “amigos”, cabe
esperar que estas iniciativas de desbloqueo, primero, y de intensificacion de la ayuda,
despusés, se haga también comin para los otros gobiernos dictatoriales de la subregion.

Con Reagan se ha hecho realidad la asociacion estrecha con Washington que los dic-
tadores siempre sofiaron. Tal linea se mantendrd probablemente sin altibajos en los
proximos 4 afios. Este es un nuevo antecedente (por si se estimaba todavia que hacia
falta alguno) para concluir que la tarea de liquidacién de las dictaduras y el estableci-
miento de perspectivas democriticas, es un esfuerzo que descansa bdsicamente en la
capacidad de organizaci6én, de unidad y de lucha de los movimientos populares de Uru-
guay, Paraguay, Argentina, Bolivia y Chile, y que, como se ha sefialado, los factores
internacionales son coadyuvantes, pero no decisivos. Este serd precisamente el desaffo
que en las condiciones internacionales de la actual coyuntura deberdn encarar estos
movimientos en los proximos afios.






LA INTEGRACION ARGENTINO-BRASILENA
Y SU INFLUENCIA SOBRE URUGUAY

Carlos Abalo

Los esfuerzos tendientes a aumentar el grado de integraciéon econémica entre Argentina
y Brasil son una consecuencia directa del reordenamiento de ambas economias, que las
obliga a mejorar las condiciones internas de productividad para obtener una mayor y
mds efectiva concurrencia al mercado mundial, y para ampliar, a través de una accion
bilateral mds intensa, sus respectivas ventas en uno y en otro mercado. El reordena-
miento econémico interno de ambos paises tiene la intencién de aumentar la apertura
al mercado mundial, de afianzar las posibles condiciones en que esos paises podrian de-
senvolverse en la nueva division del trabajo que se estd perfilando y cuyos limites no
estdn todavia claros, y de facilitar algunos ajustes que resultan esenciales para la nueva
etapa, que en el caso brasilefio se refieren casi exclusivamente al problema energético.

Ademds de la inflacion, Brasil tiene ante si’ dos graves problemas: un creciente dese-
quilibrio en las cuentas externas debido al crecimiento de las importaciones y de los
pagos por intereses y amortizaciones de la deuda externa, y la necesidad de encontrar
fuentes seguras de aprovisionamiento de energia. Argentina es un mercado en el que se
estd produciendo un reordenamiento industrial que promueve la sustitucion de manu-
facturas nacionales por importadas y que, por lo tanto, es un mercado de importacio-
nes crecientes, sobre todo de productos industriales. Dado que esa no es una situaciéon
muy frecuente en el mundo actual, Brasil tiene interés en asegurarse mercados para la
produccién industrial en Argentina. Por otra parte, Brasil puede asegurar en Argentina
la adquisicion de alimentos que no va a poder sustituir, a pesar de su renovado esfuerzo
en la agricultura; de energia sobrante de las obras hidroeléctricas en curso y, principal-
mente, de gas natural de las crecientes reservas argentinas de este fluido.

El interés argentino es complementario, pero quiz4 menos acuciante en el terreno
econémico. Argentina tiene interés en asegurar sus exportaciones de granos a Brasil, y
en obtener algin grado de complementacién industrial para aquellas manufacturas o
secciones de manufacturas que sobrevivan al reordenamiento, para las cuales habré que
buscar un mercado de exportacion. El caso mds actual es el de la produccion de auto-
motores. Argentina permitié la importacién de automoéviles Volkswagen brasilefios y
trat6 de negociar, como contrapartida, una reduccion arancelaria para algunas lineas de
la industria de automotores. La pretension argentina no pudo concretarse y eso eviden-
cia que, en ciertos rubros, los esfuerzos hacia una mayor integracion van a chocar con
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grandes dificultades. Otro interés de Argentina estd en la industria nuclear. Ambos pai-
ses han buscado tecnologia fuera del mercado estadounidense para asegurarse una ma-
yor independencia, pero han adoptado tecnologias distintas. Brasil estd orientdndose a
una tecnologia mds avanzada pero mas dependiente de las transnacionales. Argentina
se inclina por una tecnologia de caracteristicas mds autosuficientes, pero que, por ese
mismo motivo, le exige un mayor avance en el campo nuclear. Para mayor seguridad,
ambas opciones requieren una cierta complementacién, que por otra parte es necesaria
para la economia de ambos proyectos.

Aunque se haya dicho lo contrario, las economias brasilefia y argentina no son de-
masiado complementarias, pero si pueden serlo en el futuro. El logro de una mayor
complementariedad afirmaria la proyeccién mundial de ambos paises, pero eso requiere
que el actual provecto se concrete y puedan superarse las cuestiones mds conflictivas.
La integracion puede resolverse con cierta facilidad en el plano financiero y en la indus-
tria de los automotores, en virtud de la voluntad reordenadora de la politica argentina
en este Ultimo rubro. La complementacion con independencia podria abarcar la indus-
tria atomica, la aerondutica y la de fabricaciones militares, la de material ferroviario y
la de artefactos para el hogar. En la quimica y la petroquimica, los acuerdos de comple-
mentacion son necesarios para resolver posibles capacidades ociosas en algunos sectores.
En mdquinas herramientas, pldsticos, textiles y alimentos, los acuerdos seguramente
seran mds complicados.

Argentina y Brasil tienen desarrollos actuales y proyectos diferentes para el futuro.
Esa situacién es la que puede asegurar una mayor complementacion. Argentina esta re-
trasada en términos de productividad para la mayor parte de los sectores industriales, o
sea, estd retrasada en términos de equipos y es muy dificil que pueda recuperar en po-
cos afos el terreno perdido, a pesar de algunas ventajas en la capacitacion de la mano
de obra. Sin embargo, la burguesia dirigente argentina parece haber renunciado a un
desarrollo industrial integral y se inclina por una industrializaci6n selectiva y por el ple-
no aprovechamiento de la renta agraria diferencial en escala internacional, por medio
del comercio exterior. La burguesia brasilefia, por lo contrario, es cada vez mds una
burguesia industrial.

Estas diferencias se reflejan en el comercio exterior de los dos paifses y en el inter-
cambio mutuo. Las exportaciones argentinas llegan a mds de 7 500 millones de délares,
de las cuales 48% son de manufacturas, aunque la mayoria son de origen agropecuario.
Brasil exporta por valor de 14 mil millones de délares, con 58% de manufacturas, pero
la mayoria son de origen industrial. En el intercambio mutuo, las exportaciones argen-
tinas a Brasil representan mds del 10% de las ventas totales al exterior, con 60% de pro-
ductos primarios y 17% de manufacturas de origen industrial. Las exportaciones brasi-
lefias a Argentina s6lo ocupan el 4% de las exportaciones totales, y se componen de un
23% de productos primarios y de 24% de manufacturas de origen industrial. Ademas,
los rubros de las ventas argentinas son cada vez menos numerosos, mientras que existe
una creciente diversificacién en los rubros de las exportaciones brasilefias.

Ambos paises pasaron por la etapa de sustitucidn de importaciones y desarrollaron
una industria bdsica limitada, aunque esta tltima etapa fue mds débil en Argentina. En
el presente, Brasil y Argentina se preparan para la nueva etapa de division internacional
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del trabajo, que incluye una nueva fase de industrializacién. En la medida en que Ar-
gentina se apresta a aprovechar el reordenamiento econémico mundial con una ventaja
ya adquirida (la produccién agropecuaria) y con una organizacién industrial mds selec-
tiva, dio pasos mas firmes que Brasil en la apertura de su economfa. Brasil, por el con-
trario, sin ventajas comparativas en alimentos y con un déficit energético, intenta
explotar su disponibilidad de un ejército industrial de reserva y la menor concentracion
sindical y politica de su clase obrera, en el desarrollo de un espectro mas amplio de ex-
portaciones industriales basadas en salarios bajos. La necesidad imperiosa del mercado
mundial se explicaen este caso porque la diversificacidon industrial se logré con un modo
de acumulacion sustentado en una distribucion crecientemente desigual de la renta, lo
cual limita las posibilidades del mercado interno para el intenso ritmo de acumulacién
existente. También por esa circunstancia Brasil va a ser mds dependiente del mercado
financiero mundial y tendrd que comprometerse con la exigencia de precios internacio-
nales mds altos para algunas materias primas, debido a que ambas fuentes deben contri-
buir a financiar la nueva fase de industrializacién. Estas circunstancias contradictorias
hacen a Brasil mds dependiente del imperialismo mundial y lo llevan, a la vez, a estar
mds ligado a los requerimientos de los paises del Tercer Mundo y del llamado nuevo
orden economico internacional. Argentina, en cambio, tiene valorizadas sus materias
primas fundamentales de exportacién y su demanda de crédito internacional puede re-
gularse con mds facilidad. Estas particularidades le otorgan mds independencia, tanto
en relacién con los compromisos tercermundistas como con la politica mundial del
imperialismo, a lo que debe agregarse su creciente conexién con el mercado de los paises
socialistas para la exportacién de granos y carnes.

Sin embargo, tanto Argentina como Brasil tienen una estrategia global similar en el
reordenamiento econdmico mundial. Por lo que parece, el capitalismo se reestructurard
de tal manera que los paises centros desarrollardn preferentemente las industrias nuevas
o “de punta”, de elevada intensidad de capital, y algunos paises periféricos ampliarin
aquellas industrias del periodo de gran expansion del capitalismo: la siderurgia, la qui-
mica, la petroquimica y las manufacturas cldsicas. Esta posible via de desarrollo acen-
tuard las diferencias entre las naciones periféricas, tanto en lo que ataiie al distinto grado
de crecimiento industrial como a la desigual apropiacion del ingreso. Entre ellas habrd,
mas que ahora, naciones con desarrollo intermedio y naciones atrasadas. Argentina y
Brasil preparan su status de naciones de desarrollo intermedio, por lo que —en las con-
diciones de crisis (no lineal) del imperialismo estadounidense— reclamarin una mayor
autonomia relativa en su asociacion con el capital imperialista y tendrdn que asegurar
el dominio econémico, politico y militar de su 4rea de influencia. La negociacién con el
imperialismo y el dominio sobre el hinterland de influencia, en el caso de Argentina y
Brasil, serd tanto mds efectivo cuanto mayor complementacion exista entre ambos paises.
A la vez, la complementacion se facilitard en la medida en que, con intereses gene.ales
comunes, puedan obtener ventajas diferentes derivadas de un desarrollo distinto.

Ya hemos visto que el interés comin, como naciones de desarrollo intermedio, se
complementa con modalidades de acumulacion diferentes. Argentina, explotando su
renta agraria diferencial en escala internacional y con un desarrollo industrial mis selec-
tivo y menos diversificado, puede abrirse mds a la economia mundial y contar, a la vez,
con un grado mayor de autonomia. Brasil, con una industrializacién mds amplia y me-
nos selectiva, tendrd una dependencia mds directa de los centros imperialistas y de las
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relaciones internacionales en general. En el aspecto econdmico, esa diferencia puede
facilitar el camino hacia una mayor complementacién, pero necesariamente va a crear
situaciones conflictivas en las dreas donde haya superposiciones. En el aspecto politico,
la diversidad de intereses industriales, la necesidad de preservar la competencia en el
mercado mundial y la presencia de una amplia masa de marginados obligard a Brasil a
recurrir a un autoritarismo mds flexible, con bisqueda de una mayor legitimacién. La
falta de un amplio ejército industrial de reserva, la experiencia politica y organizativa
del proletariado, el usufructo de una renta agraria diferencial en escala internacional
con un mercado asegurado, y la mayor autonomia relativa que de esto se deriva, permi-
tirdn en Argentina un ejercicio del poder mds autoritario, menos inclinado al consenso,
pero, por las mismas razones, posiblemente mds inestable. Las diferencias econ6micas
y politicas entre ambos paises dardn lugar a una relacién muy expuesta a variaciones,
aunque orientada por el interés general de asegurar su calidad de naciones de desarrollo
intermedio.

;Qué significa Brasil para Argentina? Efectuemos la pregunta con mayor precision:
;qué significa Brasil para la politica econdmica imperante en la actualidad (julio 1980)
en Argentina? En Argentina hay una lucha interburguesa infinitamente mds intensa
que en Brasil. Podria decirse que la burguesia no se ha puesto de acuerdo para el pro-
yecto del futuro reordenamiento capitalista. La fraccién que ahora conduce la politica
econdémica busca, de una manera casi excluyente, las ventajas comparativas internacio-
nales de la gran produccion agraria pampeana con el propdsito principal de disfrutar de
la renta de la tierra. Ese proyecto tiende a consolidar las posiciones de la burguesia del
litoral en detrimento tanto de las burguesias agrarias del interior del pafs, como en
menor medida, de la burguesfa industrial. La simple proyeccién futura de este modelo
de acumulacién tiende a fomentar el desarrollo del litoral fluvial y atldntico del pafs,
—en detrimento de las regiones del interior— as{ como, por consiguiente, a privilegiar
el comercio con los paises situados en esos limites (Brasil, Uruguay y Paraguay). Como
ejemplo pondremos: la expansion de la frontera agropecuaria hacia el norte no puede
menos que estar relacionada con las obras hidroeléctricas y de navegacién de los rfos
Parand y Uruguay. En el dmbito regional, el proyecto que se expresa en la polftica econé-
mica inaugurada en 1976 tiene una natural preferencia por los tres paises mencionados.

Sin embargo, hay que ver qué tipo de complementacién puede buscarse. Un proyecto
argentino basado de una manera muy excluyente en las ventajas comparativas, no podrd
menos que concitar entusiasmo en Brasil: cuanto mds agrario sea el porvenir argentino,
mads posibilidad de exportacién industrial tendrd Brasil, y mayor fuerza deberd tomar
el acuerdo de ambos paises en el mercado mundial de los alimentos, en algunos de cuyos
renglones —la soya, entre ellos—, Brasil ha iniciado una gran ofensiva.

Por otro lado, no es posible pensar en un futuro exclusivamente agrario para Argenti-
na, sino también en el desarrollo de una industria mds selestiva. En ese caso, la burgue-
sfa brasilefia podria aprovechar, ademds, una posicién regional comun con la burguesia
argentina, frente a la asociacién de ambas con la burguesia imperialista y en el mercado
mundial. La complementacién que de aqui se deriva serd necesaria en la industria nu-
clear, en las ramas energéticas y en la industria de material bélico, pero —como ya sefia-
lamos— podrd tener un caricter de mayor rivalidad en otras ramas.



La integracion Argentino-Brasilefia 287

Sin embargo, todo proyecto de mayor complementacién de ninguna manera serd
definitivo. El problema radica en la Argentina, cuya burguesia no tiene un proyecto
homogéneo y la cuestién no estd dirimida. Si en el futuro préximo se hiciera menos ex-
cluyente 1a promocién de las ventajas comparativas agrarias y se buscara efectivamente
un desarrollo selectivo industrial, se modificarfan las perspectivas del intercambio. El
cambio en el planteo no afectarfa a las industrias en las que, de cualquier manera, puede
haber complementariedad, sino a las otras. Pero los cambios de criterio pueden ser tan
grandes que obliguen a un completo replanteo del problema. Mientras subsista esa situa-
cién de rivalidad interna en la burguesfa argentina no podrd haber acuerdo duradero
con Brasil.

En Uruguay el proyecto econémico tampoco estd plenamente definido. Aparente-
mente hay también all{ una blisqueda de ventajas comparativas, pero éstas no se ejercen
en la produccién ganadera tradicional: al mismo tiempo que se ensaya con ellas en ma-
nufacturas de exportacién no tradicional, se usan materias primas tradicionales. Ademds,
ese uso un tanto oscuro de las ventajas comparativas se combina con la intencién de
hacer de Uruguay una plaza financiera de gran importancia regional. Este Gltimo intento
se expresa en la revaluacién de la moneda nacional con respecto a las pautas anteriores
a 1979.

Es posible que la ambivalencia que todav{a presenta la politica econémica uruguaya
no sea s6lo una expresiéon de la situacion interna, sino, también, de la divisién regional
del trabajo. As{, por ejemplo, la posibilidad de hacer de Uruguay una plaza financiera
estard, en cierta medida, en relacién con la imposibilidad de que se consolide algo simi-
lar en Argentina o Brasil. En estos paises dicha posibilidad estd limitada por las peri6di-
cas presiones que tienen como objeto realizar devaluaciones que impidan la existencia
de brechas demasiado grandes entre el valor externo de la moneda y la inflacion interna.
Por sus respectivos desarrollos industriales, tanto en Brasil como en Argentina los parti-
darios de las devaluaciones tienen mucha mayor fuerza que en Uruguay. Sin embargo,
parece dificil que Uruguay pueda convertirse en una plaza financiera importante sin
contar con un comercio exterior de mayor envergadura que el actual. Los partidarios
de la apertura comercial con tipo de cambio revaluado recurren al argumento de que
las importaciones bajan los costos internos y promueven industrias de exportacion,
como en Corea del Sur, Singapur, Hong-Kong o Taiwan. En realidad este lobby revalua-
torio, partidario del comercio de importacién y de la intermediacién financiera, trata
de eludir por todos los medios una promocién de las ventajas comparativas tradicionales,
porque ello requeriria una elevacién del tipo de cambio, debido a que la exportacién
de carne afronta una situacién internacional no muy favorable. El lobby revaluatorio
tiene una soluci6én para los ganaderos: que estos exporten ganado en pie, y que el co-
mercio de productos ganaderos se despoje de valor agregado industrial, lo que implicaria
—en realidad— una “primitivizacién” del comercio de exportacidn.

El gobierno militar no parece tener una politica plenamente definida, por lo cual no
se puede hablar de una estrategia definitiva de exportacién. Es posible que para definir
el papel que jugard la exportacién de carne en el futuro uruguayo, sea menester que se
afiance una cierta especializacién regional: si Argentina acrecienta su especializacién en
granos y forrajeras, y desplaza parcialmente la ganaderfa hacia zonas marginales, Uru-
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guay podria optar por un tipo de cambio més elevado para promover con mayores posi-
bilidades la exportaciéon de carne.

El proyecto econémico uruguayo y la ubicacion de las diversas fracciones de la bur-
guesia, dependen en gran medida —en este caso— de la definici6n regional, dependencia
que serd cada vez mds evidente en el plano politico. Uruguay, Paraguay y Bolivia inte-
gran el Ainterland inmediato de los dos candidatos sudamericanos al desarrollo interme-
dio en la reorganizacién mundial capitalista. El desarrollo intermedio estard asegurado
en la medida en que se erradiquen las tendencias revolucionarias y verdaderamente de-
mocrdticas de la regién. Por consiguiente, los que militen en favor del cambio social y
la democratizacién en Uruguay, lo mismo que en Bolivia y Paraguay, no sélo enfrentardn
a los poderes locales, sino también a los poderes regionales. Por esa misma razén, su
suerte estard cada vez mds ligada a la de los movimientos de similar contenido en Brasil
y Argentina; en primer lugar, al crecimiento de la gravitacion politica del proletariado
organizado en esos paises.

En el aspecto econémico, el desarrollo intermedio de Brasil y Argentina implicard
un intercambio desigual con los paises mds atrasados del Ainterland. El nivel del inter-
cambio desigual se medird seguramente por la estructura material del intercambio. Si
la hipdtesis que afirma que los paises con exportacién de materias primas mds depre-
ciadas serdn los mis castigados fuera cierta, y no hubiera grandes cambios en el mercado
mundial, habria que concluir que el pais peor ubicado econémicamente serfa Bolivia.
Paraguay, con exportaci6n de madera y energfa, as{ como con su mds reciente desplaza-
miento hacia los forrajes y los oleaginosos, estarfa en mejor situacién. Uruguay todavia
no tiene una estructura exportadora que pueda considerarse definitiva, pero la presencia
de productos agropecuarios es posible que le asegure una cierta ventaja relativa dentro
del hinterland de influencia de los capitalismos intermedios. Desde el punto de vista
social, estos aspectos son importantes para decidir el comportamiento politico de la
pequefia burguesfa y el grado de homogeneidad o de disgregaci6n social del proletariado.

Esto es todo lo que puedo decir de la influencia que, a2 mi juicio, podrfa tener el
desarrollo de una mayor integracién brasilefio-argentina sobre el porvenir de Uruguay,
incluyendo una discutible cuota de futurologia. En todo caso, la conclusién un poco
obvia de este andlisis indica la necesidad de una mayor confluencia entre las fuerzas
revolucionarias y democréticas de los pafses del Cono Sur.



URUGUAY A TRAVES DE SUS RELACIONES CON
BRASIL EN LOS SETENTA: IDEAS PRELIMINARES

Jorge Quartino

Este trabajo resume una incipiente investigacion acerca de las relaciones entre Brasil y
Uruguay durante la década de los setenta, en aquellos aspectos mas significativos para
el desarrollo de la economia y la sociedad de nuestro pais. La eleccion de este tema se
justifica por la influencia, cada vez mayor, que parecen tener en Uruguay las oscilacio-
nes de la economia y la politica del sistema capitalista mundial y, mas concretamente
ahn, de las que viven los dos pafses vecinos: Argentina y Brasil.

A. EL NECESARIO MARCO PREVIO
a) El avance de la internacionalizacién

Indudablemente en la posguerra el capitalismo se ha hecho continuamente mds com-
plejo, pudiéndose observar una agudizacion de las dificultades que presentan las vincu-
laciones entre los paises que se encuentran dentro de su dmbito. Ellas ya no solo se
manifiestan a través de las conocidas contradicciones (que incluso se amplian y acre-
cientan) entre naciones desarrolladas y subdesarrolladas, sino también entre las de ma-
yor poderio mundial.

Con respecto a esto Ultimo, puede notarse que ya suele utilizarse el término “multi-
polaridad” al hacer referencia a la relacién de poder entre los lideres del sistema, en
sustitucion del de “polo dominante” con el que hasta hace unos afios se pretendia deno-
minar a la hegemonia imperialista de Estados Unidos. Aun cuando éste no ha rebajado
en absoluto sus intenciones de dominacién del mundo, en la actual situacion parece
haber disminuido su poder en si mismo y, también en relacion con los demds paises
centrales del capitalismo, (paises europeos y Japon).

A su vez, estos mismos han visto crecer, en lineas generales, sus problemas econ6-
micos, sociales y politicos, con lo cual lo recién afirmado determina de inmediato la
constatacion de un mayor deterioro del sistema en su conjunto.

Por otro lado, se ha producido un aumento muy significativo del poder de las nacio-
nes petroleras con base en los paises arabes, pero que no se circunscribe solo a ellos
289
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sino también a otros, como son —para el caso de América Latina, por ejemplo— México
y Venezuela. Este factor, sin duda novedoso dentro del tradicional esquema de division
internacional del trabajo capitalista (y, por lo tanto, de su sistema de poder), también
ha incrementado las contradicciones existentes en su funcionamiento global.

En suma, entonces, la crisis econémica del capitalismo lleva, junto a su agudizacién,
una internacionalizacion creciente de todos sus problemas, los cuales se expresan en
las distintas 4reas de las sociedades, fundamentalmente en la politica y la ideoldgica.
Por otra parte, la crisis no es mds que la consecuencia de ciertos fenémenos que en las
ultimas décadas se han venido ratificando como las grandes caracteristicas del proceso
de desarrollo capitalista: la internacionalizacién y concentracion del capital y de la
produccion y, por lo tanto, de sus propiedades privadas. Estos se expresan en sus diné-
micas de avance, como procesos que son, acelerando los desajustes intrinsecos del capi-
talismo y agravando, por consiguiente, la critica situacion actual ya sefialada.

De igual manera, es notoria la mayor interinfluencia que se da entre el mundo capi-
talista y el no capitalista. Los indiscutibles enfrentamientos entre ambos —en forma
mds o menos “fria”, segin lo fijen las diversas coyunturas internacionales— han ido
adquiriendo, en su desarrollo posterior a la guerra, un dinamismo tal que ha dificultado
sobremanera el panorama del capitalismo y el mundo.

Todo lo descrito repercute en los dos sistemas, no sélo en general, sino también,
como es logico, en cada proceso nacional, aunque de diferentes maneras. Los proble-
mas de alguna o algunas naciones poderosas se trasladan a las demas en forma mds o
menos rdpida o aguda, segiin los casos. Asi tendran, en cada una de éstas, sus diferentes
expresiones internas hechos tales como: alteraciones mundiales econémicas o financie-
ras de importancia, cambios coyunturales internacionales repentinos, reagrupamientos
politicos y/o de naciones, etcétera.

En consecuencia, se generan, en cada pafs, situaciones que incrementan el nivel de
inestabilidad preexistente, debido a esos hechos provenientes del exterior, que las estruc-
turas nacionales no estdn adecuadamente preparadas para recibir, sobre todo si se trata
de paises subdesarrollados pues, como se sabe, sus defensas propias son todavia meno-
res.

Por lo tanto, se configura un cuadro general donde rodo el mundo esta conviviendo,
cada vez con mayor intensidad, las diferentes crisis que se van dando en los distintos

lugares, sean del tipo que sean, tengan las caracteristicas que tengan y provengan de
donde provengan.

b) ;Procesos nacionales?

A la ya natural complejidad de los procesos sociales de un pais,* debe agregarsele su
mayor acentuamiento como resultado de la “desnacionalizacion” paulatina que ellos
exteriorizan.

*Maxime si se tienen en cuenta las contradicciones crecientemente conflictivas, en cantidad y cali-

dad, que sufren los paises capitalistas, o las que heredan y viven aquellos que experimentan pro-
cesos de cambios anticapitalistas, sean progresistas, reformistas o revolucionarios.
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De ahi que sea dificil poder concebir a las crisis nacionales solamente como tales,
cualquiera que sea el nivel de andlisis u observacioén que se desee hacer. Por consiguiente,
para estudiar los acontecimientos que se viven dentro de un pafs, no se puede hacer
mencién solo de sus caracteristicas nacionales. Estas, sin duda, existen, pero estin mez-
cladas de manera tan importante con factores internacionales que pueden contener, en
si mismas, una buena dosis de “internacionalizacién”, aunque tal dosis variard segin
las experiencias historicas y concretas de cada pais.

Sin embargo, podria caerse en un esquematismo simplificador si por lo anterior se
entendiese que los elementos nacionales han perdido su validez. Para evitar tal peligro
habrd que investigar efectivamente, en cada sociedad o economia concreta, hasta qué
punto es decisiva la influencia internacional, es decir, qué factores y de qué origen pre-
valecen, y como se combinan. En sintesis, no puede afirmarse tan categéricamente que
los factores nacionales hayan desaparecido, si bien innegablemente la internacionaliza-
cion ha ido acrecentando su relevancia.

¢) Uruguay

Si todo lo expuesto hasta ahora es considerado esencial cuando se desea analizar, con
un minimo de seriedad, el proceso dado en un pais, ello se convierte en algo mucho
mds determinante al momento de hacerlo con uno que tiene, por si mismo, muy poco
peso relativo a nivel internacional. Es decir, si por sus caracteristicas y ubicacion en la
estructura mundial de la division del trabajo es histéricamente subdesarrollado y de-
pendiente, como es el caso de Uruguay.

Pero no basta solo con aseverar lo anterior, concluyendo rdpidamente que, a través
de las distintas etapas vividas, sus posibilidades de funcionamiento interno, en general,
estdn fijadas totalmente por su dependencia con respecto a los grandes centros del capi-
talismo. La complejidad ya aludida y la importancia del tema requieren de una mayor
rigurosidad.

Entonces, habrd que ver, en el caso de Uruguay, si las dos naciones vecinas influyen
(aun a pesar de ser también subdesarrolladas y dependientes) frente al poder de tales
centros, lideres del sistema, pues con base en sus mads altas potencialidades tienen pro-
babilidades de aspirar a posiciones de mayor peso mundial y, sin duda, han logrado un
lugar internacional y un crecimiento econémico, absoluto y relativo, mds significativo
que nuestro pais. Se deberd investigar, por lo tanto, la posible existencia de comple-
mentacidn, o alguna funcién similar, entre las incidencias relativas de cada tipo de pafs.
Habrd que analizar también co6mo ha influido o estd influyendo en ese fenémeno la
crisis que se estd viviendo, y si, como consecuencia de ello, se han producido variacio-
nes al respecto con el tiempo.

Por consiguiente, habrd que estudiar concretamente si ambos vecinos han ido to-
mando un lugar de mayor influencia en la region (en particular sobre Uruguay), ya sea
a través de su fuerza econémica, politica y militar, o incluso sirviendo de ejemplo de
implantacion de un esquema genérico de “salida” del sistema a esa crisis presente.
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En ese sentido parece haber en las Gltimas décadas un factor de indiscutible influen-
cia de Brasil sobre muy buena parte del continente: su concepcion del llamado Estado
de Seguridad Nacional (ESN), impuesta en la practica desde 1964, y atin con vigencia
en la actualidad. Sin duda, dicho modelo ideolégico general, con consecuencias a todos
los niveles y aspectos de una organizacion social, ha prevalecido en las mentes y accio-
nes de quienes siempre estin buscando la mantencion y/o el avance de los intereses y
pautas capitalistas en las sociedades de esta region del mundo.

Por laimportancia que ha tenido tal concepcién, por ser Brasil uno de nuestros gran-
des vecinos —con el que incluso se tienen determinados lazos histéricos—, asi como por
la conocida fuerza que este pais tiene en todo el continente, ya sea geopolitica, econé-
mica o militar, se considera muy importante su accién sobre Uruguay. Es una forma de
comprender esa internacionalizacion a la que se hacia referencia anteriormente.

De esta manera, también se trata de encarar, desde el punto de vista de la particular
experiencia uruguaya, la incidencia real de Brasil sobre la region, tema por demds cono-
cido, lo que ha generado muchas discusiones y que tiene una alta significacion para el
futuro del continente, sea cual sea la conclusion final al respecto.

d) El trabajo y sus partes

Lo anteriormente mencionado constituye, los motivos y objetos del presente trabajo.
Esta introduccién contiene una parte inicial en la cual se hace referencia a los cambios
realizados en la estructura del comercio exterior uruguayo, y cudl ha sido el comporta-
miento de Brasil en comparacién con otros paises o regiones de relevancia. En la misma
se trata de enmarcarlos en medio de la nueva forma que ha tomado el modelo econé-
mico, el cual se puede visualizar en Uruguay aproximadamente a partir de 1974: el de
las denominadas exportaciones no tradicionales.

En la segunda parte se intenta describir, por lo menos genéricamente, las caracterfs-
ticas de la economia capitalista en la Gltima década y sus consecuencias en América

Latina, para después, en el siguiente capitulo, tratar mas concretamente las relativas a
nuestro pais.

En ambos capitulos se busca analizar el papel que desempefia Brasil, tanto a nivel
latinoamericano como en el caso particular uruguayo. Para ello se tratan varios temas
especificos, encuadrando siempre todo el anlisis dentro del modelo del ESN.

Posteriormente se analizan los problemas generales que presenta el desenvolvimiento
del ESN a partir de las experiencias comprobadas en el propio Brasil. Se concluye con
algunas precisiones sobre las caracteristicas del proceso uruguayo, a la vez que se esta-
blece, la necesidad de seguir estudiando este tipo de temas acerca del pafs, para el mejor
entendimiento de su realidad.

De esta manera, se podra adelantar en la decisiva tarea de comprender la situacion de
Uruguay lo més clara y detalladamente posible en todos sus 6rdenes. Sélo cumpliendo
con esta premisa, serd factible cambiar sus actuales condiciones y caracteristicas.
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B. LOS CAMBIOS EN EL COMERCIO ENTERIOR DEL URUGUAY
a) Las exportaciones

Como es sabido, la economifa uruguaya se ha caracterizado en general, por tener una
variable muy importante en su comercio exterior. Lo anterior quedé de manifiesto
desde comienzos de siglo, cuando se lograron acumular grandes sumas gracias al auge
ganadero que tanto beneficid a los terratenientes latifundistas. Es también conocida la
influencia tradicional que Europa —en especial el actual Mercado Comin Europeo
(MCE)— ha tenido dentro de Uruguay, sobre todo en lo que respecta a las exportacio-
nes, hecho comprobable ain durante la década de los sesenta.

Pero, a la vez, un anélisis de tal década demuestra que a partir precisamente de ella, esa
influencia ha ido disminuyendo notoriamente. Del 75.8% de participacion sobre el total
exportado por Uruguay en 1961 —el actual MCE = 60.8% —, se pasaa 69.3% —47.6% del
MCE— en 1969. Ya en los setenta, se puede apreciar que, exceptuando 1972 y 1973
(altimos afios de precios altos internacionales de la carne), dicha participacién ha seguido
disminuyendo considerablemente. A fines de 1979 el porcentaje apenas llegaba, de
esta manera, al 42.1%, siendo el MCE comprador del 33.2% del total exportado.* O
sea que en los dltimos veinte afios ha disminuido en casi 50% la incidencia de Europa
y el MCE en las exportaciones del pais. El cuadro 1 lo muestra sucintamente, tomando
participaciones por promedios quinquenales.

La contrapartida 16gica de tal descenso se encuentra en el crecimiento que ha expe-
rimentado América y, dentro de ésta, sobre todo los paises de la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio (ALALC), aunque durante algunas afios ha existido tam-
bién un ascenso relativo de Estados Unidos. Para el caso de este pais, se nota un fuerte
avance a partir de 1976, pero en 1979 aparece un descenso a cifras mds o menos cerca-
nas a las tradicionalmente acostumbradas en su participacién con respecto a las expor-
taciones.

De esta manera, mientras en 1961 se vendia a Estados Unidos el 13.6% del total,
en 1969 apenas alcanzaba el 6.6%, llegando a porcentajes realmente bajos en 1974,
(3.7%). En el cuadro 1 se muestra como de 13.1% de promedio en el periodo 1961-
1965, se desciende a 4.4% para 1971-1975. El ascenso ya mencionado, que se nota a
partir de 1976, hace que en el periodo 1976-1979 se vuelva a obtener la participacion
que se tenia hace casi 20 afios: 13.3%.

Por su parte, la ALALC muestra un aumento real, hecho distinto al caso de Estados
Unidos que hace crecer su participacién en los Gltimos afios s6lo para retomar niveles
alcanzados anteriormente y que habia perdido. Por ejemplo, del 3.5% alcanzado, en
1961 y 1973 (precisamente los afios en que el MCE recupera su parte) comienza un
fuerte incremento a partir de 1974: 36.3% en este afio, hasta alcanzar el 40% en 1979.
El cuadro 1 facilita alin mds esa conclusién, pudiéndose apreciar ademas la diferencia
evolutiva que presenta comparativamente con Europa y el MCE. De esta forma se puede

*Todos estos datos y los siguientes fueron calculados a partir de las cifras absolutas que periédica-
mente publica el Banco Central del Uruguay (BCU).
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constatar, en definitiva, un cambio en la estructura exportadora uruguaya, al invertirse
la relacion entre la ALALC y el MCE, en lo referente a sus crecimientos relativos.

Ese cambio puede tener su base explicativa, por el lado de la disminucién del MCE,
en las barreras proteccionistas que éste ha fijado, limitando enormemente sus compras
de carne, es decir, el producto que generalmente indicé el nivel de la vinculacién eco-
némica con Uruguay.

Aqui vuelve a resaltar la dependencia econdmica del pafs con respecto a las distin-
tas situaciones que vive el capitalismo central. La crisis hace que los paises europeos
tengan que acceder a las presiones que los sectores agropecuarios propios demandan,
en aras de disminuir los potenciales problemas sociales que ocasionaria no hacerlo. De
esta manera pasan a controlar cuidadosamente sus importaciones concernientes a dichos
productos agropecuarios.

A esto debe unirsele, también, el hecho del descenso de los precios internacionales
de la carne a partir de 1974, aproximadamente. Por lo tanto, el total exportado hacia
Europa empieza a disminuir. Por otra parte, ademas, Uruguay comienza a sentir en ese
mismo tiempo los aumentos ya tan conocidos en el precio del petréleo, lo cual, junto
al crecimiento respectivo en la deuda externa y su servicio, conduce a que nuestro pais
necesariamente debe incrementar su quantum exportador para poder enfrentar esa si-
tuacion,

Por esto, resulta que la politica econdmica llevada adelante por el gobierno (diri-
gido de hecho por los militares desde algunos meses antes del golpe de junio de 1973)
tenga como objetivo elevar las ventas del pafs al exterior. Por otro lado, esto es muy
funcional para la crisis que estaba viviendo desde hacia —para ese entonces— por lo
menos una década, la industria para el mercado interno. Por lo tanto, se incentiva la
industria de exportacion denominada “no tradicional” (NT). Fundamentalmente a
partir de 1974, ella comienza a hacer crecer su parte en las exportaciones en distintos
aspectos: pescado, cemento, prendas y calzados de cuero, tejidos y prendas de lana.

De este modo, el pais logrd elevar en los afios siguientes su produccién “hacia afuera”,
pero basada en articulos NT, por oposicion al tradicional proceso de crecimiento “ha-
cia afuera” fundado en los productos primarios. Mayor producto que se debié destinar
a cubrir el fuerte aumento que se dio en los precios de los productos importados (petro-
leo, bienes de capital necesarios para esa industria de exportacién NT, fletes), y entonces
no se dedic6 a aumentar el consumo interno de las masas o permitir la reinversion pro-
ductiva que pudiera asegurar un desarrollo posterior mas firme de dicha industria.

Uruguay vuelve a ser victima de la desfavorable relacién en los términos de inter-
cambio, pues mientras entre 1969 y 1978 el Producto Bruto Interno (PBI) apenas se
incremento en 17.8%, se obtuvo un aumento de 88% en las exportaciones.* Aun con
este crecimiento exportador, el pais logré una capacidad de importacion de sélo el

*Esto significo un desplazamiento de la produccién destinada al consumo interno, propiciando el
mayor deterioro de esta industria y perjudicando, por lo tanto, ain mds el consumo de las clases
populares y los intereses de ese sector de la burguesia.
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34%,' debido precisamente a dicha desventaja existente entre los precios de bienes de
exportacién e importacion.

Pero las necesidades de “crecer” del referido modelo hizo que igualmente se debiera
continuar importando, lo que condujo a que el total importado se incrementara en
55.4%? (contra el 34% recientemente visto) durante el periodo antes mencionado.

Naturalmente, esta situacion hizo crecer el endeudamiento externo (que se va en-
grosando, ademas, con el alza que se produce en las tasas de interés internacionales),
relativizando todavia mds el “esfuerzo productivo del pais”, respecto del cual, quienes
lo dirigen, olvidan que es ante todo el de los trabajadores, y no de otro grupo social,
pues es solo el trabajo el que genera valor real.

Mientras tanto, los obreros ven descender paulatinamente su poder adquisitivo al
disminuir progresivamente su salario real frente a la inflacidn, que no se reduce signi-
ficativamente y, con base en la cual las ganancias especulativas crecen a su costa. Acerca
de la evolucion desarrollada por el balance comercial y sus componentes, asi como del
crecimiento de la deuda del pais, puede observarse el cuadro § del Anexo estadistico.

En este marco (muy sintética y generalmente descrito) donde se presenta la varia-
cion demostrada en las exportaciones uruguayas, por la cual la ALALC ha aumentado
su parte frente a la redutcidn que muestra Europa. Esta tendencia debera ser aiin mas
precisada, pues ello permitira, ademds de entrar en el tema, anunciado previamente, de
ver la influencia concreta de Brasil, dar algunos elementos para poder detectar la fun-
cién que dicho organismos ha cumplido, mdxime cuando se adelanta su sustitucion
para los proéximos meses.

Brasil pasa del 1.1% en 1961 a 5.3% en 1970, y a partir de 1974 se nota un impor-
tante ascenso participativo (24.1%), el cual si bien ha ido descendiendo ligeramente, es
de suma relevancia y es mucho mayor que el de Argentina, por ejemplo, que también
ha aumentado pero en menor proporcion. Esta nacion tenia 1.1% de participacion en
las exportaciones totales del pais en 1961, pero al final de esa década sélo habia aumen-
tado a 2.4%.

Ya en la década de los setenta se ve que en 1974 el MCE participa con 27.9%, ape-
nas casi 4% por encima de Brasil. Si bien es la mdxima cercania alcanzada, de por si
significa un cambio esencial con respecto a lo tradicional. Argentina también aminora
las diferencias, pero mientras Brasil “‘salta” de alrededor del 5% 2l 24%, aquella nacion
lo hace del 2% a cerca del 8% entre 1970 y 1974, respectivamente. Luego, ambos des-
cienden su parte, pero en 1978 Brasil todavia logra un 18.6%, mientras que Argentina
solo alcanza el 6%, evidencidndose entonces las distancias entre los comportamientos
de cada pais. Una vision mas completa sobre este tema se puede notar en los cuadros
ly?2.

lFaroppa, Luis. “Incidencia internacional en nuestra economia”, en La Semana (El Dia), Monte-
video, 7 de Julio de 1979, pag. 5.

2Ibid., pag. 5.
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Por ser la exportaciéon NT la base del modelo actual, es importante también obser-
var el comportamiento que ha tenido su destino. Mientras en total pasana 995 en 1976
(con base = 100 para el periodo 1964-1968), las dirigidas a Brasil alcanzan un indice
de 1704 para el mismo afio.> Asimismo, se nota que la porcion brasilefia en el total
exportado de productos NT, también se eleva: de 10.6% en 1964-1968,llegaa 14.5% en
1973 y a 23% en 1975, porcentaje que en 1978 se encuentra proximo al 18%.°

La misma fuente informativa muestra también un crecimiento de la exportacion
tradicional (fundamentalmente carne y trigo) pero su tendencia no es tan clara como
en el rubro NT. Por ejemplo, éstas pasan (siempre relativas a Brasil) de 5.934 millones
de dolares en 1969, a 12.479 en 1973, a 53.040 en 1976, y a alrededor de 80 en 1978.
Por su parte, las tradicionales varian de 4.649 millones de ddlares en 1969, a 12 032
en 1971, y tras descender abruptamente en 1972 y 1973,* se elevan en 1974 a 64 para
luego descender en los afios siguientes a cifras cercanas a los 20 millones.® Como puede
observarse, su comportamiento es mucho mds oscilante, a diferencia del de las NT, que
es mas continuo de mayores valores promediales.

Resumiendo, entonces, puede comprobarse, junto al incremento de las exportacio-
nes NT, el de Brasil como de los mds significativos y relacionado en principio con dicha
politica. O sea que el crecimiento participativo de la ALALC se debe mds a los avances
de este pais vecino del nuestro (y en menor medida Argentina, como se vio antes) que
a la accién coordinada de aquel organismo. Al respecto puede analizarse el cuadro 2,y
se verd que el gran crecimiento se debe a Brasil. Por ejemplo, mientras que a fines de la
década pasada dicho pais recibia la tercera parte de lo exportado a la region, a fines de
los setenta ascendia aproximadamente a dos tercios de las exportaciones.

Dicha idea, ademas, es coherente con la ya conocida del fracaso de la ALALC como
agente integrador real entre los paises subdesarrollados del continente. Por otra parte,
el anuncio de que la organizacién que la va a sustituir buscara facilitar sobre todo las
concertaciones bilaterales entre sus componentes, no es mas que la confirmacion de
que la vinculacion econémica entre ellos tiende a realizarse, fundamentalmente, por
ese medio y no como consecuencia de una integracién continental total.

b) Las importaciones

En este aspecto del comercio exterior puede apreciarse que tradicionalmente la prepon-
derancia europea no ha sido tan grande como en las exportaciones. Si bien ha habido
también una evolucién hacia la creciente participacion de la ALALC, ésta ha tenido

34F] comercio con Brasil y su significacion”, en Enfoques (El Dia), Montevideo, 1° y 2 de enero de
1978, péag. V, cuadro 4.

4Ibid., pag. V, cuadro 4.

5 Direccién General de Cometcio Exterior, Estadisticas de Comercio Exterior, Ministerio de Econo-
mia y Finanzas, Montevideo, 1979, pag. 49.

*Debe recordarse que ante los muy buenos precios alcanzados por los productos tradicionales de
exportacién, durante esos dos afios se retomé el nivel de venta a los paises europeos.

6 Articulo citado, 1° y 2 de enero de 1978, pag. V, cuadro 5.
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mayor incidencia, en general, que la respectiva en el total exportado por Uruguay. Ya
en 1961 (afio en que comienza su establecimiento) participaba con el 22.3% contra
22.5% de Estados Unidos, 24.7% del MCE y 10.3% de Gran Bretafia (total para el
MCE de hoy = 35%). Relacion que en 1970 era de 31.4% contra 12.9% de Estados
Unidos, y 18%, en conjunto, del MCE. Asf se sigue evolucionando hasta 1979, afio en
el que la ALALC ya cubre un 42.6%, mientras que Estados Unidos apenas participa
con 17.7%. El cuadro 3 es un buen indicador resumido de dicho proceso.

Lo anterior significa que el MCE y Europa decrecieron su parte en las importaciones
uruguayas, aunque en este rubro su significacidn no fue nunca tan alta como en las expor-
taciones. El avance de la ALALC, por su parte, tiene también una aclaracién similar,
aunque en sentido contrario: su participacién no aumenté tanto como en las exporta-
ciones, debido a que ya desde el inicio alcanzaba proporciones més elevadas que en
éstas.

Brasil, a su vez, cumple igual caracteristica, mientras que Argentina aument6 mas
aceleradamente su parte, llegando a porcentajes muy parejos a los de aquél en los
ultimos afios, hecho que tampoco sucedia en las exportaciones. Si se observa el cuadro
4 se notard que ambos paises han incrementado su parte en mayor proporcién que la
ALALC vy las propias importaciones totales. Por lo tanto, se repite el avance relativo de
la regi6n, pero la diferencia a favor de Brasil sobre Argentina (que existia en las expor-
taciones) ahora se elimina. Se puede ver que la tasa de crecimiento de esta Gltima es un
poco mayor (cuadro 3).

Nuevamente, entonces, se concluye que el crecimiento participativo de la ALALC
no es producto de la eficiencia de su accién coordinada, sino més bien del impulso que
ha habido en los mecanismos de intercambio bilaterales, sobre todo con Argentina y
Brasil, segin los casos.

En cuanto a Estados Unidos, se ha ido reduciendo paulatinamente su participaciéon
como vendedor a nuestro pais: en promedios quinquenales baja de 17.3%, en 1961-1965,
a 9% en 1975-1978, ratificando asi todas las afirmaciones hechas hasta el momento,
relativas a las variantes habidas en el comercio exterior de Uruguay en la Gltima década
(véase cuadro 3).

De esta manera se pasa ahora a realizar un breve anilisis de las tendencias que se
estdn detectando en el capitalismo y, en particular, en América Latina. Dentro de ellas
se intentardn explicar dichas variaciones y caracteristicas del comercio internacional
que afectan actualmente al pais.

C. AMERICA LATINA Y LAS TENDENCIAS CAPITALISTAS
INTERNACIONALES DE LA ULTIMA DECADA

En ese creciente proceso de concentracion e internacionalizacién que viene presentando
el sistema capitalista, puede notarse que éste ha ido cambiando. La crisis que se con-
figura en su desarrollo ha hecho también variar la forma en que se expresa la depen-
dencia de los paises subdesarrollados, en particular 1a de Uruguay.
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El estudio que se hizo en cuanto a la estructura actual del comercio exterior muestra
que los paises centrales capitalistas se estdn amparando mds en sus fronteras, defendiendo
sus propias producciones en medio de la critica recesién que viven en general. Sus barre-
ras proteccionistas crecen. Esto ha intensificado, incluso, las pugnas entre ellos.

En crisis anteriores podia notarse algo similar, pero ahora se observa que mientras
eso sucede, las politicas econdmicas impulsadas por los gobiernos de los paises subdes-
arrollados (por lo menos en América Latina) han tratado de ser liberales en grado sumo
—econdmicamente hablando, por supuesto—, buscando encontrar con esa actitud el
ingreso de capitales extranjeros que ‘‘dinamizaran’ sus respectivas economias. La nece-
sidad de ello se encuentra en que estas Gltimas han ido acentuando sus crisis particula-
res al producirse la disminucién o pérdida paulatina de las condiciones que en algunos
casos (como el uruguayo) les habian permitido lograr situaciones econémicas relativa-
mente aceptables.*

Por lo tanto, se ha configurado un panorama por el cual los centros capitalistas mun-
diales ven favorecidas sus posibilidades de expandir sus inversiones en el continente. La
propia estructura y desarrollo internacional del sistema lo acelera. Paralelamente fue-
ron adquiriendo (en medio de la acumulacién capitalista que se va dando) mds y més
poder econémico las grandes empresas transnacionales, evidenciando una fuerza y ma-
durez que en etapas anteriores no habian existido. Este ha sido, precisamente, uno de
los resultados maés claros del mencionado proceso de concentracién que el capitalismo
viene experimentando.

Asi, entonces, los diferentes gobiernos latinoamericanos depositaron en dichas em-
presas la esperanza para poder salir de esas malas situaciones econdmicas que viven sus
paises,** las cuales seglin su razonamiento, se deben a que no existe suficiente ‘“‘ahorro
interno” en ellos, que permita una reinversion productiva. Pero sélo algunos fueron los
“elegidos”. En nuestro continente el mejor ejemplo ha sido Brasil, sin duda. Por ello,
este pais pudo crecer econdmicamente cuando la industria de sustitucién de importa-
ciones habia dejado ya de ser funcional al desarrollo y a las caracteristicas del capitalismo
de las ultimas décadas.

Es muy conocido su alto nivel de inversiones conseguido durante la primera mitad
de los aiios setenta, fundamentalmente: de 3 728 millones de d6lares en 1967, pasé a
11 293 en 1976 su inversion directa extranjera acumulada.” También lo es el crecimiento
de, PBI brasilefio, que durante muchos afios ha alcanzado cifras por encima del prome-
dio de América Latina: en 1974 fue de 9.9% contra7.7% de América Latina, y en 1976
fue de 9.2% frente a 4.5%, en el mismo orden, por citar algunos aiios indicativos.®

*Ese proceso alcanzé diferentes grados de fortaleza seghn cada pais, pero fue un hecho indudable
que se presentd en América Latina en diversos momentos.

**Sobre todo a partir de la década de los sesenta.

7Quijano. José M. y Waksman. Guillermo, “Las relaciones Uruguayas-Estados Unidos en 1977-
1979”, en Cuadernos Semestrales de Estados Unidos: perspectiva latinoanericana 6. CIDE, México,
1979, pag. 339.

8<Las controversias en torno de la politica econdmica de Brasil”, en Enfoques (E1 Dia), Montevideo,
11 de diciembre de 1978, pag. IV.
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Por consiguiente, el capital extranjero decidi6 invertir en aquellos paises que poten-
cialmente tienen mayores expectativas de ganancias. Lo hizo en funcién de factores
tales como infraestructura industrial suficiente (sobre todo si el proceso sustitutivo ha-
bia sido considerable), tamafio adecuado del mercado, facilitacién legal a su entrada
(reduccién impositiva, leyes laborales de rigidez para los movimientos sindicales), buena
rentabilidad esperada en atenci6n al precio relativamente barato de la mano de obra y/o
a la productividad que se puede obtener, y también la nécesaria estabilidad sociopolitica-
militar que le permitiera desarrollarse con ‘“‘tranquilidad™ a través de la accién de un
Estado que internamente en el pais le garantizara, efectivamente, ‘‘seguridad” de todo
tipo.

Por razones especificas, que para propdsitos de este trabajo no es necesarios analizar
ahora, Brasil fue el pais al cual llegd esa inversion en el continente. La intencion con-
sisti6, entonces, en instalar alli principalmente las empresas e industrias que dieran
cabida en América Latina a la acumulacién que las transnacionales habian ido logrando
y necesitaban reproducir.

De este modo, la inversiéon productiva se efectud discriminadamente. Ello no hace
mds que confirmar un concepto acerca del desarrollo capitalista, que es esencial: su
selectividad. Al respecto puede recurrirse, por ejemplo, a lo que U. Cerroni afirma al
referirse a tales crisis capitalistas.” Estas son funcionales a su propio desarrollo. Sirven
como “purgas’ dentro de él, pues estdn basadas en una necesaria eficiencia que lo re-
produce en general, pero qué no implica que lo haga igualmente en todas sus partes.
Mis ain: aquellos paises o sectores (nacionales o internacionales) que no cumplan con
la condicion de ser “eficiente”, van quedando de lado o siendo absorbidos o desplaza-
dos. Asi nace la selectividad como caracteristicas innegable del desarrollo capitalista,
que acompafia a éste en su proceso de concentracion e internacionalizacién, todos ellos
fendmenos inseparables en su avance como sistema, avance que, por otra parte, en aras
de reproducirse intensifica, a la vez, todas sus contradicciones inherentes no sélo a ni-
vel econdmico, sino también a nivel social y politico.

En virtud de lo anteriormente expresado, los paises subdesarrollados menores o en
proceso de estancamiento, al no contener dichos requisitos mencionados en cantidades
y calidades necesarias y suficientes, no son considerados como destinatarios directos
de las grandes inversiones, aunque légicamente si del proyecto global en funciona-
miento.

En aras de esto Gltimo se les ha preferido dejar librados més que nada al capital especu-
lativo financiero, el cual si puede obtener ganancias mds rdpidas y menos riesgosas que
si hubiera sido orientado a la actividad productiva. Esta politica, sobre todo, se ha lle-
vado adelante en paises que soportan altas tasas de inflacién, como Chile, Argentina y
Uruguay.

El capital financiero, como es sabido, estd ligado al capital productivo, por lo cual
su manejo también lo realizan las grandes empresas transnacionales; en definitiva, en-

9Cerroni, Umberto, La tecoria de las crisis sociales en Marx, Editorial Comunicacion, Espaiia, 1975,
pags. 85y 86
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tonces, éstas deciden sus estrategias de inversién de acuerdo con las expectativas que
en cada pais generan las situaciones concretas de sus economias, en cuanto a la mayor
utilidad posible a obtener en uno u otro sector de ellas.

De esta forma, el propio sistema determina y/o refuerza la marginalidad productiva
de ciertos paises o regiones ante otras naciones incluso también subdesarrotladas, pero
que tienen mayores probabilidades de ser centros de beneficios importantes para el
gran capital privado en la esfera productiva. De esta manera se permite a tales aparatos
industriales internacionales obtener mas mercados donde operar, al poder colocar sus
capitales y producciones con el objetivo de realizar sus ganancias esperadas.

Sin embargo, debe prestarse atenciéna una caracteristica que también ha presentado
en América Latina: el proceso de inversion extranjera en el drea de la produccion. Por
ejemplo, en Brasil tal inversién no se concreta ficil o rdpidamente, sino que afluye consi-
derablemente a principios de la década de los setenta, cuando el cambio que la habia
permitido ya habia empezado en la década anterior.

Las zonas subdesarrolladas (aun garantizando todas las condiciones que necesita la
inversién extranjera para acudir a ellas) no han sido invadidas, por lo menos en la alti-
ma década en América Latina, en sus esferas productivas con demasiada euforia, sino
que para que tal inversion extranjera llegue debe pasar un cierto tiempo que afirme real-
mente la efectividad de esas garantias requeridas. Y esto para el caso de Brasil, que fue
el “gran elegido” de la regién. Ni qué decir de los paises desplazados que atn estdn
esperando a pesar de los “esfuerzos” de casi todos sus gobiernos. Como se ver4 a conti-
nuacién, Uruguay es un muy buen ejemplo del desprecio que los inversionistas interna-
cionales hacen con dicho tipo de paises.

D. LAS CONSECUENCIAS SOBRE URUGUAY
a) Escasa inversién extranjera

Indudablemente la baja inversién extranjera en el drea de la produccion es un hecho
muy cierto, a pesar de que los militares y sus tecndcratas han dictado toda la legislacién
necesaria para atraerla. Esa inversion, cuyo monto es de sélo entre 230 y 260 millones de
délares hasta 1976,'° proviene fundamentalmente de los centros capitalistas, y no preci-
samente de Brasil o algiin otro pais de la region. O sea que los paises llamados “emer-
gentes” (Brasil es uno de ellos) que tienen bastante fuerza econémica regional, no han
logrado, al menos hasta ahora, un lugar importante en la inversioén transnacional, por lo
cual su fortaleza se refiere a otros aspectos y no a éste. Ello es lo que muestra el caso
uruguayo, aunque sea s6lo un gjemplo.

Puede observarse que de las 50 mayores empresas extranjeras residentes en el pafs,
en 1976 y 1977 no aparece ninguna brasilefia."' S6lo hasta 1978 aparece una, y estd

loQuijano, José, “Algunas consideraciones sobre la inversién extranjera directa en el Uruguay”,
Encuentro sobre la Realidad Econémica y Social de Uruguay (ERESU), México, 1981, pig. 1.

Y obre citada, CIDE, México, 1979, pags. 334 a 337.
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ligada a la construccion de la represa del Palmar, que tiene que ver con otro punto muy
particular de la relacién Brasil-Uruguay, como lo es el energético, asunto que se anali-
zard mas adelante.

Por su parte, de las mismas 50 empresas extranjeras mds importantes, 22 correspon-
den a Europa en 1976, 18 en 1977, y vuelve a aumentar a 23 en 1978, Mientras tanto,
Estados Unidos totaliza, para iguales afios, 19, 17 y 19 empresas, respectivamente.'?

De acuerdo con los anteriores datos, hay mayor crecimiento en el nimero de empre-
sas europeas, aunque el principal pais inversionista es Estados Unidos, representar mds
del 40% de los activos y del capital y reservas totales extranjeras en Uruguay.'® Segiin
esto, mientras que en el comercio con este pafs Estados Unidos redujo o mantuvo su parte
sin ser el principal, si lo es a nivel de la inversion que llega a la economia uruguaya.

Europa ha descendido tanto su participacién en las exportaciones como en las im-
portaciones, sobre todo en las primeras. Sin embargo, en la inversién persiste su pre-
sencia; incluso aumenta el niimero de sus empresas entre las 50 mayores extranjeras en
Uruguay. En esta forma se ratifica que la inversién desde el exterior proviene bésica-
mente de los centros mundiales, mientras que a nivel del comercio internacional si tienen
mayor peso los paises de la regién, en particular Brasil y en segundo orden Argentina.

Con respecto a ésta Gltima naciébn debe hacerse la aclaracion de que si bien posee
algunas empresas entre las 50 antedichas (8, 6 y 5 para los mismos afios referidos), ello
se explica por los lazos mds tradicionales entre ambos paises y, ademds, por la innega-
ble fuerza econdémica que representa Bunge y Born como empresa transnacional ya
consolidada, sobre todo en la region. Esto ultimo refuerza, por otra parte, la idea de
la trascendencia indudable de las empresas transnacionales, mds alld de cudl sea su ori-
gen nacional.

De todas maneras, debe notarse que las empresas de origen argentino han sufrido
pérdidas (principalmente en 1976 y 1977), mientras que las europeas y las estadouni-
denses gozaron de tasas de ganancias positivas, con lo cual se muestra también su dife-
rente funcionamiento. A la vez, debe recordarse que el numero de empresas argentinas
se ha reducido, segin el dato correspondiente antes proporcionado, completdndose asi
las diferencias.'®

Otra caracteristica a destacar es que prevalece, ante todo, la compra de empresas ya
instaladas y no la llegada de nuevas inversiones. Particularidades coherentes, sin duda,
con el proceso de concentracion e internacionalizacion del capital que existe. Es decir,
la industria se extranjeriza y no se renueva demasiado, como lo muestra el hecho que
entre 1974 y 1977 se haya producido sélo una nueva inversién desde fuera del pais,'®
hecho que constituye un reflejo mds de la ya mencionada selectividad que constante-
mente se produce en todo régimen capitalista.

12 0brg citada, ERESU, México, 1981, anexo estadistico.
13 Obra citada, ERESU, México, 1981, pag. 1.

18 5bra citada, ERESU, México, 1981, anexo estadistico.
15 Obra citada, ERESU, México, 1981, pags. 2y 3.
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b) Mayor dependencia tecnolégica de los centros desarrollados

Como consecuencia de todo lo explicado hasta el momento, se puede afirmar también
que la tecnologia que ha estado entrando a Uruguay en estos tltimos tiempos, ademds
de ser escasa, proviene igualmente de los centros, aun a pesar de que éstos han decre-
cido su comercio directo con el pais. Esto es debido al fuerte grado de extranjerizacién
visto de la economia brasilefia,* pues ello implica a su vez imponer pautas tecnoldgicas
a esta ultima.

Luego, a través de las empresas alli instaladas, se trasladan a otros paises menores,
como el nuestro. En definitiva,. mediante la compraventa de su prestacién,** las gran-
des empresas transnacionales han tomado también a Brasil como uno de los ojos de
diseminacion de su tecnologia por el continente,

Nuevo ejemplo de que el sistema globalmente no permite eliminar las diferencias
sustanciales que hay entre paises desarrollados y subdesarrollados, inclusive para el
caso de los que como Brasil han sido deliberadamente elegidos para ‘‘crecer”. Mis
todavia: éstos sirven para propagar y acentuar las distancias con los mds desplazados, ya
sea con respecto a los centros o a esos propios ‘““emergentes” seleccionados por regiones.

¢) Los cambios generales

Con el correr de la ultima década, principalmente, se han ido formalizando algunas va-
riantes en la estructura del pais, en medio de todo el proceso anteriormente descrito.
Ellas se expresan a nivel econémico, social, politico, cultural, sindical.

Asi, ha aparecido una industria para la exportacién que ha originado un peso mds
relevante del grupo social correspondiente; ha ido perdiendo un poco mas de terreno el
sector agropecuario; se ha incentivado el comercio con la regién; se estd en proceso de
reducir los aranceles de importaci6n en aras de ampliar la liberalizaci6n de los mercados;
ha aumentado la importancia del sector financiero ligado a intereses extranjeros; se ha
ido concentrando y extranjerizando la industria; han sufrido descenso sin precedentes
el salario real y el poder adquisitivo de los obreros y de algunos sectores de clase media;
se ha implantado un sistema politico de nitido corte autoritario, repreviso, preocupado
obsesivamente por la “seguridad”, golpeando sin miramientos a todo grupo gremial
politico que no desee aceptar sus condiciones y/o cambiarlas.

En medio de todo ello se ha producido la irrupcién, como factor decisivo en 1a vida
del pafs, de las Fuerzas Armadas (FF. AA.), sector que generalmente no habia partici-
pado activamente en ella, pero que ha venido sufriendo un alto grado de influencia
internacional. En este sentido puede hallarse, precisamente, una de las grandes tareas
que los militares brasilefios han realizado, la cual consiste en la propagacion ideolégica

*También debe considerarse el mismo proceso que se ha estado dando en Argentina, si bien con otras

particularidades, porque su mayor peso se produce precisamente en las importaciones de Uruguay.

**Casi nunca por medio de la traslacion de su posesidn,a menos que ya sea considerada como obso-
leta o que no reporte beneficios considerables.
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y material del modelo que actualmente se ha implantado en los regimenes del Cono
Sur del continente: el ESN.

Este hecho tuvo su origen en la Escuela Superior de Guerra de Brasil, y se ha dise-
minado profusamente entre todos los cuerpos militares de América Latina. En particu-
lar, los de Uruguay han mostrado ser alumnos muy conscientes y disciplinados. Por eso
se aborda ahora un anélisis de dicho tema.

d) Las FF. AA.y el ESN

Las ideas predominantes de tal concepciéon del ESN pueden encontrarse claramente en
las FF. AA. uruguayas. Segin tales ideas, el mundo estd dividido en dos grandes blo-
ques: el “libre del capital” y el “‘comunista”, que amenaza la ‘“‘seguridad de los hom-
bres”. Por lo tanto, optar por el primero significa tener como preocupacién fundamental
su defensa, si se quiere sobrevivir a la creciente “‘amenaza roja”, y la mejor manera de
cooperar para lograr tal seguridad general del sistema “libre” que defienden, consiste
en garantizarla en su propio pais.'® Asi nace el concepto tan manido de la “seguridad
nacional”, que no es otra cosa que la del “capital libre”” y sus propietarios privados.

Para ello serd el Estado el instrumento en el cual se centra la accion. Se utiliza as{ el
ya creciente peso que ha venido logrando en el tiempo, ante la urgencia del capitalismo
de enfrentar las distintas crisis que se han ido viviendo. A través suyo, ademds, se de-
fiende la concepcion de la “guerra total”, es decir, la necesidad de una estrategia global
que luego deviene en la reafirmacion de dicha seguridad nacional, al analizar las situa-
ciones concretas de cada pais.!”

De esta forma se debe crear un “nuevo Estado’, autoritario, pues ya nada puede
escapar a la guerra entre “los dos mundos”;de ahi que tampoco pueda separarse lo civil
de lo militar y, por consiguiente —cada vez con mayor poder—, “lo militar”’ debe tener
un creciente papel a desempeiiar en la sociedad.'®

Junto a ello se concibe el aspecto econdémico, viéndolo todo como un conjunto, no
separadamente. El desarrollo econémico serd igualmente necesario, maxime atendiendo
al proceso de internacionalizacién creciente del capital, dentro del cual transcurre esa
confrontacién entre “‘los dos mundos”. Dicho desarrollo permitird consolidar el poder;
es un factor decisivo en esa “‘guerra total”. De esta manera, seguridad y desarrollo se
complementan y engendran mutuamente.!® Sin embargo, este tema ha sido motivo de
disputas entre los militares, pues existen grupos que quieren darle prioridad tanto a un
factor como a otro. Aqui tal vez esté la causa de los sectores mds duros (desean predo-
mine la ‘“‘seguridad’’) y de los menos duros (desean predomine el ““‘desarrollo™).

16Combh'n, Joseph, La doctrina de la seguridad nacional, en Lecturas Universitarias nam. 31, UNAM,
Meéxico, 1979, pég. 412.

Y 1bid., pag. 413,
81bid., pag. 414.
Y71bid., pag. 414.
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Pero el fortalecimiento del poder nacional, que significa toda la concepcion del ESN,
plantea el dilema entre “bienestar y seguridad”, pues por razones politicas siempre es
preciso asegurar un “minimo” de bienestar. En esta direccion también puede apreciarse
diferencias entre esos dos grupos que generalmente se forman dentro de las FF. AA.,a
los que comunmente se denomina como “mds duros” y “‘menos duros”, si bien a estos
tltimos hay quienes los llaman “sectores rescatables”.

De todas maneras, hay una idea aceptada, aun reconociendo la existencia de ambos
grupos, que consiste en que la libertad que (se reconoce) se sacrifica determina “‘una
pérdida de seguridad, pero a la vez, para defender a aquella misma es necesario asen-
tarla en las solidas bases de la seguridad nacional”.2®

Con este conjunto de ideas se ha estructurado la doctrina del ESN, que es presen-
tada como “sintesis de todas las ciencias humanas|...] una sintesis entre politica, econo-
mia, ciencias psicosociales, estrategia militar”, ligdndola sobre todo a dos disciplinas
bésicas: la geopolitica y la estrategia que deviene en geoestrategia.?!

Asi se ha pretendido armar un modelo sociopolitico-militar acorde al proyecto eco-
némico que se busca implantar y configurar, un gran cuerpo ideoldgico de intento
capitalista de salida a la crisis existente en los paises subdesarrollados (por lo menos en
América Latina) como parte de la crisis mds general que vive el sistema. Las FF. AA.
de Brasil lo modelaron teérica y practicamente, mostrdndolo como ejemplo para el
resto de sus colegas continentales y, sin duda —desgraciadamente para los intereses de
las grandes masas—, ha tenido mucho eco en todas ellas.

La interrelacion que existe entre las FF. AA. latinoamericanas fue incentivada, desde
hace ya varias décadas, por medio de los cursos de instruccién propiciados por los sectores
militares estadounidenses, los cuales, ademds, muestran haber tenido gran influencia
sobre los brasilefios. Por ejemplo, la conocida Escuela Superior de Guerra donde Gol-
bery encabezd toda esa conce?cién del ESN, fue establecida en 1949 tratando de imi-
tar a la National War College.?

Sin duda, a través de esos contactos y otros similares, las Fuerzas Armadas de Uru-
guay fueron construyendo su ideologia y papel actual. Las continuas declaraciones y
actitudes suyas no hacen mas que confirmar todos los conceptos que dicho modelo del
ESN contiene, y que se trataron de resumir anteriormente, aunque para un analisis com-
pleto de ellas habrd que tener en cuenta también las caracteristicas propias que les dio
el pafs con sus particularidades durante tantas décadas de este siglo; este aspecto no se
incluye en el presente trabajo.

El caso de Brasil también muestra sus particularidades, por lo cual aun en esta con-
cepcion también hay lugar para “‘lo nacional”. Golbery, sin'embargo, siempre manifestd
la importancia de disefiar una geopolitica brasilefia “para auxiliar a los EUA en la de-

2°Cavalla, Antonio, La Sorbonne de Brasil: el General Golbery, en Lecturas Universitarias nam. 31,
UNAM, México, 1979, pags. 111 y 112,

21 Obra citada, UNAM, 1979, pag. 408.
221bid., pags. 407 y 408.
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fensa de Occidente contra el imperialismo comunista de origen exético”.?® Coherente
con eso y con todo el modelo, se han producido innumerables casos de identificacion
entre las politicas de ambos gobiernos, credndose intimas relaciones entre ellos durante
muchos momentos.?*

No obstante, también puede notarse que Brasil ha podido obtener en ciertas ocasio-
nes bastante independencia en sus decisiones, lo cual se explica por el propio caracter
del Estado brasilenio, que lo lleva a poseer intereses particulares que lo conducen a dife-
rir de aquel pais. Es decir, “‘escuddndose en la proteccion de los intereses nacionales”
ha ido tomando auténomamente diversas medidas de tinte nacionalista.?’

Por lo tanto, a pesar de su dependencia con respecto a Estados Unidos, la propia
concepcion lleva inherentemente una importancia tal al Estado que convierte a éste en
una fuerza muy relevante por si misma. Y al destacar tanto el concepto de “lo nacio-
nal” se termina por darle un verdadero valor a este elemento, que conduce efectiva-
mente a que en determinadas situaciones se le tenga que respetar en la realidad. Lo que
en un principio pretendia ser un fendmeno ideolégico se transforma, de esta manera, en
un hecho real que se deberé tener en cuenta al desarrollarse el proceso y actuar en él.

“El concepto de la seguridad nacional es integral en el sentido que abarca todo lo
que importa a la vida de la naci6n en el plano interno y en el externof...] y es el go-
bierno el que estd obligado a realizar los designios de la historia.”¢

A su vez, la relevancia que consigue el ESN* deriva inmediatamente en proporcio-
nar igual importancia politica para quienes encabezan, en la prictica, la accion tendiente
a su establecimiento y consolidacién: las FF. AA. Aqui nace la fuerza real actual de
éstas, y en el caso uruguayo ello fue fundamental para que hoy llegaran a tener el poder
que tienen.

En la necesidad de un Estado autoritario y fuerte hallaron la razon de la necesidad
de que ellas mismas también lo fueran, obteniendo asi la base objetiva que les permite
poseer el rol decisivo que jamds habian gozado en el sistema de poder de Uruguay. In-
cluso este factor les dio fuerza propia frente a las FF. AA. de Brasil y Argentina, las
cuales, por sus mayores poderes militares, indudablemente podian verlas (y asi sucedié
varias veces durante momentos criticos en décadas anteriores) sin las condiciones nece-
sarias (militares y politicas) para cumplir el papel que todo ejército debe realizar siem-
pre: “‘la defensa del orden establecido”. De esta manera, entonces, también encontraron
su lugar y prestigio internacional entre los sectores mas reaccionarios de la region, lo
cual antes tampoco poseian.

3 Castro, Pedro F., Fronteras abiertas: expansionismo y geopolitica en el Brasil contempordneo,
Siglo XXI, México, 1980, pag. 111.

2 Ibid., pags. 84, 85, 112, 113y 121-131.

%5 bid., pags. 132 a 142,

26 1bid., pag. 110. . '

*Debe tenerse en cuenta que dicha relevancia se incremento ante los “peligrosos” conflictos socia-

les y politicos que se fueron produciendo como consecuencia de la crisis econdmica y de poder
vivida. Por consiguiente, el restablecimiento del “‘orden y la seguridad™ se necesitd mas que nunca.
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Por su parte, en Brasil los mayores niveles logrados por el Estado y las FF. AA. de
éste, favorecieron sus intenciones expansionistas, atendiendo a su alta potencialidad
basada en la gran dimension relativa que tiene para la region, sobre todo al obtener un
considerable crecimiento econémico. ‘“La geopolitica fundamenta en la geografia la
idea expansionista del destino manifiesto del Brasil, destino que se deriva de su exten-
sién territorial y de su excelente posicién geogrifical...] La mentalidad geopolitica
conduce, en consecuencia, a una politica de poder dirigida a fortalecer el Estado frente
a los demis y, después, una politica nacional tendiente al expansionismo.”?’

Asi nace la fuerza e influencia de Brasil en el continente en la Gltima década, sobre
todo en el Cono Sur y, por lo tanto,en Uruguay. En este sentido las vinculaciones entre
ambas FF. AA. han tenido varios ejemplos en todos los &mbitos, no sélo en lo econo-
mico, como se ha visto; han llegado también a la colaboracion represiva concreta, de la
que se conocen tantos lamentables casos. Van desde las famosas amenazas de invasion,
siempre que en nuestro pais la situacion sociopolitica adquiria grados de “peligrosidad”™
para el statu quo (sobre todo en 1971 ante el creciente avance de las fuerzas populares),
hasta las 1ltimas coordinaciones que permitieron el secuestro de dos militantes de la
izquierda uruguaya en Porto Alegre, y su posterior conduccion a las carceles militares
de Uruguay.

e) La importancia ~.onomica del Estado

El acrecentamiento registrado en la importancia del Estado abarca también el 4mbito
econdmico, no obstante ser muy usual oir y leer que la politica respectiva a llevar ade-
lante (por parte de los gobiernos que ha implantado este ESN) consiste en privatizar la
mayor cantidad de actividades econémicas y servicios que tradicionalmente el Estado
habia ocupado.

De este modo se pretenderia dejar en manos del capital privado, sin intervencionis-
mos “coartantes”’, el desenvolvimiento de la economia a la cual puedan concurrir “li-
bremente” las fuerzas del mercado. Asi se lograrian (segln el pensamiento dominante)
eliminar los fuertes déficits existentes en las empresas publicas; los servicios piblicos
dejarian de ser ineficientes y costosos, se reducirian los gastos estatales y, en conse-
cuencia, los déficits fiscales. Se terminaria, ademds, con uno de los factores causantes
de la inflacién de acuerdo con la concepcién monetarista, la cual generalmente va de la
mano con dicho modelo del ESN; de ahi, entonces, las conocidas relaciones de sus diri-
gentes con el FMI.

Sin embargo, si se analiza al Estado brasilefio puede verse que entre 1966 y 1975 se
crearon 231 empresas piblicas, llegindose en 1978 a un niimero de 567.28 Estas se dedi-
can a servicios publicos, transportes y produccién de insumos bésicos (petréleo, petro-
quimica, quimica, mineria, siderurgia), todas ellas actividades que toma el Estado a
causa de su fuerte necesidad de grandes inversiones y sus mayores riesgos, las toma el
Estado.

" 1bid., pag. 110.

28Fa.roppa, Luis, “Expansion de las empresas estatales en Brasil”, en Enfoques (E1 Dia), Montevi-
deo, 25 de septiembre de 1978, pag. IIL
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Su accién se ha dado “por intermedio de empresas mixtas asocidndose con el capi-
tal extranjero concretamente”,® y se observa que han tenido gran importancia “las
actividades militares para la manutencion y expansion de la industria mecénica y qui-
mica”, es decir, “las inversiones militares pasaron a ser el niicleo de iniciativas que ejer-
cen hoy un papel decisivo en el proceso de acumulacién del capital” °

De estas breves referencias a datos y estudios efectuados por diversos investigadores
del tema, se puede desprender que el Estado brasilefio no ha tenido un comportamiento
como el que deberia esperarse, segiin el discurso de los defensores de la politica ante-
riormente descrita.

En lo que atafie a nuestro pais, pareceria que tampoco hay unanimidad de criterios
ni siquiera en el planteamiento tedrico de sus idedlogos econdmicos y/o dirigentes, si
se presta atencion a las distintas posiciones que al respecto se pueden observar, como
consta en otro trabajo presentado en este mismo Encuentro >’

De acuerdo con lo anterior, la experiencia brasilefia estd mostrando que el Estado
se mueve con una serie de criterios propios, tratando también de optimizar utilidades,
diversificando producciones en los sectores econémicos que logran beneficios conside-
rables, buscando su autofinanciamiento hasta, incluso, conseguir establecer filiales.
Esto ha llevado a la constitucion de enormes empresas piblicas muy ramificadas; por
ejemplo, Petrobras controla 35 empresas y, junto a la Compaiiia del Valle Do Rio Doce,
explica mas del 60% de las nuevas empresas que corresponden al Gltimo decenio.??

De esta manera consiguen rebajar sus costos, conduciendo ello a que se beneficien
los sectores privados que utilizan para su actividad especifica los insumos que las em-
presas publicas producen, o que se sirven de servicios, como son la energia, el agua o la
propia infraestructura, facilitindoseles y abaratando su produccién. Al mismo tiempo
existen otros sectores privados que tienen casi toda su fabricacion en funci6n de la de-
manda requerida por tales empresas piblicas, completindose, de este modo, una estrecha
ligazén de estas Gltimas (y, por lo tanto, el Estado) con los intereses de los capitales
privados.

El Estado brasilefio, por ende, sigue teniendo un importante papel a desempefiar en
la economia, favoreciendo el desarrollo del modelo impuesto en el pafs, el cual se basd
en las fuertes sumas invertidas por el capital extranjero y favorece sobre todo a este
ultimo. Pero ya no es el Estado que esencialmente se preocupa por amparar a la industria
nacional con medidas proteccionistas fiscales, sino que forma parte, ahora, del proceso
productivo y apoya al capital privado buscando ayudar efectivamente en la reproduc-
cién del régimen impuesto. Busca obtener, a la vez, su propia “eficiencia” por medio

29Baer, Mbénica, “El desarrollo latinoamericano y el caso especifico de Brasil” (mimeo), México,
1979, pag. 32.

30p0s Santos, Theotonio, Brasil: la evolucion historica y la crisis del milagro econémico, Nueva
Imagen, México, 1978, pag. 96.

3 Elias, Antonio y Peres Wilson, “Las empresas del dominio industrial y de servicios del Estado en
Uruguay en la Gltima década”, Encuentro sobre la Realidad Economica y Social del Uruguay
(ERESU), México, 1980, pags. 11 a 16.

32 grticulo citado, 25 de septiembre de 1978, pég. IIL
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de la puesta en practica de pautas tipicamente capitalistas que cominmente utilizan
las empresas privadas, no el sector pablico (por lo menos en los paises subdesarrollados).
Por consiguiente, mantiene su funcion de actuar para consolidar el modelo dominante,
pero la variante reside en que ha cambiado su tipo de actividad, sus formas, sus caracte-
risticas, por lo menos hasta ahora, mds alld de que pueda continuar desempeifidndolas.
De todas maneras, la variacidn registrada merece su consideracidn si se quiere analizar
¢l caso uruguayo, debido a que quienes han estudiado el comportamiento de las em-
presas publicas en nuestro pais, concluyen que aquél sigue siendo participe importante
de la actividad econémica.>? En este aspecto también se repite la contradiccién que eso
implica para aquellos sectores de la burocracia tecndcrata de los militares (vinculados
sobre todo a la revista Busqueda) que pretenden ser mds realistas que el rey, queriendo
privatizar todo.

Si bien es apresurado poder afirmar que su evolucién serd la misma que ha tenido el
Estado brasilefio y sus empresas,* las caracteristicas que muestra el ejemplo uruguayo
hasta el momento (sumado a la tradicién que hay al respecto en el pais) permiten pen-
sar que quiza se intente recorrer similares caminos en este sentido también. Por lo me-
nos, puede suponerse que probablemente se lleven adelante tales pautas para la actividad
estatal, aunque éstas también signifiquen cambiar los criterios comunes sostenidos acerca
de dicha actividad en cuanto a su funcionamiento.

f) La relevancia de la energia

Sin duda alguna, un factor que ha complicado el desenvolvimiento de las economias de
Brasil y Uruguay ha sido el energético, fundamentalmente con base en el problema petro-
lero. La importacitn de este producto ha crecido de tal manera que plante6 un serio in-
conveniente de déficit en las cuentas de ambos paises, de ahi que los dos tengan en
principio un interés comun: reducir su dependencia del petréleo. Por lo tanto, se han
inclinado mds hacia la generacion de energia hidroeléctrica, centrando sus esfuerzos
en ella, pero sin descartar otras fuentes de energia.

En este marco se emprendié la construccion de la represa del Palmar, pero no debe
olvidarse que Uruguay también tiene en proceso la represa del Salto Grande con Argen-
tina, con lo cual se estd mostrando que no hay preferencias solamente hacia Brasil.

La historia de Palmar empieza en 1973 cuando se crea su Comision Mixta (COMIPAL),
firmdndose en junio de 1977 el contrato para la realizacion de los trabajos, por un to-
tal de 230 millones de ddlares. Las obras abarcan la construccion de la Casa de méaqui-
nas, un vertedero y dos diques de tierra laterales con tres unidades de generacidn, cada
una con 110 MW de potencia. Ademds, se construyen lineas de transmision entre Pal-
mar y Montevideo, asi como subestaciones en los dos sitios.

El financiamiento proviene esencialmente del Banco de Brasil (61%), y por el acuerdo
de febrero de 1976 el Banco Central del Uruguay (BCU) recibié un crédito de 142 millo-

33 Obra citada, ERESU, México, 1981, pég. 16 v sig.
*Hay que recordar el mayor grado de maduracion del proceso brasilefio con respecto al uruguayo,
y también las menores dimensiones de este lstado.
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nes de dolares, de los cuales hasta el momento se han utilizado 83.2. El interés pactado
es de 8% anual; el primer vencimiento de la amortizacion es en 1981,y su vencimiento
definitivo es a 20 afios. En junio y diciembre de cada afio se deben pagar 2.3 millones
de dolares (en cada fecha).®*

Este préstamo forma parte esencial de las relaciones econdémico-financieras entre
ambos paises por fuera del comercio exterior, las cuales se enmarcan en una serie de
acuerdos que se han ido dando entre ambos gobiernos. Al respecto, el libro —ya citado—
Fronteras abiertas: expansionismo y geopolitica en el Brasil contempordneo contiene
un buen inventario de ellos.>® De éstos, el aspecto energético sobresale por representar
las tres quintas partes de la inversion publica uruguaya: 40% entre Salto Grande y Pal-
mar, y 20% en las obras de UTE para transmisién y distribucion.>®

De todas maneras, ese conjunto de ligazones con Brasil (que comienzan en 1972)
estd estableciendo una intensificacion en las relaciones entre dicho pais y Uruguay en
la década de los setenta, relaciones que anteriormente no eran tan considerables. Den-
tro de las mismas, la importancia de Palmar puede estar indicada por el hecho de que
en 1978 aparezca, entre las 50 empresas extranjeras mayores en Uruguay, una empresa
brasilefia (Mendes Junior), precisamente la que estd construyendo dicha represa. Pero
también es significativo que mientras esta empresa posee en el pais 176 millones de
nuevos pesos en activos, ha invertido en capital y reservas apenas 50 mil pesos.>” O sea
que su presencia estd basdda solamente en esa obra, por lo cual su inversion es transito-
ria y menor, y resulta importante su traslado en bienes necesarios para la obra. Con
esto se ratifica todo lo expresado en capitulos anteriores, referente a las caracteristicas
que toma la inversion directa extranjera en Uruguay.

g) El aspecto financiero

Para completar el cuadro anterior se puede hacer referencia al aspecto financiero entre
Brasil y Uruguay. Ademads de esos préstamos otorgados por el gobierno brasilefio este
ultimo pais a través de los acuerdos mencionados, debera verse la situacion bancaria
para tal fin.

Del ranking de bancos segiin sus recursos (patrimonio y depdsitos en moneda nacio-
nal) al 31 de diciembre de 1979,3® se puede apreciar que el mercado bancario esta bas-
tante concentrado, pues tanto en 1978 como en 1979 los tres principales bancos ocupan
alrededor del 48% del total. Por otra parte, desde 1975 a 1979 han conservado su lu-
gar, en este orden: Comercial, La Caja Obrera y De Crédito.

34 Cuenta “Obligaciones con el exterior delsector publico”, Informe del Banco Central del Uruguay
(BCU), marzo 1980.

35 Obra citada, Siglo XXI, México, 1980, pags. 152-155.

36Quijano, José M., “‘Las relaciones econémicas de Uruguay con sus vecinos”, en Cuadernos de
Marcha, num. 4, 1979, pag. 126.

37 Bussiness Latin American, febrero de 1980,
38“Ranking de entidades uruguayas”, en La Semana (El Dia), 3 de mayo de 1980, pag. 7.
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En este marco, el Banco de Brasil en 1979 se encuentra en la 18a. posicién de un
total de 21, y en afios anteriores alcanzé —como maximo— la 13a., en 1976. Con ello
se muestra que tampoco en este rubro hay una fuerte presencia de capitales brasilefios.
En 1978 el Banco de Brasil poseia el 1.21% de los recursos bancarios totales y en 1979
habia bajado al 0.86%.%° Todos estos datos son compatibles con lo afirmado durante
el trabajo.

E. LOS PROBLEMAS INHERENTES AL MODELO IMPLANTADO

Por el grado de avance en que se encuentra el proceso brasilefio, el mismo es un buen
indicador real del camino por el que se transita, si se elige optar por dicho modelo del
ESN. Mostrar sus consecuencias servird, entonces, para precisar sus perspectivas y obser-
var sus variaciones. Asi, luego se pueden analizar hasta sus Gltimas consecuencias, y
con resultados en la mano, las implicaciones de todas sus pautas. De este modo, des-
pués no se podrd acusar a la opinién dada de haber pecado de ““ideologista”, como
sucede cominmente para desvirtuarla, en caso de que la misma no constituya una apo-
logfa.

Desde el punto de vista econdémico, no por conocidos se debe dejar de mencionar los
problemas que en los Gltimos afios han venido exteriorizando determinados aspectos:
decrecimiento del aumento del PBI, fuerte déficit comercial, enorme volumen de la
deuda externa, creciente inflacion, por citar los mds relevantes. Todos ellos desembocan
en la mejor descripcion del modelo econdmico brasilefio: la fuerte regresividad de la
distribucion del ingreso. “El 80% de la poblacién de menores ingresos en 1960 dispo-
nia de algo menos de la mitad del ingreso nacional (45.63%), mientras en 1976 solo
accedia a la tercera parte[...] En cambio en el mismo periodo, el 5% de la poblacion
que compone el estrato de clipula acrecentd notablemente su participacion en el ingreso
total, ya que de algo mas de una cuarta parte pasé pricticamente alos 2/5 del total.”*°

El retroceso econémico que echd por tierra el ““milagro brasilefio” desemboca, sin
lugar a ninguna duda, en la desigualdad social que €l implica. Precisamente sobre esta
base se han erigido los conflictos sociales que paulatinamente han transformado parcial-
mente la realidad politica. Si bien hay quienes consideran la evolucion registrada como
funcional al propio desarrollo del modelo, no puede negarse que la misma ha sido tam-
bién consecuencia de tales contradicciones, a partir de las cuales han ido agitindose mds
los niveles explicitos de la lucha de clase, con un cierto resurgir de los movimientos
populares y las organizaciones sindicales, aunque sin olvidar las limitaciones naturales
que todo eso significa con la presencia de un gobierno militar.

El modelo brasilefio se ha reajustado, buscando eliminar los problemas menciona-
dos para volver a obtener la “eficacia” deseada, aunque quienes lo dirigen estén olvi-
dando sus contradicciones. Es preciso aclarar, en este sentido, que esas variaciones
tampoco implican el desplazamiento de los militares de la esfera politica, ni siquiera
como intencioén de mediano o largo plazo.

39 bid,

40Far0ppa, Luis, “Distribucién del ingreso en Brasil”, en Enfoques (El Dia), Montevideo, 18 de
diciembre de 1978, pag. 111
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Este ha sido precisamente uno de los puntos en los que los defensores del ESN siem-
pre han insistido: no volver a situaciones por las cuales los militares “‘ordenaban” el
cuerpo social y politico para que luego dejaran todo, como antes, en manos de los poli-
ticos tradicionales.

Ahora se busca un cambio real en ese sentido y los hechos estin mostrando que las
FF. AA. (no sblo en Brasil sino en todos los paises del Cono Sur, por lo menos) han
conquistado un poder real y que muy dificilmente se apartardn unilateralmente de él.
“Lo que sigue al golpe no es un régimen provisional de corta duracién sino programas
politicos a largo plazo, con objetivos y planes de cardcter global y permanente, no some-
tidos a fechas limitadas. El explicito objetivo politico del nuevo militarismo cuando
ahora llega al poder, es permanecer en €] por tiempo indefinido, por lo menos hasta
que cumpla todos los programas previamente anunciados.”*!

Ademds, “se parte de la idea de que el orden institucional que antes prevalecia es
inadecuado y necesita ser superado”,*? y en el nuevo modelo “‘el militar tiene una nueva
funcién mesidnica por desempefiar en la historia”; por lo tanto, “los militares se presen-
tan como la fuerza dominante e integradora de un nuevo orden social[...] La construc-
cidn de este nuevo orden es presentada como una tarea a largo plazo que ellos mismos
definen como una revolucién, que debe ser comandada por un gobierno militar-tecno-

cratico” 3

En consecuencia, sus intenciones, plenamente ratificadas en varios paises por medio
de sus continuas declaraciones y hechos no son “volver a los cuarteles”. Esto no debe
entenderse como que nunca vayan a tener flexibilidad politica. Precisamente lo suce-
dido en el liltimo afio en Brasil muestra que saben adecuarse a los momentos que van
viviendo. Pero ello no quiere decir, a su vez, que no persistan en su modelo, el cual van a
seguir impulsando con su presencia activa. Muy dificilmente puede pensarse en todo
el proyecto aludido o uno similar sin la participacion de las FF. AA. en su control y/o
ejecucion. Sélo un cambio verdadero en tal proyecto hard que sean desplazados total-
mente como fuerza.

Esto no significa que no se vean posibles algunas modificaciones parciales. Precisa-
mente el reconocimiento de que en determinadas circunstancias muestren flexibilidad,
va dirigido en tal sentido. Pero esa ““flexibilidad” se va a lograr cuando su fuerza poli-
tica ya no la sientan tan dominante. Por consiguiente, este ha de ser el camino (minar
dicha fuerza) y no otros mas oscuros y de impronosticable final. Y se debe minar dicha
fuerza para desplazarla, no para integrarse a ella.

También el ejemplo brasilefio es un buen indicador de esto, pues el poder militar
se ha planteado una “apertura” con partidos politicos, cuerpo legislativo, amnistia,
etc. Pero a la cabeza siguen las FF. AA., lo cual no significa que deba despreciarse el

a1 . . . I , , . ,
Costa Pinto, L. A., Nacionalismo y militarismo, Coleccién minima, num. 29, Siglo XXI, México,
1974, pag. 109.

Y21bid., pag. 110.
431bid., pag. 111,
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avance que aquella implica, sino que es la constatacion de que no va a haber jamas un
retiro voluntario suyo del poder.

Este hecho se estd repitiendo en el caso uruguayo como en otros de la region. In-
cluso la actitud de los militares de Uruguay parece ain mas dura, dificultando seria-
mente el didlogo con algunos sectores de los partidos tradicionales; solo pareceria haber
acuerdos con los més claramente ultrarreaccionarios. Por su parte, la tipica caracteris-
tica de ellas en conformar una unidad de mando con disciplina, concepto claro de la
jerarquia y cohesién, favorece la coherencia del planteamiento y no permiten idas y
venidas “peligrosas” al respecto.

Por alguna razén enfatizan tales caracteristicas de los aparatos militares, e incluso se
ufanan tanto de ellas. Por ejemplo, son muy significativas las palabras de los generales
Alvarez y Queirolo, expresadas cuando se produjo el tltimo cambio de comandante
general del Ejército: “La Institucion Ejército es un organismo formado por hombres
de accion, que obedecen, trabajan, escuchan, pero inscriptos dentro de un orden cas-
trense que se basa en la subordinacion y en la obediencia, piedra angular de nuestra
institucion sin la cual no es posible el ejercicio del mando.[...] El mando, esencial de la
vida militar, debe persistir en el futuro para asegurar la union de las fuerzas, la vertica-
lidad de los mandos y la eficiencia en el empleo de sus medios|...] Los que asf no lo
crean o no lo practiquen quedaran por el camino, porque la union de la fuerza Ejército
genera el estudio protector de la institucidn contra infiltraciones de todo tipol...] El
afianzamiento de la Cohesion, la Camaraderia, la Disciplina, la Lealtad al Proceso fue-
ron los elementos que aseguraron la dindmica de las Fuerzas en Febrero.”

Todas estas “cualidades™ de las FF. AA. son precisamente las que necesita hoy el
capitalismo subdesarrollado, por lo menos para poderse conservar como sistema domi-
nante. Sin rigideces ni autoritarismos ni represiones como las que poseen los ejércitos,
ya harfa algin tiempo que dicho sistema no predominara en las sociedades en que ain
prevalece. De ahi su “impostergable necesidad y presencia”. Precisamente por esta
razén ya han logrado un espacio definitivo en la esfera de poder del sistema. Ya no
serdn los encargados de ‘‘salvarlo” solamente; ahora también forman parte del bloque
dominante en el poder (junto a las burguesias financiera e industrial), dentro del cual
va perdiendo su relevancia la oligarquia latifundista. Han dejado de ser los simples
“agentes del orden”. Hoy son los socios de los grupos econdmicos privilegiados, aun a
pesar de la voluntad de algunos sectores de éstos y de los partidos tradicionales que
han perdido practicamente su poder, del que tanto disfrutaron durante muchas deéa-
das.

Pero “lo mas notable de esa concepcion (del ESN) es la ausencia total del concepto
de pueblo que no interviene jamds en los escritos sobre la seguridad nacional. Existen
ciudadanos dentro del Estado y subordinados al Estadol...] La nocién de pueblo como
realidad de los hombres frente al Estado, eventualmente luchando contra los excesos
de un Estado o tratanto de limitar su poder es completamente ajena a la doctrina de la
seguridad nacional”.**

MComblin, Joseph, “La doctrina de la seguridad nacional”, en Lecturas Universitarias, num. 31,
UNAM, México, 1979, pag. 415.
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O sea que estas tristemente célebres FF. AA. no solamente con todas sus acciones
represivas y con su modelo econémico antipopular exteriorizan su desprecio hacia las
grandes masas. No casualmente, en todo su marco ideolégico tampoco hay ni una mi-
nima referencia hacia ellas, ni es gratuita, por lo tanto, la falta de consenso popular que
tanto las caracteriza. Precisamente ésta serd, sin duda, la causa de su derrota como cuerpo,
como ideologia, como sistema. Porque la Historia en definitiva la hiciercn, la estdn ha-
ciendo y la haran siempre esos pueblos que para los militares “no existen”’. Hoy Nica-
ragua es un buen ejemplo de ello, como sucede también con otros pueblos del mundo.
Apostar a éstos, es la forma de cambiar los procesos sociales y politicos actuales, y para
hacerlo habra que actuar en consecuencia.

F. PRECISIONES FINALES

Evidentemente Uruguay ha sido cada vez mds influido por Brasil, como se desprende
del anilisis que constituye este trabajo. Ese hecho no implica en proporcion directa
que se haya atado indefectiblemente a él; otras regiones pesan mucho mas en diversos
aspectos. De todas maneras, es necesario considerar esa nueva influencia.

Por consiguiente al analizar la situacion uruguaya actual habrd que tener en cuenta
también, con mayor detenimiento que el usual, la que estd viviendo Brasil. Ademds,
deberd ponerse especial énfasis en factores nuevos que puedan ir cambiando esa distinta
relacién que hoy estd presente. Por ejemplo, el reciente encuentro entre los “presiden-
tes” de Argentina y Brasil debe verse como la consecuencia de la coyuntura concreta
que se vive en la region, que precisamente es originada por los nuevos momentos que
también caracterizan a tales paises. Brasil, en funcion de sus actuales requerimientos
busca su favorecimiento ante las necesidades y debilidades relativas de Argentina, na-
cibn que, a su vez, trata de encontrar la estabilidad, el desarrollo y el resurgimiento en
la zona que no logrado conseguir desde hace casi tres décadas.

Légicamente, no se pretende entrar en dicho tema por su complejidad y por no ser
expresamente necesario para nuestros fines analizarlo, pero se cree ineludible al menos
planteario, debido a que es uno de esos nuevos elementos que se estdn generando y que
pueden tener una influencia muy determinante sobre Uruguay, mds alld de la viabilidad
real de su concrecion futura. Hoy, el solo acontecimiento de la existencia misma del
acuerdo permite apreciar los cambios que se han verificado.

También habria que tener en cuenta como influye en Uruguay ese nuevo clima poli-
tico que se estd dando en Brasil, a pesar de todas las limitaciones que posee. Por ejemplo,
son un hecho las acciones que ayudaron a la libertad de Flavia Schilling o las distintas
expresiones politicas y parlamentarias de la oposicion brasileiia, denunciando los pro-
blemas uruguayos y criticando la actitud del gobierno brasilefio ante ellos.*®

Asimismo, habrd que detenerse en las consecuencias que traigan sobre Uruguay los
efectos de la crisis actual de ese supuesto “milagro” econdmico. Esta crisis ha condu-

45«g) congreso brasilefio y la dictadura uruguaya”, en Cuadernos de Marcha, nim. 5, México, 1980,
pags. 131-133,
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cido a que se llevara adelante una politica en tal sentido que intente resolverla, ampa-
randose en su comercio exterior. Por lo tanto, las distintas medidas tomadas al respecto
incidirdn, casi seguramente, sobre la relacion comercial con Uruguay.

Todas estas interrogantes se deberan analizar detalladamente junto a las que este
trabajo ha planteado, y de ahi la aclaracion inicial de que éstas son s6lo ideas prelimi-
nares que luego de este Encuentro se trataran de seguir estudiando, ampliando y avan-
zando. Uruguay ha perdido bastante margen propio de maniobra a nivel internacional,
y ese elemento genera situaciones que no eran las suyas caracteristicas durante tantas
décadas, a la vez que engendran contradicciones nuevas y mayores ain, todo lo cual no
deber4 estar ausente de cualquier estudio que se desee hacer acerca de Uruguay.

Sin embargo, no debe olvidarse que los procesos sociales no corresponden s6lo a sus
Gltimos afios, sino a todo un conjunto de ellos a través de muchas décadas que han de-
jado diversas sefiales en el seno de la sociedad. Con esto no se pretende subestimar lo
anterior. Se acepta que las pautas han cambiado, pero también se recuerda que “lo nuevo”
nunca rompe ficil, ripida y totalmente “lo viejo”. Hay coexistencias, adecuaciones,
que generan a su vez procesos de importancia nuevos y diferentes, a los cuales hay que
tratar de abordar sin esquematismos.

En ese sentido esta la presencia del pais mismo, con toda una historia, con toda una
experiencia que en si produce elementos propios, nacionales, como son las caracterfs-
ticas de su economia, de sus clases, de las ideologias de cada una de ellas, de las luchas
que se han dado entre ellas, y todo eso a la luz de varias décadas.

En definitiva, es lo que Marx afirma en EI 18 Brumario de Luis Bonaparte: ‘“Los
hombres hacen su propia historia, pero no la hacen a su libre arbitrio, bajo circunstan-
cias elegidas por ellos mismos, sino bajo aquellas circunstancias con que se encuentran
directamente, que existen y les han sido legadas por el pasado. La tradicién de todas
las generaciones muertas oprime como una pesadilla el cerebro de los vivos.”*¢

Precisamente por todo ese pasado y por las luchas de distinto cardcter que en €l se
dieron, el andlisis anterior no debe implicar en absoluto el concepto de que nuestro
pais no tiene capacidades propias, y de que sus clases populares estdn irremediablemente
atadas al modelo que dia tras dia depende mas del acontecer externo a sus fronteras.

Sin duda, la actual situacion es dificil, y aparentemente esa idea puede predominar
en quienes creen que los grandes cambios historicos se dan abruptamente. Pero, por el
contrario, la propia historia muestra que ellos se dan paulatina y esencialmente en me-
dio de crecientes grados de la lucha de clases dentro de los propios cuerpos sociales,
aunque se reconozca la influencia de los que también se*puedan estar dando fuera de
ellos. A partir de la consideracién de este conjunto de factores es como se podr4 avan-
zar hacia el logro de una sociedad que conduzca progresivamente hacia el favorecimiento
de las grandes masas.

46Marx, Carlos, El 18 Brumario de Luis Bonaparte”, en Obras escogidas de C. Marx y F. Engels,
Editorial Progreso, Moscu, 1976, pag. 408 del tomo I.



APENDICE ESTADISTICO

CUADRO 1

Exportaciones por zonas de destino
(promedios quinquenales de las participaciones relativas en los
sesenta y los setenta)

EUA ALALC Brasil Argentina Europa MCE!

1961-1965 13.1 7.0 2.6 1.3 73.8 54.8
1966-1970 9.4 12.7 4.8 23 69.5 45.0
1971-197§ 44 21.9 12,6 4.6 63.4 37.7
1976-1979 13.4 29.9 16.0* 5.5* 45.6 32.8

llncluye en los afios sesenta a Gran Bretaiia, con objeto de facilitar la comparacion,
pero no a Dinamarca e Irlanda, que ingresaron posteriormente. De todas formas, es de
suponer que las variaciones que traerian sus inclusiones no serian de importarzia, ya
que el comercio uruguayo con dichos paises es minimo.

*Corresponde al periodo 1976-1978, pues no se disponen los datos de dichos paises
para 1979,

Fuente: Elaborado a partir de los datos que proporciona el Banco Central del Uruguay
(BCU) y la publicacion Uruguay: estadisticas bdsicas, Instituto de Economia,
Montevideo, 1969.



CUADRO 2

Exportaciones totales a ALALC, Argentina y Brasil, y sus tasas de crecimiento
(en millones de dolares y porcentaje)

Exportaciones Exportaciones Exportaciones Exportaciones

totales Indice ALALC Indice Argentina Indice Brasil Indice
1964-1968 178.7 100 18.8 100 3.7 100 6.1 100
1969 200.3 112 30.6 163 4.9 131 10.6 174
1970 232.7 130 29.2 155 6.4 171 12.4 203
1971 205.7 115 44.0 234 5.9 158 24.1 394
1972 2141 120 26.6 141 4.1 111 11.3 185
1973 321.5 180 323 172 8.0 215 15.6 255
1974 382.2 214 138.7 738 31.0 837 92.2 1510
1975 383.8 215 112.0 596 29.6 799 65.5 1072
1976 546.5 306 134.8 717 26.8 723 73.0 1196
1977 607.5 340 157.1 835 36.4 981 96.3 1577
1978 686.0 384 191.9 1020 38.2 1031 127.5 2087

Fuente: Elaborado a partir de los datos periddicamente proporcionados por el BCU,



CUADRO 3

Importaciones por zonas de origen
(promedios quinquenales de las participaciones relativas en los
afios sesenta y setenta)

EUA ALALC Brasil Argentina Europa MCE!

1961-1965 17.3 24.8 8.7 4.9 43.0 344
1966-1970 15.0 30.0 12.8 9.3 34.7 23.4
1971-1975 104 35.0 15.9 143 26.9 17.5
1976-1979 9.0 35.2 13.8* 11.1* 25.2 18.8

!Incluye a Gran Bretaiia en la década de los sesenta para facilitar la comparacion, pero
no a Dinamarca e Irlanda, que también ingresaron posteriormente. De todas formas, es
de suponer que las variaciones que traerian sus inclusiones no serian de importancia,
ya que el comercio uruguayo con dichos pafses ha sido minimo.

*Corresponde al periodo 1976-1978, pues no se disponen de los datos de dichos paises
para 1979.

Fuente: Elaborado a partir de los datos que proporciona el BCU y la publicacion Uru-
guay: estadisticas bdsicas, Instituto de Economia, Montevideo, 1969.



CUADRO 4

Importaciones totales de ALALC, Argentina y Brasil, y sus tasas de crecimiento
(en millones de dolares y porcentaje)

Importaciones Importaciones Importaciones Importaciones
totales Indice ALALC Indice  Argentina  Indice Brasil Indice

1964-1968 168.4 100 50.1 100 13.1 100 18.1 100
1969 197.3 117 58.2 116 20.8 159 26.4 146
1970 230.9 137 74.5 149 28.4 218 35.1 194
1971 228.9 136 75.9 152 31.9 244 35.8 198
1972 211.6 126 76.2 152 27.5 210 42.0 233
1973 284.8 169 122.2 244 61.8 473 48.1 267
1974 486.7 289 166.0 331 72.2 553 73.6 407
975 556.5 330 160.3 320 44.2 338 66.9 371
1976 587.2 349 207.3 414 65.0 497 90.3 500
1977 730.0 433 2343 468 83.0 635 94.1 521
1978 774.3 460 239.3 478 85.0 650 100.0 554

Fuente: Elaborado a partir de los datos periddicamente proporcionados por el BCU.



CUADRO 5

Deuda externa, exportaciones e importaciones en los setenta

(en millones de ddlares) (Relaciones)
Deuda Externa Exportaciones Importaciones Saldo
Afios (1) (2) (3) (2-3) 2/1 3/1 2-3/1 2-3/2
1970 513.4 232.7 230.9 + 1.8 0.45 0.45 + 03 + 038
1971 607.5 205.7 228.9 - 23.2 0.34 0.38 * 38 *113
1972 771.2 2141 211.6 + 25 0.28 0.27 + 03 + 1.2
1973 717.9 321.5 284.8 + 36.7 0.45 0.40 + 51 +11.4
1974 955.1 382.2 486.7 —-104.5 0.40 0.51 *10.9  *27.3
1975 1031.2 383.8 556.5 —-172.7 0.37 0.53 *16.7  *45.0
1976 11349 546.5 587.2 — 40.7 0.48 0.51 *36 *74
1977 1320.0 607.5 729.9 —122.4 0.46 0.55 * 93  *20.1
1978 1 239.5 686.0 774.3 — 883 0.55 0.62 * 7.1 *12.9
1979 16824 788.1 12308 —442.7 0.46 0.73 *26.3  *56.2

*Anos de déficit comercial.

Fuente: —Estudios y Coyuntura 3 del Jpstituto de Economja de Montevideo (1973).

—Banco Central del Uruguay (boletines diversos).
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