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ABSTRACT

Este documento presenta una interpretacidén d4del procesoc
histérico reciente. Su foco principal es el andlisis del
intervencionismo- estatal y de las politicas estatales a
partir del examen de 1las interrelaciones entre proceso
econdmico y el proceso politico. Se opta para ello por la
politica fiscal como el &Area de intervencidén estatal que
mejor condensa o expresa las relaciones entre los &ambitos
econbémico y politico, y 1la evolucién y los cambios gue

ocurren en éstas esferas.

En base a dichos supuestos se desarrolla una interprétacién
de la dinamica histérica, de sus tendencias, y de sus
mutaciones. Se propone una interpretacién de la crisis, de la
crisis del estado "benefactor", de la reformulacidédn del
Estado y las politicas pGblicas , y de las direcciones de
los cambios en el orden politico y econdmico.
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I. OBJETO DE ESTUDIO Y MARCO ANALITICO:

En este trabajo se realiza una revisién y andlisis del
intervencionismo estatal, y sus relaciones con la dinimica
del procesc de acumulacién y del sistema politico, para el
periodo comprendido entre fines de la década del 50 y fines
de la década del 80. Tal andlisis se realiza a partir de la
eleccidén de un drea de intervencidén estatal que se considera
central: la llamada "politica fiscal". El trabajo privilegia
ésta @&rea, concentrandeose en ella,' Yy examinando las:
relaciones que las modalidades de intervencionismo establecen
entre la misma y las otras tres Areas fundamentales de accidén.
del Estado: Salarial, monetario~financiera, y de intercambios
externos.

Tres son las razones principales que han determinado tal
opcién analitica. '

En primer lugar, la centralidad que ha tenido siempre la
politica fiscal en el marco del conjunto de las politicas
estatales, la que se incrementd ciertamente desde la crisis
del 29, y mas atn, desde la finalizacidén de la sequnda guerra
mundial. Muchos autores sostienen 'que 1la expansién
capitalista posterior a la crisis del 30 se basa en una
redefinicién de 1la relacién salarial, y en un papel
fundamental del Estado como regulador, como dinamizador, y
como agente anticrisis, a través de la politica fiscal.
(Véase Brunhoff, 1978; O Connor, 1981; Altvater, 1986; Gough,
1979; Boyer, 1988; Bertrand, 1988; Przeworski, 1988;
Esping-Andersen, 1991) *
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Estos cambios, gque abren un ciclo dominado por un fuerte
erecimiento, y una alta estabilidad politica y de los
arreglos institucionales, se fundan en las doctrinas
politicas socialdemécfatas, y en las concepciones econdmicas
elaboradas luego de la crisis del 30, especialmente los
trabajos de Keynes. Como se ve, en ambos casos, existe uha
ruptura con las concepciones y formas organizativas
precedentes.

Toda la nueva arquiﬁectura, tiene por fundamento, sostén
fundamental, y vehiculo principal un alto intervencionismo
estatal, realizado principalmente a través de la politica
fiscal, de tipo "expansivo". En base a ello se constituye un
arreglo politico que tiene por piezas fundaﬁentales extender
la participaciénm -econémica y politica-, y la conciliacién
y la atenuacién de conflictos. Aunque este no es el foco de
nuestro analisis, debe destacarse gque el modelo 1lleva
implicito una redefinicién de la politica de gestién de la
fuerza de trabajo, y del salario, lo que coloca a la politica
salarial, como la segunda politica clave de éste modelo.

Uné segunda razdn de esta opcién se encuentra en la innegabie
centralidad que posee en el debate intelectual y en la lucha
politica actuales el tema de la crisis fiscal, y unido al
mismo, el &e la reforma del Estado. En 1é coyuntura actual,
el centro principal del conflicto social entre partidos y
entre clases sociales es el de la amplitud y naturaleza del
Estado, y dentro de ello, sobre el origen de los ingresos
pGblicos, de las tareas o gastos a realizar por el Estado, 'y
de 1los destinos de los ingresos. Ello se debe a que
ciertamente el modelo de regulacién previo, y dentro de &1,
de accidén fiscal correspondiente, ha entrado en crisis,
afectando, en vez de favorecer, el dinamismo de 1la



acumulacién capitalista.

Esta es para nosotros una de las tesis principales del
presente trabajo. La actual crisis fiscal es un fendmeno de
larga data, gque deriva de 1la crisis de acumulacién
capitalista y de los arreglos institucionales y politicos
previos, y gque agrava la crisis de acumulacién. El1 centro de
ello es una crisis de valorizacién de capital que abate el
dinamismo de 1la acumulacién de capital, y asi, las
posibilidades de sostener 1los arreglos previos, por
imposibilidad de sostener la politica fiscal y salarial. Por
ello, los diversos ensayos apuntan centralmente a dichos
planos: esto es, a elevar la cota de ganancia y de formacién
de excedente, y a redefinir 1las intervenciones fiscal vy
salarial del Estado, y los acuerdos politicos
correspondientes.

La tercera razdn es de naturaleza analitica o
tedrico-metodolégica: es un supuesto orientador y asimismo a
confirmar en la presente investigacién, que es precisamente
el &rea fiscal el terreno en donde se explicita y se vuelve
més trasparente la naturaleza de las politicas estatales,
como asimismo, la relacibn existente entre las tres esferas
de lo econbmico, lo social y 1o politico. Esta condicién se
cumple en ésta &rea m&s gue en las otras. Es en ella, donde
existe una necesaria expresién tanto de los partidos, como
asimismo de las organizaciones corporativas; tambié&n, donde
se vuelve mis claro el sentido y destino de las peliticas
estatales.

Esta mayor transparencia y el valor de sintesis de la
politica fiscal se debe a muy diversos factores. Entre estos
cabe citar: a-la existencia de un debate prescripto por 1la
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norma constitucional de la ley de presupuesto -para muchos
analistas la ley mas importante que trata dicho poder-, b-la
necesaria adopcién y manifestacién de fundamentos y
posiciones por parte de los partidos politicos y poderes de
Estado durante el tratamiento de dicha ley y de 1las
rendiciones de cuenta, c-la corriente manifestacién pGblica
de los actores corporativos en torno a medidas tributarias,
de gastos, o de inversién publica + d-la generalidad y
pluralidad de impactos que posee esta politica, en relacién
a sectores de actividad, clases sociales, o instancias del
proceso econémico, vy, d- la centralidad y el caracter
precedente que posee en relacidn a las otras A&reas de
intervencién estatal -monetaria-financiera, salarial, y de
intercambios externos- en parte y al menos porque de ella
derivan los recursos y los gastos del Estado.

El marco analitico adoptado es el de realizar el seguimiento
Y analisis de la politica fiscal del Estado, estableciendo
sus relaciones con dos tipos de determinaciones.

La primera es de naturaleza estructural y esti dada por 1la
evolucién y cambios que se van produciendo en el régimen de
acumulacién, y en la gestidn estatal del mismo, a través de
su intervencidén en las cuatro dreas mencionadas -fiscal,
salarial, monetaria Yy de inte:cambios externos. Un régimen de
acumulacidén es una conformacidn y articulacién especifica, o
"tipica", de estas cuatro dreas (Ver los trabajos
antecedentes de Boyer 1988a y 1988b), y conlleva una
particular intervencién plblica-estatal en cada una de ellas,
esto es, una forma de qestién'estatal_de éstas cuatro areas
también especifica (Ver al respecto los trabajos antecedentes
~de Brunhoff 1974,1978,1986)7 Siempre, 1la acumulacién
capitalista, su dindmica, y sus mutaciones requiere de 1la



instancia estatal.

Ciertamente, se parte del supuesto de que el régimen de
acumulacién, y sus cambios, imponen, en forma estructural Y
sistémica, condiciones a la accién del Estado en esos cuatro
ambitos. Existe entonces la necesidad de arreglos
estructurales en el sentido de una compatibilidad
estructural. (Véase Wright, 1982, Offe, 19%0).

Ahora bien, toda gestién estatal especificé de un régimen de
acumulacién conlleva y determina -de manera no suficiente ni
completa- una particular conformacién de Sistema Politico y
de Estado. Decimos de manera no suficiente o completa, porque
se constata que en la determinacidn del Sistema Politico y
del Estado, intervienen también los factores especificamente
politicos, esto es, los efectos causados por 1la propias
acciones u omisiones de las fuerzas politicas. Y estos
efectos politicos, esto es, resultados de las acciones y
omisiones de las fuerzas politicas también inciden en 1la
dinadmica, confiquracién, y cambios en el régimen de
acumulacién.

Asi, la segunda determinacién es de  naturaleza
especificamente politica y «coyuntural, vy radica en los
cambios que se producen en el sistema politico. En tal
sentido resulta claro que tanto la formulacién como 1la
implementacién de las politicas fiscales es el resultadc gque
. se alcanza en un campo en el cual existen a-actores con
diverso poder, intereses y proyectos, b-que van configurando
diversas situaciones de relacidén o interaccién, y c-
conformando asi diversos arreglos normativos Yy

organizacionales. Por cierto, son exclusivamente las fuerzas

politicas -clases sociales y partidos- las que sostienen o
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transforman un régimen de acumulacién, los arreglos
normativos u organizacionales, Yy las modalidades de
intervencién estatal. El andlisis subsiguiente toma en cuenta
los efectos de la instancia politica, descomponiéndola en
esas tres dimensiones, y siguiendoc su andar en el tiempo.

Con este marco se procede a analizar la evolucidn reciente de
la politica fiscal, a nivel de gastos, de los ingresos, y en
especial, de la crisis fiscal, tanto en su origen como en su
desarrollo. Ello sin negar, que la politica fiscal como tal
acttia como determinante en si del proceso siguiente, esto es,
generando sus resultados propios, por ejemplo a través de la
solucibébn y resultados que fue alcanzando el problema del
déficit pablico. En este sentido se admite que existe
autonomia relativa del Estado y de la politica fiscal
adoptada.

Los antecedentes en éste campo de investigacién son escasos,
aunque también valiosos. Llama la atencién la poca cantidad
de trabajos que se han realizado sobre el tema no obstante la
importancia del Estado y del intervencionismo estatal en el
caso uruguayo, Yy el temprano desarrollo de la ciencia
econdmica. Tal afirmacidn vale tanto en términos absolutos
como relativos a otras &reas de la ciencia econdmica, siendo
demostrativa de la misma la escasa cantidad de titulos
especificos sobre el tema fiscal, que resultan de la revisién
bibliografica realizada. Véase la bibliografia de referencia
construida durante el desarrollo de nuestra investigacién
incluida al final.

El trabajo se estructura de manera cronoldgica, dado que uno
de los objetivos principales del mismo era el de aportar una
primera aproximacién al tema, bajo la forma de una mirada de
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large plazo, viendo las tendencias y mutaciones, y en funcién

de ello, descomponiendo el tiempo analizado en diversos
periodos.

De esta manera y en coincidencia con los andlisis de largo
plazo sobre politica econémic¢a (Faroppa,1982; Notaro,1984;
Noya,1984; Cancela y Melgar,1985; Rama,1990) y con los
realizados sobre el &area fiscal (Davrieux,1987; Rial,1984),
se reconocen y establecen tres grandes periodos desde fines
de los afios 50. Seglin nuestra conceptualizacién cada periodo
esta marcado y 'se diferencia por una modalidad de
intervencién estatal que intenta dar una respuesta o salida
diferente a la crisis de acumulacidn -que es como dijimos,
crisis de valorizacidén- y a una de sus derivaciones: 1la
g;igig_;iggg;.\En cada periodo a su vez, existe una dindmica

y conformacién especifica del sistema politico en las tres

dimensiones sefialadas, esto es a-poder, intereses y proyectos
de los actores, b-relacidén e interaccidén entre ellos, y c-
arreglos normativos y organizacionales. Estos tres periodos

son los siguientes:

1-EL primer periodo se extiehde desde fines del 50 hasta las
visperas de la gran crisis y del cambio institucional
(1973-74). Es un tiempo dominado por el estancamiento, el
desarrollo de una crisis de valorizacién, y la agudizacidn
de la crisis fiscal, como consecuencia del agotamiento del
modelo anterior, y al final del cual ya se anuncian muchos

de los cambios que ocurriran posteriormente.

El sistema politico se caracteriza por: a-creciente poder,
movilizacidén, y apoyo ciudadano a sindicatos y partidos de
izquierda; b-creciente presencia politica de sindicatos y
partidos de izquierda; c-multiplicacién de demandas al Estado
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de sectores subordinados y dominantes, @- creciente conflicto
social, e~ descomposicidén del sistema politico tradicional,
y f- desconocimiento y descomposicién de 1los arreqglos
normativos y organizaciones previos; g-sucesivos y fuertes
fracasos en redefinir el régimen de acumulacién por las
resistencias de sectores subordinados y dominantes.

2-Un segundo periodo comprende la dictadura y se extiende
desde la crisis del 73 hasta el fin de la crisis del 82-84.
Es un tiempo dominado por una reestructura y reactivacibébn
capitalista, por un estado que realiza un "intervencionismo
reestructurador”, el que comprender& una reforma fiscal como
ensayo de salida a 1la crisis de acumulacién y a 1la
consecuente crisis fiscal.

Este intervencionismo reestrﬁcturador es un intento de
reestructura y ajuste capitalista a nivel del régimen de
acumulacién y también del sistema politico. Por ello creemos
gue el analisis de éste periodo es una via correcta para
develar y descubrir los puntos neurilgicos de la crisis .

El sistema politico se caracteriza por la exclusién econémica
y politica forzosa y violenta, la instauracién de arreglos
normativos y organizacionales que buscan un disciplinamiento
de los sectores subordinados y los dominantes, su ajuste a un
nuevo modelo de acumulacidn, y 1la neutralizacidn o
eliminacién de las tendencias mencionadas en el 1literal
anterior, para cuando culmine el régimen de excepcidn.
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3-E1 tercer periodo comprende la

re transicién Y
restablecimiento del régimen democratico.

dominado por un estado que intent e

a controlar y detener la
expansién de la crisis, y en que maduran propuestas no ya de
reforma fiscal, sino de la dimensién y poder regulador del
Estado, también como solucién a una crisis fiscal y
capitalista que no se detiene.

El sistema politico se caracteriza por la restauracién de los
mecanismos e instancias liberales y democré&ticas, en ajuste
y articulacidédn con los cambios consolidados durante la
dictadura, la atenuacidn o neutralizacidn de las tendencias
vistas en el periodo previo a la crisis, y la redefinicién
del poder y ambitos de accién estatales.

En cada uno de estos periodos se analizan las tendencias Yy
contradicciones predcminantes, formulandose hipbdtesis sobre
1a din&mica en cada periedo, que luego deberadn ser
analizadas con mayor detencién y profundidad a lo largo de la
investigacién en curso. Ello es asi dado que el trabajo no
pretende ser mas que una aproximacién al tema, Yy un avance

del trabajo de revisién y conceptualizacidn realizado hasta

el momento.
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II, PeErfopg 1955-1972: DESARROLLO Y AGUDIZACION DE LA CRISIS FISCAL.

Si en la primera mitad del siglo la expansidn del gasto era
correlativa con el crecimiento de la economia y avanzaba a un
ritme moderado, durante éste periodo el gasto pGblico crece
en el marco de una situacidén macroecondmica de estancamiento,
Yy a un ritmo superior al que se observa en el primera mitad
del siglo. !

Sin duda ello demuestra también en éste lapso la fuerte
inercia existente en la evolucién del gasto estatal. Como
luego lo veremos, durante éste periodo en particular, ello
depende de tres determinaciones principales: a~en primer
lugar el estancamiento y crisis en el proceso de acumulacién
lo que implica -m&xime por la accién de los dos mecanismos
que indicamos a continuacién- una expansién de gasto estatal,
tanto en términos absolutos como relativos?, b-en segundo

! Las tasas de crecimiento anual del gasto del gobierno

general y la del PBI a costo de factores son respectivamente de
3,18% y -0.27% en 1955-58, 7,74 y 0,34 en 1959-62, 1,46 y 1,77
en 1963-66 y de 4,80 y 1.45 en periocdo 1967-71. Véase al respecto
especialmente las gré&ficas del apéndice No 5 -evoluciédn del PBI
per capita en el periocdo 1955-89-, y la No 6 -incidencia de los
gastos en el PBI para el periodo 1935-1981-. Todos estos
elementos empirices muestran la ocurrencia de una fuerte
aceleracién del gasto en el marco de una situacién macroecondmica
de estancamiento.

? Seglin O’Connor (Véase OfConnor 1981) el desarrollo de la
crisis capitalista conlleva a una transferencia de gastos de
capital constante y variable -"capital social"- desde el sector
. capitalista hacia el sector publico, como forma de atenuar 1la
baja de la tasa de ganancia y 1los problemas de valorizacidn de
capital. A ello se suma un incremento de 1los gastos de
legitimacién, integracién y centrol social, ante la tendencia a
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lugar, las concepciones dominantes sobre el papel del Estado
en el proceso econdmico y en las crisis, fundadas en
concepciones keynesianas, post-keynesianas, y cepalinas, que
implican para el estado un papel activo, y un alto
intervencionismo mercantil y regulatorio especialmente en las
crisis?®, y c- en tercer lugar y a nivel .de la instancia
politica, las practicas y arreglos politicos heredados del
periodo neobatllista, entre los cuales hay que destacar las
politicas de bienestar, y el clientelismo, los que se
incrementan en éste periodo, tanto por razones doctrinales,
como de contexto politico®. En este sentido hay que destacar
el crecimiento del salariado ocurrido en este periodo, de la
cobertura, movilizacién y centralizacidén gque se produce a
nivel sindical, y del apoyc electoral de la izquierda.

Puede sostenerse gque, durante la casi totalidad de éste
periodo no existe una ofensiva ideolégica, o politica, que

la agudizacién de los problemas de integracidn y conflicto social
gue conlleva la crisis -son los llamados "gastos sociales".

} Resulta claro que la influencia y predominio de estas
ideas a nivel de los cuadros técnicos de direccién del aparato
técnico si bien marcada en la década del 50, se acentda durante
la década del 60, por la influencias de autores postkeyne51anos
y de la CEPAL, y hasta la promocidn de instancias y organismos
de planificacién a nivel del Estado.

4 caben citar aqui los Consejos de Salarios, la Constitucién
del 52 con la instauracién del Ejecutivo Coleglado, la
descentralizacién de érganos ejecutivos, Yy el régimen de tres y
dos en los entes autédnomos y los servicios descentralizados
-entre otros en el sistema financiero del Estado-, la
instauracién plena y expansién de cobertura de la Seguridad
Social tanto en relacién a los activos como a los pasivos, la
expansién del S8istema Educative, y la del 8istema de Salud.
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ataque estos puntos, y logre un cambio de situacién. Si bien
existen intentos de' reactivar el proceso de acumulacién
existe una crisis de hegemonia tanto a nivel de los sectores
subordinados como de los dominantes, no existe un programa
compartido, y choca con fuertes resistencias en diversos
puntos de la estructura de clases. El cambio en los equipos
técnicos conductores de la economia y en el predominio de
visiones "keynesianas" ocurririd de manera clara a comienzos
de la década del 70 -esto es, durante el periodo siguiente-.
En tanto que los arreglos y préacticas politicas indicados
seran de una alta persistencia, erigiéndose en torno a ellos
una fuerte resistencia Registrardn cambios durante 1la
dictadura® y luego de reinstalada la democracia en 1985.
Pero, no obstante ello, existen en el sistema politico
postdictatorial muchas supervivencias de dichas pautas
politicas, y asi, de sus efectos en el &mbito fiscal.

Son estas determinaciones las que explican este fuerte
crecimiento del gasto, y las que conducen de manera
inexorable en un contexto de estancamiento de la acumulacién
capitalista, a la expansién del déficit, a la agudizacién de
la crisis fiscal, y también a alimentar 1la crisis

’ Hemos sostenido en otro trabajo (Véase Longhi y Stolovich,
1991) que una de los principales acciones y ofensivas de 1la
dictadura es la anulacién de diversos arreglos institucionales
que provienen del neobatllismo y también de los gobiernos
blancos. Esto ocurre especialmente en materia salarial,
relaciones y derecho laboral, derechos politicos, seguridad
. social, siendo una de las bases y condiciones fundamentales de .
la reactivacidén de la acumulacidn capitalista que ocurre hasta
la crisis de 1982-84. Puede hasta concebirse qgue la dictadura es
fundamentalmente, un intento de alcanzar de manera violenta y.
forzosa, por supuesto, nuevos arreglos -especialmente en el
mercado de trabajo- que aseguren la redinamizacidén capitalista.
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Son . .
Jugar 1os {os factores indicados en segundo y tercer
que explican la salida de la crisis del 29, est
’ STtOo es

capitalista,

realizacién- '
re d:ci:;orfomo’{? ten?encia hacia una nueva "gran crisis",
S %zac1on (Véase Boyer, 1988a y Bertrand 19883
S presiones que ejercen sobre la cota de ga;ancia '
'sobre el espacio y libertad del capital. Por ello estZ
’

complejo de factores se ¢ i
onstituye en la contradiccid i
cidn ba
del periodo. o

Es por ello que la reformulacién del intervencionismo estatal
gue se opera despuds del golpe de estado, y que se orienta
segfin nuestra visién a alcanzar una redinamizacioén de la
acumulacién capitalista, apuntard a realizar cambios

drasticos en ambos planos.

1a expansién del gasto alcanza su ‘mayor ritmo durante la
década del 60, siendo especialmente intensa durante el primer
lustro de dicha década, tal cual se observa en el cuadro No
3 y las gréficas No 6,7 y 8. Todas estas evidencias muestran
un fuerte y sostenido aumento del gasto durante dicho
guinquenio. La tasa de crecimiento anual del gasto alcanza un
promedio de 7,74% en el periodo 1959-62, y no obstante este
alto valor, en el periodo 1963-66 alcanza un promedio de
1,46. La participacién de los gastos del gobierno general en
el PBI -ver cuadro No 3 Y grafica No 7- sobrepasa el nivel
del 22% en 1960, se eleva al 24% en 1961, Yy se mantiene en
valores superiores al 28% durante los afios 1962,63,64 y 65.

Importa destacar que a diferencia de 1o observado en el
futuro, donde el gasto tiende a subir en tornc a los anos

electorales para caer luego, o durante las crisis
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-dificilmente por un perfiodo mayor a los tres afios- en &ste
caso el incremento es sostenido, y en términos comparativos,
"largo".

Dado el marco de desaceleracién del crecimiento en que
ocurre, conduce una sostenida expansién de los déficit
fiscales hacia fines de é&sta década Yy comienzos de 1la
siguiente. Y ello transforma al déficit fiscal hacia el final
del periodo en un problema econdmico Y politico, de efectos
Y relevancia antes inexistente: nunca. antes, tanto en el
proceso de decisién de politica econdmica, como en la vida
partidaria -funciones de representacidén, deliberacién vy
ejecucién de decisiones-, "la crisis fiscal” y el problema
del déficit y su control, alcanzaron una relevancia y
prevalencia tal, la que a su vez se incrementari hacia el
futuro. Asi, y como lo han indicado muy diversos autores, la
crisis fiscal, surge como un problema en discurso politico,
Yy una condicidén a resolver por las politicas piblicas hacia
fines de la década del 60 y comienzos de la siguiente.

En estos aspectos, la evolucidn uruguaya guarda semejanza con
lo que ocurre tanto en los paises centrales como en los
periféricos: la expansién del gasto es muy significativa y
extendida en dicha década’. La diferencia existente se

® Ian Gough entre otros, sostiene que el fuerte crecimiento
del gasto estatal ocurre en los paises mas desarrollados
especialmente durante la década del 60. Segiin datos de este
autor, la relacidn entre crecimiento de gasto estatal Yy
crecimiento del PNB en el periodo 1955-69 es en el Reino Unido
de 1,24, en RFA de 1,24, en los EEUU de 1,23 en Italia de 1,20,
Y en Francia de 1,14,. Como se observa todos los paises poseen
valores superiores a 1, y bastante similares entre si, lo que es
un indicio significativo a favor de considerar de que se trata
de un fendémeno bastante generalizado en el sistema capitalista.
En el caso del Reino Unido, la participacién de los gastos.
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encuentra en la magnitud que alcanza la expansién del gasto
en relacién al fuerte estancamiento de 1la economia en el caso
uruguayo. En los otros paises existe una fuerte expansidén dei
gasto, pero que se realiza en el marco de una situacién de
crecimiento, si bien se observa a fines de la década del 60
una desaceleracién del mismo. (Véase Gough, 1986). Por ello

el desarrollo de la crisis fiscal es un problema del sistema
capitalista en su conjunto.

En el caso uruguayo, como en estos otros la expansién del
gasto se funda en las tres determinaciones que expusimos al
comienzo de éste capitulo. En especial debe indicarse 1los
incrementos en los costos o valores relativos del capital
constante, de los costos de la mano de obra -salario liquido
mis aportes a la seguridad social-, 1la aplicacién de
politicas expansivas y anticiclicas, y de la profundizacién
de arreglos y practicas politicas heredadas del periodo
anterior como consecuencia del incremento del asalariado, de
gu capacidad de presién politica, y del apoyo electoral y
ciudadanc a los partidos de izquierda.

Como ya lo sefialamos, el mayor crecimiento del gasto ocurre
durante el primer lustro de la década del 60. Durante el
trienio 1966-68 se produce una retraccién del mismo, lo que
corresponde al primer periodo del gobierno de Pacheco, cuando
se intenta un segundo plan de estabilizacidén. Pero, como se
observa en las gradficas No 6 y 7, a partir del afio 1969 el
gasto se incrementa nuevamente, para alcanzar altos guarismos

en los primeros afios de la década del 70.

pGblicos en el PBN era en 1951 del 44,9%, en 1961 de 42,1%, en
1971 de 50,3%, y en 1973 del 50,5%. (Véase Ian Gough, 1986, pag

237).
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Sin duda esta reversién de la politica esta determinada e
impuesta por el contexto pdiitico que se constituye a
comienzos de la década del 70. Las elecciones de 1971 debian
realizarse en un escenario de avance electoral de las
izquierdas, de creciente wunificacién y capacidad de
convocatoria del movimiento sindical, y de crisis de los
partidos tradicionales. Las experiencias de ajuste realizadas
en los afios anteriores habian puesto en claro las
resistencias politicas que se enfrentaban, los niveles de
conflicto que se desencadenaban, y el crecimiento de 1la
oposicidn y la izquierda a que habian conducido. Es razonable
sostener que es la accién de estos factores la que pone freno
a las politica de reajuste intentada en los afios anteriores,
sefialando los importantes obst&culos gque este tipo de
politica enfrentaba dado el desarrollo del proceso politico,
segln los rasgos vistos.

La fuerte expansién del gasto ocurrida en el periodo
corresponde ‘a 1los incrementos en las partidas de
retribuciones personales y, en menor medida, en otros gastos
corrientes de administracién. El1 incremento de las
retribuciones personales corresponde a su vez a la expansién
en el nimero de funcionarios pliblicos (Véase Cuadro No 4 y
Grafica No 9 ) y del total de personas cubiertas por el
sistema de la seguridad social (Véase Cuadros No 4 y 5 y
Graficas No 9 y 10). No incide en ello incrementos en los
salarios y en las jubilaciones, ya que como es sabido,
durante el periodo en andlisis, estos ingresos se deterioran
de manera progresiva (Véase Cuadro No 7, y Graficas No 11 Y
12).

Entre 1961 y 1969 el nlmero de asalariados plblicos pasa de
un total de 194.000 a 213.000, esto es, un crecimiento
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absoluto de 19.000 ocupados, lo que representa un incremento
del 9,8%. Pero, el crecimiento de los pasivos es mucho méas
significativo, pasando éstos de un total de 298.000 a
451.000, esto es un crecimiento absoluto de 153.000, lo que
representa una tasa del 51% (Ver cuadro No 4). A su vez, el
total de personas cubiertas por los gastos del sistema de
seguridad social pasa del 63,2% en 1960, al 69,2% en 1965, y
al 65,4% en 1969 (Ver cuadro No . 5).

De los dos factores, entonces, el de mayor relevancia y
significacién cuantitativa fue el aumento en el nGmero total
de persénas cubiertas por la seguridad social a través del
aumento del nGmero de pasivos. Este a su vez es resultado de
las modificaciones que se operan en los mecanismos de egreso.
del mercado de trabajo. En lo relativo al aumento del nGmero
de funcionarios, también este es considerable, pero muy
inferior en lo que refiere a impactos sobre el gasto en
relacién al que tiene el aumento en el niimero de pasivos, e
inferior también al ingreso de funcionarios que se registra
durante el periodo neobatllista.

El incremento en el nimero de pasivos es el resultado de dos
tipos de mecanismos. Por una parte el envejecimiento de la
poblacién total del pais y asimismo de 1la poblacidn
econdmicamente activa. Este proceso, que puede catalogarse de
t"tendencial® o "secular", conlleva a una creciente presién
sobre el sistema de la seguridad social, siendo el resultado
de la baja tasa de natalidad, del incremento de la
expectativa de vida, y de la emigracién de los contingentes
mas jévenes de la fuerza de trabajo.

En las gr&ficas No 9 y 10 puede verse la accidédn de estos
factores, y el efecto de crecimiento sostenido, tendencial,
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y "lineal", en el total de pasivos.

Por otro lado, de la extensidn de la cobertura del sistema de
seguridad social. Y sin duda, dicha extensién es el
resultado de 1las practicas y mecanismos politicoé de
captacién de apoyos y de atenuacién de tensiones, que se
intensifican durante éste periodo, comoc mecanismo de
compensacién frente a la situacién de estancamiento en que se
encontraba la economia, y que se ven facilitadas por el
régimen politico de coparticipacién y descentralizacién que
establece la constitucién de 1952.

Este efecto se observa en el mayor ritmo de crecimiento del
namero de pasivos y en el mayor nivel de cobertura existentes
en la década de1.60 en comparacidén con la del 70’. Pero, debe
anotarse que si bien esta diferencia existe, no es de 1la
dimensidn que esperédbamos encontrar, lo que creemos sefiala la
fuerza de 1los factores tendenciales antes apuntadoé, Y
también de los factores politicos indicados mas allid de las
diferencias de régimen politico

El incremento  del nGmero de funcionarios pGblicos es
- correlativo con la expansién de las politicas sociales y de
su cobertura -salud, educacidn, seguridad social~. También,
como el anterior, forma parte de practicas partidarias que
buscan la captacién de apoyos y de atenuacién de tensiones.
En este sentido debe tenerse en cuenta que durante éste
periodo ocurre una fuerte migracién rural urbana como
consecuencia de la fuerte reduccién de demanda de trabajo que

7 La tasa de crecimiento promedio anual en el nimero de
pasivos es de 2,19% en la década del 60, y del 1,60% para la
década del 70.
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ccurre en el agro, en tanto que en las &reas urbanas el
empleo industrial se estanca, y comienza a reducirse en
términos absolutos, esto es, comienza el incremento de 1la
desocupacidn.

Debe sefialarse que la cobertura de la seguridad social, como
la expansién en el nGmero de funcionarios pGblicos, son
practicas que deben catalogarse como "racionales", en vistas
de su adecuacidn con los marcos doctrinarios y teéricos de
los que se parte, con el contexto econdmico y politico
existente, y con el modelo de intervencién estatal
dominante.. Contribuyen a la satisfaccién de necesidades, a
aliviar tensiones y conflictos, y a sostener la demanda
efectiva a través de transferencias, salarios, empleo, y
provisién de bienes, sin mediacidén monetaria, y por fuera de
las compulsiones mercantiles.

Pero asimismo el aumento de la cobertura de la seguridad
social y en el nlmero de los funcionarios pGblicos son el
resultado de otras determinaciones a destacar.

Asi, debe tenerse el cuenta la expansién, movilizacién y
creciente poder reivindicatorio del movimiento sindical. En
este sentido debe destacarse la relacidén directa y positiva
que Gough establece entre el incremento del gasto, y del
gasto social, por una parte, vy el aumento de 1la
asalarisacidén y del poderio sindical por la otra. (Véase
Gough, 1979 y 1986).

También tiene una incidencia significativa en ello, el
predominio de concepciones de conduccidn macroecondmicas que
resaltaban el papel positivo del gasto estatal en la dinamica
econdmica y como mecanismo antirecesivo. En este sentido debe
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sefialarse que si desde 1la "gran crisis® del 73 han
predominado politicas de tipo "contractivo", durante el
periodo considerado puede hablarse de un predominio de las
politicas de "tipo expansivas", y de elencos técnicos
proclives a las mismas.

Si bien durante el periodo se realizan los primeros ensayos
de politicas contractivas =-en especial - 1968-, puede
sostenerse que aln tienen éstas un caracter excepcional. Y
ello esta ciertamente relacionado con 1los dos puntos
anteriores: existe un movimiento sindical con un poder
creciente y que plantea una férrea resistencia durante la
implementacién de estas politicas de corto plazo; al mismo
tiempo, en los cuadros técnicos predominan orientaciones
keynesianas, y asi, modelos de intervencién de tipo
"expansivos".

En lo relativo al gasto por funciones, se observa un
significativo incremento en los "servicios generales", y en
especial aumentos en los "gastos sociales" (Véase cuadro No
1). Al final del periodo se observa una reducciédn de los
gastos en educacién y en salud, junto a incremento en los
gastos las llamadas funciones represivas del Estado, cambios
que insinian los que ocurrir&n en la estructura del gasto de
manera mas dréastica durante la dictadura.

Los gastos sociales incrementan su participacién en el PBI
durante éste periodo, pasando de un nivel del 13,1% en 1957,
a 14,4% en 1961, 16,1% en 1964, 12,7% en 1968, y 15,7% en
1972. Como se observa, al finalizar dicho periodo se tiene
una mayor participacién de los gastos sociales en el Producto
Brute Interno de la que existia a comienzos del mismo: en
1972 los valores son superiores a los que existen en 1957 o
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en 1961, no obstante las notorias variantes de contexto

politico que existen entre ambos (Véase Cuadro No 1).

Sin embargo, debe destacarse que esta evolucidn comprende dos
periodos diferenciados. Existe una primera etapa, en la que
se produce un fuerte incremento en todos los gastos
sociales, pero en especial en educacién y salud, que se
extiende hasta 1968, cuando se aplica el plan de
estabilizacidén.. Desde entonces se abre una segunda etapa en
la que se produce una caida en los gastos de salud vy
educacidn, y una aceleracidén del crecimiento en los gastos de
sequridad social. Ello compensa las reducciones de los otros
gastos, y sostiene la tendencia de incremento del total de

gastos sociales ya sefialada.

Una segunda tendencia caracteristica del periodo que
analizamos, que se vuelve mas nitida en la segunda parte del
mismo, es el incremento en los gastos de seguridad que pasan
de tener una participacién en el producto del 1,9% en 1957,
a alcanzar guarismos de 2,7% en 1968, y de 2,2% en 1972.

A diferencia de lo que ocurrird en el periodo siguiente, la
inversién ptblica no experimenta cambios significativos,
manteniéndose en un nivel muy deprimido y bajo, que fluctaa
entre el 2 y el 3% del PBI (Véase Grafica No 4). Sin duda
este bajo guarismo es la determinante principal del
estancamiento de la inversién privada, vy también en 1la
evolucidén de la demanda efectiva, dado su conocido y probado
efecto multiplicador. (Véase Rama, 1986a Yy 1986b) . De esta
manera, el lago estancamiento gue sufre la economia uruguaya,
y también del sector privado, es en buena parte el resultado
de esta larga depresién de la inversién pablica y de sus

efectos multiplicadores.
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La razdén de ello se encuentre en la opcién por la expansién
del gasto corriente ~gastos de funcionamiento Yy
transferencias; erogaciones salariales y de 1la seguridad
social- de la manera descrita, cuando existian dificultades
para alcanzar un incremento de los ingresos plblicos, y dado
el contexto politico que hemos descrito. En otras palabras,
la fuerte expansidén del gasto por las determinantes vistas,
estrangula las posibilidades de incremento de la inversién,
opténdose por gastar en lugar de invertir, dado el contexto
politico existente.

Toda 1la configuracidn politica existente 1lleva a 1los
decisores de 1la politica a 1la expansidén de gastos en
salarios y transferencias, y en vistas de ello, a postergar
y contener la inversidn: descomposicidén del régimen politico
tradicional, crisis de hegemonia en sus dos niveles,
crecimiento de poderio sindical y de la izquierda, incremento
del conflicto social, decaecimiento y desconocimiento de los
arreglos normativos vy ©politicos, clientelismo pre vy

pos—-electoral, etc.

Nos parece gque éste es un punto muy significativo, maxime
cuando se lo liga a las modalidades dominantes de gasto que
analizamos, y a su razén se ser politica. Ello implica un
"keynesianismo" desviado o desvirtuado, mas gque por
desconocimiento o abandono tedrico, por razcnes "politicas".
Y como lo venimos mostrando esas razones politicas
multiplican otros gastos, que se sabe no tienen efectos
multiplicadores, o productivos -por el contrario en buena
parte improductivos y depresivos~, y que estén fuertemente
determinados por razones o estrategias principalmente

"politicas". La razén final de ello, es que la crisis no es

solo o exclusivamente econdmica, comprendiendo una crisis de
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Hegemonia en dos niveles, y un acelerado y fuerte crecimiento
de sindicatos y de la izquierda. Crisis politica al fin, que
también determina y alimenta la crisis de acumulacién, a
través del mecanismo que acabamos de sehalar.®.

A nivel de los ingresos pablicos se producen en el periodo
que analizamos cambios de tanta significacién como 1los
.ocurridos a nivel de gastos. Se originan en a- la expansién
del gasto, y por tanto en la necesidad de incrementar
ingresos, b-la crisis del sectpr externo y en la balanza de
pagos, y c-el cambio ocurrido en el partido de gobierno y en
la conduccién econdmica por el triunfo electoral de la
propuesta de cambio Herrerista-ruralista. En base a ello, el
gobierno imprimira tres alteraciones principales en el.
sistema impositivo: un incremento en la presibén fiscal, una
reestructura de fuentes y aportes, y una diferenciacibén que
podriamos denominar particularista en el mismo.

El nuevo partido en el gobierno en 1959 propugna una
disminucién de los impuestos al comercio exterior, y la
atenuacidén de las trasferencias de ingreso a través del
sistema impositivo en detrimento de los sectores rurales y
exportadores. Ello coincide con la crisis que se produce en
el sector externo, que obliga a girar la tasacidn sobre otros
flujos. Por otra parte, el incremento ocurrido a nivel de los

% El1 mecanismo y su secuencia especifica podria
representarse de la siguiente manera: expansién de gasto
piblico--depresién de inversidén plGblica--depresidén de inversién
privada--depresién de demanda efectiva--depresidn de inversidn
privada. No debe perderse de vista que el contexto se caracteriza
por una larga situacidn de estancamiento de la economia y del
sector capitalista, lo que configura una situacién de dificultad
para incrementar los ingresos del sector ptGblico.
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gastos estatales, vuelve necesario incrementar y diversificar
el nivel de imposicidn.

El mas importante de los cambios realizados fue el abandono
de la politica cambiaria como un instrumento o medio de
recaudacidén fiscal, tal cual acontecia desde comienzos de la
década del 30. Desde entonces rigidé en general un cambio
administrado y mGltiple, cuyo control era cometido de 1la
"Oficina de Contralor de Importaciones y Exportaciones".
Durante su vigencia el 1llamado "Fondo de diferencias de
cambio” se constituyd como un flujo para el financiamiento de
diversos gastos estatales, fundamentalmente de subsidios al
consumc de alimentos basicos -por ejemplo, carne, 1leche,
pan-, pero también para los sectores frigorifico y de
produccidén cerealera.

La “Reforma monetaria y cambiaria"™ consagrada a poco de
asumir el gobierno blanco en 1959, constituyd el abandono de
aquel sistema y un cambio significativo en la politica de
ingresos plblicos, de distribucién y circulacién del
excedente (Véase Patrdén, 1986). Con la reforma se elimind el
sistema de cambios miltiples, se unificé el tipo de cambio,
se devaludé la moneda nacional, y se liberalizé ‘el mercado
cambiario. Desde entonces, la politica monetaria dejé de
cumplir objetivos fiscalistas y de estar subordinada a la
politica fiscal.

Ello representa un cambio en la modalidad de intervencionismo
estatal muy significativo, por dos aspectos principales: por
una parte, la alteracidén que se produce en la distribucién y
circulacién del excedente, tanto a nivel de la gestién de
ello como en sus resultados; por otra, la redefinicién que se
produce en las politica publicas, en 1la articulacién vy
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preeminencias relativa de la politica fiscal y
monetario-financiera. Ciertamente, desde dicho momento, 1la
politica monetaria comienza a liberarse de su subordinacién
fiscal, y a asumir creciente'preemihencia.

Junto a los cambios que se introducen en la politica
monetaria, se vreducen los impuestos que 'gravan las
transacciones con el exterior, lo que se compensa con
incrementos en el impuesto a la renta, y fundamentalmente en
las contribuciones de asalariados y patronos a la seguridad
social. El cuadro No 8 muestra la reestructura operada en
las fuentes de recaudacidén, evidenciando los incrementos en
la seguridad social, 1la reduccién de 1los impuestos al
comercio exterior y de los impuestos a la propiedad,'y el
incremento operado al comienzo del periodo en el impuesto a
la renta. Como se observa en éste cuadro, existe una cémbio
significative en la estructura de recaudacidn que existia al
comienzo del>periodo, esto es 1955, en comparacidn con la
resultante al final del mismo, esto es, 1972. Asi, los
impuestos a la renta y las utilidades pasan de representar el
3,3% al 5,8%, los impuestos al comercio exterior reducen su
participacién del 14,6% al 7,7%, en tanto dque las
contribuciones a 1la seguridad social incrementan su
participacidén desde un 32,6% al 37,4%.

También a nivel de los ingresos plblicos este periocdo se
divide en dos etapas claramente diferenciadas, tal cual lo
evidencia la grafica No 15. Asi, existe una primera etapa,
que comprende la primera mitad de la décaga del 60, durante
la cual se produce un aumento significativo en el peso de las
contribuciones a la seguridad social, una reduccién en el
peso de los impuestos directos, y no variacién en el peso de
los impuestos indirectos. En la segunda etapa, dan comienzos
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dos tendencias que se continuaran y profundizarén durante el
periodo siguiente: a-una progresiva reduccién de las
contribuciones a la seguridad social. -y Asi, de los costos
indirectos de la mano de obra'y>por tanto del capital-, Yy
b-una creciente participacién de los impuestos indirectos en
el producto ', esto es, los impuestos a los gastos y al
consumo- forma de tributacién que obviamente pasa a sustituir
a la anterior.

Dada la alta significacidén de los impuestos al comercio
exterior dentro de la recaudacidn, y el fuerte incremento
ocurrido en el gasto, se mantienen mas alld de lo previsto
originalmente, tanto en tiempo, como en nivel, detracciones
Y recargos, por lo que su incidencia si bien se reduce, 1lo
hace menos que lo originalmente previsto. De esta manera, la
disminucién de 1los impuestos al comercio exterior es
significativamente menor de lo inicialmente planeado por la
nueva conduccidén eccndémica.

Asimismo, tampoco logra producirse una reduccidn en el nivel
de la presién fiscal’® segGn lo establecia el programa de las
fuerzas politicas triunfantes. Asi, la recaudacién piblica
tiene una participacién promedial del 25,4% en el PBI durante
el periodo 1955-58, de 25,3% en el periodo 1959-6", y del
27,5% en el periodo 1963-66, lo gue significa un incremento
que no se condice con los objetivos originalmente buscados.
Sera recién en la segunda parte del periodo, durante el
gobierno de Pacheco, que se produce una reduccién de 1la
presidn fiscal ~alcanza un nivel promedio del 26,5%-. Pero de

® Porcentaje que representa la recaudacidén del sector

pGblico en el Producto Bruto Interno.
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cualquier manera, y no obstante todos los cambios operados,
la presién fiscal se encuentra a un nivel superior al que
tenia hacia fines de la década del 50. '

Las reformas inicialmente previstas por los grupos politicos
triunfante en 1958 apuntaban a disminuir la presidn fiscal
general, 'y en especial sobre 1los sectores rurales y
exportadores, transfiriendo una mayor presién a la industria
y al conjunto de los sectores urbanos. La experiencia
posterior muestra como frente a este proyecto termina
imponiéndose wuna 1légica - de expansién del gasto -y
consiguientemente de expansidn tributaria- que es
precisamente la que se constituyé en el blanco principal de
la alianza triunfante. Nuevamente en este plano -al igual que
en el analisis de los gastos y de la inversidn, se observa un
predominio de la determinaciones politicas indicadas
anteriormente, por sobre los planes o modelos, aGn de las
fuerzas politicas y de los intereses de clase
prevalecientes'’.

El fuerte crecimiento que se operd en el gasto condujo a
crecientes problemas de financiamiento, y asi, a un conjunto
de cambios significativos en la politica fiscal del Estado

0 Estas resistencias o frustraciones pueden verse en la no
reduccién de la presién tributaria, en las dificultades para
reducir los impuestos al comercio exterior, y en los escasos
incrementos que se observan en los impuestos a 1la renta.
Ciertamente, contribuyen a ello dos hechos fundamentales: en
primer lugar, la fuerte expansidén de los gastos por las
determinaciones polidicas ya analizadas, y en segundo lugar, un
rapido reordenamiento politico dentro del partido nacional y del
gobierno en favor del bloaue de sectores y clases urbanas, lo que
se ha indicado ocurre ya sobre la eleccidén de 1962.
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hacia fines de la década del 60 y comienzos de la del 70. Sin
duda ellas deben considerase como los "primeros ensayos” de
ajuste realizados en el marco del régimen democratico,
constituyendo a su vez el antecedente de las politicas de
nreajuste® iniciadas luego del golpe de Estado.

Este segundo intento de ajuste y estabilizacidn guarda un
conjunto de diferencias muchas veces no destacadas con el
programa de 1959. a-En primer lugar, su generalidad y
severidad, b-en segundo lugar, y derivado de lo anterior, la
fuerte agitacidén y resistencia que conlleva, lo que también
responde a gque las fuerzas de la resistencia son mayores, y
cuentan con mayor capacidad de movilizacidédn, c-en tercer
lugar, vya implican cambios mds significativos en 1la
distribucién y la circulacidén, d-en cuarto lugar, se realizan
en un contexto en donde se procesan cambios en los arreglos
institucionales, tales la sustitucidén de la Constitucién de
1952 por la de 1966, la modificacién de la politica salarial
a través de sustitucién de los Consejos de Salarios por la
CORPIN, la creacidén de nuevos organismos centralizados para
la gestién fiscal vy monetario-financiera- Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, y Banco Central, etc,

Los intentos de contencién del déficit apuntaron
fundamentalmente a una reduccibébn en los valores reales de las
jubilaciones y de los salarios. Pero debe sefialarse que las
reducciones operadas en estas fuentes de ingreso no responden
aGn a una politica deliberada y sostenida que apuntara a
cambios en el proceso de distribucidén (Véase al respecto el
cuadro No 7, y graficas No 11 y 12). Antes bien, las bajas
que se observan en el valor de los salarios piblicos y de las
Jubilaciones responden a politicas de ajuste fiscal de tipo
coyuntural,,implementadas en momentos de caida del nivel de
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activi ,
ctividad y Qe los ingresos fiscales, no originando una
r , ,
educcidn en el nivel o patrén histérico, y que se abandonan
Y hasta se revierten en el periodo electoral..

este aspecto el periodo considerado
siguiente.

También en

se diferencia del
Las politicas de reduccién de salarios y de

Jubilaciones son utilizados como instrumentos de corto plazo
bajo recomendaciones del Fondo Monetario Internacional, y
’

como condicién necesaria para la obtencién de financiamientos
externos. )

También se actud a través de intentos de reduccién de los
gastos corrientes en las 4areas sociales, esto es, . la
seguridad social, la educacién y la salud, lo que resulté en
un freno de la fuerte tendencia expansiva que registraron.
éstos durante la primera mitad de la década del 60. Los
esfuerzos de contencién del gasto se concentran en los gastos
del sistema educativo, los que habian experimentado fuertes

subas en la primera mitad de éste periodo.

Pero no obstante las politicas anteriores, los déficit son
crecientes y conducen al surgimiento y expansidén de nuevas
modalidades de financiamiento, due implicaban creciente
endeudamiento por parte del Estado. Por un lado el
endeudamiento con organismos intergubernamentales, Y por

otro, el endeudamiento pGblico interno a través de letras y

bonos.

En lo gque tiene gue ver con las transferencias de las
empresas pGblicas, se invierte el comportamiento histérico al
reducirse sus transferencias al gobierno central, ¥y pasando

éstas a ser en conjunto deficitarias a fines de la década

del 60.
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En suma, el periodo analizado est& dominado por una
significativa expansién del gasto y un creciente
desequilibrio entre éste y los ingresos pablicos, esto es,
por una expansidén y agudizacidédn de la crisis fiscal.

Por el lado de los ingresos plblicos, su lento crecimiento se
explica por 1la crisis del sector externo, 1la caida de la
tasa de ganancia, y asi en 21 crecimiento de la economia.

Ello estd@ determinado por la disminucidén de la demanda-
externa, la caida de los precios de los productos” de
exportacidén, el incremento de los precios de importacidn
incluidos insumos, materias primas y bienes de capital-,

junto a incrementos en los costos de mano de obra -costos
directos e indirectos-, y de la presidén tributaria. En
conjunto estos mecanismos implican una reduccién de demanda
y los precios internacionales, un incremento de costos, y un
abatimiento de la tasa de ganancia, o sea, en la valorizacién
del capital.

Este es el mecanismo desencadenamente de la crisis de
acumulacidén de capital!’, asi, de la economia en su conjunto,
Y a través de ello de 1la creciente dificultad para
incrementar o aGn sostener los flujos de ingresos del sector

1 Este mecanismo se origina en una recesién -desde mediados
de los 60- y posterior crisis -comienzos de los 70- en los
paises de capitalismo central que se expande a todo el sistema
a través de las relaciones de intercambio internacional. Los
analistas han identificado diversos factores de la misma:
reduccién de productividad del capital y de la mano de obra,
incrementos en los costos de la mano de obra, de la presién
fiscal, y de la energia, caida de la demanda y de precios de
los productcs de la periferia, incremento de los costos de los
productos de los paises centrales.
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piblico.

Por el lado del gasto, existen una significativa expansién
gue se impone aGn a proyectos que intentaban una reduccidn
del mismo. La razones de tal persistencia a inercia se
encuentran en los siguientes factores.

a-Por una parte responden a . cambios en la estructura
econémica y social de caréacter tendencial (Véase Gough,
1986). Entre ellos cabe citar: a-la creciente urbanizacidén y
todos los gastos que afronta el sector puiblico frente a la
misma, b- creciente envejecimiento poblacional y de 1los
costos de transferencias, -c-crecientes expectativas de
bienestar de la poblacidn, lo que impone una profundizacidn
del patrén de consumo ampliado, tanto en calidad como en
cantidad -esto es, un desarrollo del modo fordista- lo que
incrementa los costos de provisidén de bienes y servicios,
d-la reduccién de la demanda de trabajo en los dos grandes
sectores de la producciédn material y el incremento del
excedente de fuerza de trabajo, 1o que incrementa los costos
salariales y de transferencia e~los crecientes requerimientos
de infraestructura y financiamiento para el sector
capitalista -lo que incremento los costos financieros y de
inversiodn.

Todos estos factores actGan determinande una "necesidad
estructural" de creciente gasto estatal: dicho en otras
palabras, estos cambios, de caracter tendencial y
estructural, arrastran un mayor gasto pGblico. Es importante
destacar que al igual que la expansidén del gasto total éstos
son asimismo procesos de caracter universal durante 1la
posguerra.
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b-En segundo lugar debe mencionarse la creciente capacidad de
movilizacién y presibén politica del movimiento sindical, y de
los partidos de izquierda los que a su vez poseen mayor
capacidad para plantear demandas al Estado, y para defender
la extensidén y participacién. estatal en diversas &reas. En
este sentido debe recordase que durante el periodo se produce
la unificacién del movimiento sindical con la creacién de la
CNT a mediados de la década del 60. Ciertamente, se observa
un movimiento sindical en proceso de expansidén y con una
cuota de poder creciente, lo que no es un fendémeno particular

del caso uruguayo, sino de paises centrales y dependientes.

c- En tercer lugar, la evidente y conocida relacibén existente
entre legitimidad politica y politica estatal (Véase Offe,
O* Connor, etc). La mayoria de los autores est& de acuerdo en
sefialar que la expansidén del gasto especialmente del gasto
social- es uno de los atributos centrales del llamado "Estado
de bienestar" definido en la mayoria de los paises en la
posguerra. Y dicha expansién es en dicho modelo una pieza
central en tanto asegura el sostenimiento de la demanda
efectiva, y al mismo tiempo contribuye al logro de una
legitimidad politica dque no podria sostener por si sola la
ldégica capitalista.

Es claro que en el marco de los crecientes desequilibrios que
enfrentaba la sociedad uruguaya -econdmicos y politicos- el
gasto pGblico fue empleado como un mecanismo para la
captacién de apoyos y atenuacién de tensiones por parte de

los elencos partidarios.

De hecho, durante la mayor parte del periodo funcioné un
régimen de co-gobierno que acentuaba estas viejas practicas
.del sistema de partidos. Por ello es razonable establecer que
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uno de los mbéviles principales de quiénes llevaron adelante
la constitucién del 66 fue el de redefinir el marco
constitucional de 1la politica fiscal, uniendo a dos
fracciones de posiciones histéricas tan diversas sobre el rol
del Estado. Como lo hemos sostenido en un trabajo anterior,
la nueva carta determina una centralizacidén y concentracidn
de poder en el Ejecutivo, modifica el régimen de gobierno,
incrementa el marco normativo de carédcter represivo, e
introduce significativas modificaciones en el marco
institucional de la politica monetaria y fiscal. (Véase De

Sierra y Longhi, 1988).

d-En cuarto 1lugar se debe sefialar las concepciones
predominantes en los equipos técnicos, proclives a la
aplicacién de "politicas expansivas" y hasta inflacionistas,
a otorgar al Estado un papel rector de la economia,v a
sostener el papel positivo del gasto pGblico en la expansidn
econdmica y como mecanismo anticrisis, y a ser desconfiados
de los mecanismos espontineos y naturales de mercado. Si se
mira a dicha época se observa una gran ascendencia en los
cuadros técnicos y también en las direcciones partidarias de
los modelos keynesiano y cepalino. Por otra parte, no
existia en dichos cuadros técnicos reflexién ni tampoco
discusién sobre los efectos macroecondmicos del déficit
fiscal Prueba de ello es 1la inexistencia de tales
antecedentes en la produccidn bibliografica de la década del
60. (Véase al respecto la revisidén de bibliografia que se
presenta al final del documento). ‘

e- Finalmente, y del lado de la ciudadania, existe también
un factor de cultura politica o ideolbégico: es la extendida
creencia en la importancia del Estado y de su intervencién en

un variado y vasto espacio social y econdémico. Existe una
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opinién piblica estatista (Ver Equipos Consultores; 1989)
partidaria de una fuerte expansién del Estado como productor,
regulador, y asimismo como prestatario de una vasta cobertura
social. Estas expectativas en tofno al Estado, formadas a lo
largo de un procesc de larga data, se trasladan a 1los
politicos, vistos como los mediadores de las mismas. Y ello
ciertamente influye en su desempefic y en sus posibilidades
electorales, como asimismo en las de su partido.

Son estos factores los qﬁe explican la fuerte expansién del
gasto y de las politicas sociales que ocurre durante el
primer gobierno del partido nacional, cuyo discurso
preelectoral se estructura en torno al‘aniestatismo, y la
propuesta de reducir el intervencionismo estatal.

El proyecto de reforma fiscal de la dictadura se realizaré en
un escenario politico diferente. Especialmente habra una
severa persecucidn sindical y supresidén de la actividad
politica (factor b), un cambio radical en 1los equipos
técnicos (factor c¢), y una fuerte y sostenida ofensiva
ideoldgica contra el Estado y lo publico (factor e).

Sin embargo, la tendencia al incrementc del gasto vista en el
periodo analizado no sufrird cambios mayores. Todo parece
indicar que ello radica en la persistencia de los factores
primero, tercero y gquinto, en los gue se realizaron algunos
cambios que luego veremos, pero gue permanecieron operantes,

y hasta desplegando y ampliando en algunos casos sus efectos.
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ITY. PeEriopno 1972-1984: RESTRUCTURA CAPITALISTA Y REFORMA FISCAL.

Este periodo guarda un conjunto de diferencias mnuy
significativas con el anterior. Durante el mismo se opera una
restructura capitalista, ella es 1a - base de una
redinamizacién econdmica que interrumpe la larga situacién de
estancamiento, se define una modalidad diferente _de

intervencidédn estatal en los cuatro ambitos fundamentales de

la misma -salarial, monetario-financiera, comercio exterior,
fiscal-, todo lo cual ocurre en el marco de un régimen
politico de excepcibn.

Estas transformaciones dependen a su vez, de cuatro cambios
ocurridos a nivel del sistema politico, del contexto
econdmico internacional, del contexto econdmico interno, y
del equipo técnico responsable de la conduccidn econdmica. Si
bien todos estos son cambios significativos y que abren un
pericdo diferente, debe tenerse en cuenta que se gestacidn y
desarrollo se encuentran en las contradicciones, tensiones y
tendencias vistas en el plano nacicnal e internacional en el
periocdo anterior (Véase al respecto cap 2).

Seglin lo veremos, durante éste 1lapso se implementa una
reforma fiscal que comprende cambios tanto a nivel de los
gastos como en los ingresos, que trascenderén éste periodo.
Existe por tanto una ruptura en materia fiscal, una reforma
deliberadamente persequida por la conduccién politica. Sin
embargo, jdnto a dicha reestructura persisten algunas de las
tendencias vistas en el periodo anterior.

De cualquier forma 1la ruptura es muy significativa en
relacién a la modalidad de intervencién estatal precedente y
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trasciende el &mbito fiscal. Va méds alld de los ensayos
neoliberales previos, pero, no consagra un modelo neoliberal
purc, extremo, o acabado, sino un modelo gque se continuaria
profundizando y consolidando en el peribdo siguiente. En
funcidn de ello puede sostenerse que la dictadura no implicéd
en el caso uruguayo una implementacidn a pleno de un modelo
neoliberal, tal cual ocurrid en Chile, por ejemplo.

Parece razonable sostener que éste fendmeno responde a tres
determinantes principales. En primer lugar, en la primera
fase de la reestructura, que se opera en la década del 70
luego de 1la gran crisis de 1973-74, es necesario
estructuralmente un estado activo Y con una fuerte
intervencién mercantil y regulatoria. En segundo lugar, debe
destacarse la ideologia y cultura politica de los militares,
de la que tanto en sus componentes tradicionales como
provenientes de la doctrina de la seqguridad nacional, no se
deduce una inevitable o necesaria "reduccién del Estado", 1la
que podria haberse implementado f&cilmente: su poder interno
era absoluto para realizar reformas en el Estado. Finalmente,
tanto a nivel de los técnicos Yy como de los intelectuales
nacionales e internacionales, el liberalismo de la década del
70 es mucho menos radical que el de las dos décadas
siguientes.

El inicio de este tiempo esti marcado por la asuncién del
nuevo equipo econdmico en 1972. En su mayoria, éste equipo se
integra con técnicos de la lista 15 ‘que adhieren a la
doctrina neoliberal. Fue éste conjunto de técnicos el que
elabord el "Plan Nacional de Desarrollo" para el pericdo
gubernamental 1972-77, y el gue ocupdé los cargos de
conduccién del Ministerio de Economia, la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, Yy el Banco Central. No obstante
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los cambios politicos ocurridos, tanto el equipo, como los
principios fundamentales del mencionado plan, -se mantendran
mas allad del periodo previsto originalmente.

Asi, debe reconocerse que dentro de dicho equipo el Ingeniero
Alejando Vegh Villegas fue una figura intelectual de suma
importancia durante éste tiempo. Pero sin duda la politica
trazada fue obra de un equipo y trascendid a éste hombre.
Luego de su alejamiento en julio de 1976, se mantuvieron
tanto los hombres como también el plan trazado en 1972.
(Véase Notaro,1983). Podria hasta sostenerse que sus
propuestas vy ﬁuchas de las medidas y cambios operados por
éste van mas alld de la dictadura, lo mismo que muchos
técnicos de aquel equipo.

La estrategia trazada por éste equipo se alejaba de las
concepciones tradicionales del batllismo. En lo fundamental
establecia como metas principales la apertura de la economia,
la liberalizacidn interna y externa tanto de los flujos
mercantiles como monetarios, y 1la asignacién de un rol
central a la iniciativa y a la empresa privada. Es claro que
ello implicaba tanto una reestructura del funcionamiento
capitalista como del modelo de regulacién estatal precedente.

Asi, en materia fiscal se operara una reforma que comprendera
cambios significativos tanto en el gasto como en los
ingresos. La mayor parte de ésta reforma se realiza durante
el ministerio de Vegh Villegas, siendo éste una figura
central en la misma., (Véase Villegas, De Haedo y Sapelli,
1988 y Villegas, 1977).

Seglin lo expuesto por éste, la reforma deberia apuntar a

cuatre objetivos principales: a-la reduccidén de la
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participacibébn del gasto ptiblico en el producto naciopal, b-
abatir el déficit en relacib6tm al volumen de egresos,

c-gumentar la inversidén pfiblica, y d-fortalecer el
cupplimiento de las funciones primarias del Estado (Véase

Villegas, 1977). Es importante destacar la jerarquizacién de

objetivos de caré&cter fiscal -tanto para el corto como para
el mediano plazo- gque se establecen en el programa econdmico
para la superacidén de la crisis, lo gque denota la relevancia
gue el nuevo equipo técnico  le concede tanto en el
diagnéstico, como en 1la politica econdmica inmediata.
Asimismo, se hace claro también la percepcién del caracter
dual de la crisis: los tres primeros son medios principales
para la superacién de la crisis econdémica, en tanto el cuarto
estd dirigido a reconstituir las relaciones de autoridad y
dominio -y con ello la crisis estatal.

Muchos de éstos objetivos habian sido trazados en el "Plan
Nacional de Desarrollo", tales como la jerarquizacién de 1la
inversidén pGblica, la asociacién entre déficit e inflacién,
la asociacién entre déficit y masa salarial, la necesidad de
aumentar la productividad de los sectores sociales del
Estado. No obstante ello debe destacarse gue tanto la
concepcién como la aplicacidén que se realiza durante el
Ministerio de Vegh es m&s radical, y comprende variantes
debidas a los cambios politicos ocurridos, y también a los
ocurridos en el escenario econdmico internacional -la gran
crisis de 1873-74. Ciertamente, la dinamica concreta del
proceso de politica fiscal es inexplicable sin tener en
cuenta estas profundas mutaciones ocurridas en el contexto
politico y econdmico.

S5u ministerio marca una ruptura o inflexidn. Su periodo al

frente de la cartera de economia se caracteriza por cambios
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o mutaciones en muy diversos ordenes del funcionamiento de la
economia*: moneda y sistema financiero, fiscal, salarial,
comercio exterior, mercado de trabajo, distribucidn, etc,
etc.

En materia fiscal se realizan intentos tendientes al
cumplimiento de los cuatro objetivos arriba mencionados,
destacédndose el incremento en los niveles de inversidn del
sector publico, y de los gastos correspondientes a la
realizacién de las funciones de represién. Son estos dos
aspectos que denotan el cambio operado en materia fiscal en
relacién al periodo anterior, y que justifican la demarcacién
establecida, indicando dos variantes significativa en 1la
dindmica social: la importante participacién del estado en la
reactivacidén del proceso de acumulacidn de capital, esto es,
en la formacidn de capital, y, al mismo tiempo, su importante
papel en la determinacién de un nuevo arreglo normativo y

organizativo, forzoso, y sustentado en una fuerte represiédn.

Pero, como lo habremos de mostrar, existen otros dos cambios
fundamentales: la implementacién de una reforma tributaria
que busca desgravar al capital y su ganancia -activos y
flujos~, y el fomento de las exportaciones. Son éstos dos
objetivos reales y centrales de la reforma, dado que ellos
son los que buscan la superacién de los puntos principales de
la crisis de 1973: los muy bajos niveles de ganancia, y la
crisis del sector externo, provocada por la crisis del patrdn
tradicional e histérico de insercién internacional. Es a
partir de esta tesis que se hacen inteligibles los cambios
operados. M4s adelante volveremos sobre estos puntos.

sin perjuicio de lo anterior, desde el punto de vista fiscal
pueden distinguirse durante la vigencia de la dictadura dos
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etapas: una primera que se inicia en 1973 y se extiende hasta
1981, y una segunda etapa que comprende los afios de la crisis
1982-84. Cada una de éstas etapas se inicia con. una crisis
aguda y que incide drasticamente en 1la 1ntervenc1on estatal
-en particular en materia fiscal.

En el primer periodo se implementa una reforma fiscal en
detrimento de salarios y jubilaciones y de 1los gastos
sociales del Estado, y en favor del incremento del excedente,
de la inversidén, de las funciones de represién, y de 1la
reinsercién internacional. Mas all& de los diversos cambios,
el Estado desempefia agui una funcién de reestructura
-redefiniendo proceso econdmico-, activacién -formacién de
capital y dinamizacién de intercambio externo- y
disciplinamiento -ajuste de conductas y de relaciones; es por
tanto, un Estado activo, fuertemente interventor, aunque
hubieran cambiado objetivos e instrumentos.

En lo que respecta a la politica econémica global pueden
distinguirse durante éste periodo dos fases: la primera fase
se extiende hasta 1978, predominando durante la misma una
politica econdémica gque apunta en forma prioritaria a 1la
activacién y crecimiento, y que se implementa en forma

principal a través de la politica fiscal y salarial. La
segunda fase se extiende desde 1978 a 1981, predominando

durante la misma el objetivo de estabilizacibn por sobre el
objetivo de crecimiento, a través de la jerarquizacién de la
politica monetaria, y dentro de la misma, de la regulacidn
del tipo de cambio.‘ciertamente, este segundo momento es de
corta vida, dado que ya hacia fines del 80 comienza la crisis
del modelo de estabilizacién implementado, con la caida de la
inversién, del nivel de actividad, y el comienzo de los
' desequilibrios monetarios y financieros.
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El segundo periodo estid marcado por la crisis del modelo de
estabilizacién, 1lo que conduce a un creciente endeudamiento
y déficit parafiscal, e introduce determinantes nuevas en la
definicidén de la politica fiscal tanto a nivel de los gastos
como de los ingresos. A diferencia del anterior, en éste
periodo la gravedad de la crisis interna e internacional,
junto a su persistencia, condiciona al Estado a limitarse a
la administracién de 1la crisis, dentro de los marcos’
normativos y estructurales formulados en el periode anterior,
esto es, 1973-81.

Asi, una particularidad muy significativa de la crisis y que
la diferencia de la anterior, es que esta vez limitard de
forma progresiva y creciente las posibilidades de accién
estatales y su nivel de autonomia respecto de los
condicionamientos internos y externos, adjudicéndole cada vez
de manera mas clara y terminante una funcién de administrador-
y garante ante la crisis de la que es muy dificil escapar.

Desde nuestro punto de vista, en tanto la crisis de 1973 es
una crisis de valorizacién y reinsercibén internacional, la
segunda es una crisis de demanda efectiva -componente interno
y externo- gque arrastra una crisis financiera, alimentando de

forma muy grave la crisis fiscal precedente. Por ello cada
una de ellas impacta sobre 1la intervencién estatal de

diferente manera y conlleva a una redefinicién en materia
fiscal. Es ésta tesis la que da luz sobre el papel del Estado
en ambos periodos, las condicionantes de su accién, y 1la
dinamica concreta de la politica general, incluyendo alli a
la fiscal.
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III.1. 1973-1981: Crisis y crecimiento.

En éste periodo ocurre una dinamizacién de la economia (Véase
al respecto Grafica No 5), en el marco de una reestructura
capitalista., la gue se procesa a partir de una crisis de
valorizacién y del sector externo que ocurre comienzos de la

década del 70 -caida del valor de las exportaciones y fuerte
aumento del petroleo y de otros insumos importados. Si bien
es cierto que estos son procesos de larga data, también lo es
que sufren una fuerte agudizacién durante la crisis del 73.
(Véase al respecto las gréaficas No 1 y 2)

El crecimiento alcanzado se apoyd en un sigﬁificativo
incremento de la inversibén pGblica y del crecimiento del
sector exportador (Véase las graficas No 2 y 4). Subyace en
dicha dindmica un rol activo del Estado, el que reconvierte
su intervencién. En materia fiscal se procesa una
redefinicidén de la intervencién estatal que busca elevar los
niveles de la tasa de ganancia, y aumentar y diversificar las

exportaciones. Ello se realiza mediante la desgravacién del
capital, la _disminucidn_de los costos de la manc de obra, el

incremento de la inversidén publica, y la implementaciédn de un

conjunto de estimulos_ y beneficios 'a las actividades
exportadoras no tradicionales. '

Pero la innovacién de la politica fiscal no se encuentra solo
en el cambio de los objetivos y en la implementacidén de
instrumentos econdémicos convencionales . También presupone y
_comprende cambios muy significativos a nivel politico, sin
los cuales muchos de aquellos no se hubieran consagrado. Son
estos ciertamente la condicidén antecedente y necesaria de los

mismos, cuya ocurrencia es fundamental en 1la etapa de

implementacidn y consolidaciédn de los cambios _indicados en la
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instancia "econdémica', Una vez que éstos se han consolidado
y que han hecho sentir sus efectos, la instancia y los

factores "politicos" pierden poder de determinacidén y margen
para de alteracién de los mismos.

Entre estos cambios politicos hay que mencionar: la mayor
autonomizacién_del proceso de decisién e implementacibn de
politicas en relacién a los sectores sociales, una

centralizacién en_ el proceso de decisibén en favor de la

conduccibn econbmica, la imposicién de un alto

disciplinamiento al conjunto de la sociedad, incluidos los

sectores de la burguesia y la gran burguesia, la inexistencia

de los mecanismos de control del gasto y de las ejecuciones
presupuestales, la inexistencia de partidos y sus mecanismos
de mediacién, la persecucidn del movimiento sindical, etc.

Todo .ellc abria una situacidn politica diferente en la que
aumentaba el grado de autonomia de la conduccién econémica en
el proceso de decisidn de la politica fiscal, disminuian las
resistencias u obstéculos. a enfrentar en el proceso de
implementacién, y hasta desaparecién o se desvanecian los
mecanismos de control politico. Por ello nunca fue tan alto
el margen de libertad politica, de un gobiernc tanto en
términos de gastos como de ingresos.

No obstante ello, los gastos corrientes del gobierno crecen,
aungue lo hacen a una tasa inferior a la del PBI tal cual lo
.establecia el plan ¢el nuevo equipo econdmico. Asi, la tasa
promedic anual de crecimiento del gasto del gobierno general
es en el periodo 1975-81 de 3,74% anual, mientras dque ia
correspondiente al producto Bruto Internc a costo de factores
es de 4,36%, esto es superior. Ello determina una caida
progresiva y sostenida de la participacidn de los gastos del
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gobierno general en el PBI a costo de factores entre 1974 y
1980, para pasar del 26% en el primero de dichos afios al 22%
al final de dicho periodo.

Ello ciertamente representa una reversién de la forma de
evolucidn tipica del periodo anterior. Pero, aiin asi, los
gastos corrientes crecen, no obstante el modelo tebérico que
lo inspira, y el contexto politico exepcional y hasta
"favorable" a la reduccién del gasto en el que se impone un
alto disciplinamiento a la sociedad toda (Véase Altvater,
1982 y Canitrot, 1984). Asi, la tasa promedio anual de
crecimiento de este periodo - +3,74%- es superior a 1la
existente en el periodo 1955~58 ~ +1,56% -, y 1963-66 -
+1,46 -, ubicéndose por debajo de los guarismos alcanzados en
los periodos 195%-62 - +7,74%-, y 1967-71 ~ +4,80. (Ver
cuadro No 3). '

Como se ve, entonces, existe ciertamente una desaceleracidn
en el crecimiento, pero en relacidén a periodos fuertemente
expansivos, manteniéndose un ritmo considerable de aumento
en los gastos del Estado. (Ver gradficas No 6 y No 7). Esta
desaceleracidén se alcanza a través de una contencién de el
emplao en el sector pGblico, y baja en el poder adquisitivo
de los salarios p{iblicos y de las pasividades, tal cual se
observa en los cuadros No 4 y No 7, v en las graficas No 11
y 12.

Debe anotarse que durante el periodc en cuestién no existe
reduccidén significativa en el gasto estatal per capita,
fendmeno que se debe a la continuacidén en el crecimiento del
gasto ya indicada, y al mismo tiempo al bajo c¢recimiento de
la poblacidn, resultante de la intensificacién del procesc
emigratorio. Asi, en millones de 1961 el gasto per capita
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Aungue ocurridé una reduccidn ‘en 1la participacién de los
ingresos corrilentes en el PBI, ésta fue menor a la registrada

por los gastos, con los cual se alcanzdé una reduccién del
déficit tanto en el PBI como en los egresos del Estado.

En base a ello, al endeudamiento interno, al incremento de
las tarifas, y a la contencidn de gastos corrientes, pudo
aplicarse y sostenerse una politica de incrementos de las
inversién pGblica, dirigida fundamentalmente hacia obras de
infraestructura, tales como la generacién de energia
hidroeléctrica, el almacenamiento y transporte de petroleo,
infraestructura y medios diversos de transporte. Con ello se
puscaba mejorar "las condiciones materiales de la acumulacién
capitalista", mediante 1a reduccidén de los impactos de la
suba del petroleo y de los costos energéticos en los gastos
del sector privado y el publico, y asi, una mejora en la
cuenta corriente y de capital de 1los intercambios
internacionales, y asi del ahorro interno. Sin duda, éste
incremento de la inversidn es una de las bases principales de

la reestructura y redinamizacién capitalista que acontece en

2 g] promedio histérico de gasto del gobierno general per
capita en millones de 1961 es de $1,72.
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el periodo que analizamos.

De esta manera se alcanza un significativo incremento de la
inversién pGblica en relacidén a sus niveles histéricos'y asi
de sus varias veces probado.efecto multiplicador sobre el
producto y 1a demanda efectiva. (Véase al respectd Rama
1986b) . Sin duda fue éste incremento de la inversién uno de
los factores fundamentales, junto al incremento de la demanda
por exportaciones, del dinamismo econémico que se observa en
éste periodo.

Es importante destacar 1la significacién y jerarquia que se
le concede en este periodo a la inversidén, la que no existisd
ciertamente en el periodo anterior, ni el sigquiente. Es sin
duda una supervivencia "keynesiana" en 1los modelos que
orientaban a los formuladores de la politica econdémica; una
toma de posicidon e influencia de las FFAA, inspiradas en la
"doctrina de la seguridad nacional”; el resultado de
propuestas de los organismos intergubernamentales de
prestamo; determinantes todas dque coadyuvaron a éste

resultado porque se pudo Yy se optd por frenar gastos,
transferencias y salarios, como antes no se podia. _

La formacién bruta de capital fijo del sector ptblico, que se
mantenia en niveles inferiores al 3% del PBI con
anterioridad a 1975, aumenta su participacién en 1la
produccidon de forma progresiva y sostenida hasta 1978, para
ubicarse en un nivel del 8%. A partir de entonces y hasta
1981 su participacién disminuye, pero a la par de un fuerte
aumento del producto y de formacién bruta de capital en el
sector privado. De cualquier forma la disminucién no es
considerable y los niveles fluctGan entre el 5 y el 7% del
PBI en dicho trienio.
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Con el estallido de la crisis de 1982-84 se produce un fuerte
descenso en la formacién bruta de capital fijo en el sector
piblico, como resultado del agravamiento de la crisis fiscal
Y en especial a nivel de las finanzas pGblicas.. Pero no
obstante ello, debe anotarse que atdn durante dicha crisis,
los niveles de inversién son superiores a los que se observan
al comienzo del periodo en estudio, lo que no condice con la
pauta tradicional e histérica de comportamiento de la misma.
(Véase Grafica No 4).

Es ésta una evolucién que guarda algunas diferencias con 1la
evolucidn que registra la inversién' privada. Luego de
incrementarse de forma significativa durante el periodo
1975-82, experimenta desde 1981 una fuerte caida, Y una
vuelta a su tendencia evolutiva de caida sostenida y
progresiva a partir de 1982. Como se observa en la Grafica
No 4, los niveles de formacién bruta de capital fijo en el
sector privado se distribuyen de manera bastante ajustada a
la evolucién de largo plazo, de caricter claramente lineal y
descendente.

Cgmo resultado de esta diferente evolucidon se eleva la
participacién de la inversién ptblica en la inversidén total:
en tanto gue hasta 1975 la inversién piblica representa el
20% de la inversién total, a partir de dicho afic alcanza
niveles de 1/3, para llegar a representar la mitad en 1978.

En lo fundamental, la reduccidén de los gastos corrientes -es
resultado de la disminucién de las transferencias a las
familias. Seglin Davrieux hacia - mediados del periodo en
andlisis la participacidén de éstas en el PBI se habia
reducido iigeramente por debajo de los niveles registrados en
1955 (8,2%), en tanto que en el afio 1980 llegaron a
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representar el 7.4%. (Davrieux, 1987a).

Como es conocido, la reduccién de transferencias se debe a
las fuertes disminuciones en los valores reales de salarios
y de jubilaciones. A diferencia de lo visto en el periodo
anterior, durante éste la politica estétal estd dirigida a
reconvertir y redefinir el nivel de los salarios, de las
jubilaciones, y del llamado "salario indirecto". Con esto se
busca el reducir 1los costos de la mano de obra para el
capital -costos directos e /indirectos-, y asimismo 1la
reduccidén del déficit fiscal, via la reduccién de costos
salariales y de seguridad social del sector pGblico. Con este
propdsito se opera una fuerte reduccién y reconversién en los
niveles de estos tres tipos de ingresos, que no cambiari en
los afios posteriores a la dictadura en ' términos
significativps.

Junto a ello se produce una reduccién en la participacién de
los gastos sociales en el producto bruto interno. Ello ocurre
en los tres principales componentes, esto es, educacion,
salud, y seguridad social, disminuyendo su participacién en
el producto del 15,7% en 1972 al 14.0% en 1980. (Véase al
respecto Cuadro No 1).

Estas reducciones de gastos fueron compensadas y absorbidos
por los incremento de gastos operados en las funciones de
ordenamiento y represién, en especial en el Ministerio de
Defensa, originados en el conocido incremento del perscnal
ocupado, la compra de equipo, y también de las retribuciones.
También existen incrementos en los gastos destinados a las
funciones de infraestructura, transporte y comunicaciones.
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Pero, como lo hemos indicado, en el periodo ocurre una
reforma tributaria que es tan significativa o mas que la que
ocurre a nivel de los gastos. Como lo iremos viendo, en sus
resultados la reforma busca desgravar al capital -activos y

flujos-, reducir los costos de la mano de obra para el

capital -reduccién de los aportes patronales y de los
trabajadores a la seguridad social-, Yy establecer un variado

conjunto _de estimulos a las actividades exportadoras. La
reforma constituye un cambio cualitativo y se implementa

durante el bienio 1973-74, especialmente durante el segundo
afio del bienio. Para sus formuladores "los objetivos de la
misma eran la simplificacidén, " 1la heutralidad, la no
exportaciébn de impuestos y la promocidén de exportaciones".
(Véase De Haedo-Sapelli, 1988, pag 27). ’

Segfin autores y defensores, ésta se guiaba por el principio
de la " neutralidad fiscal", lo que a nivel de la doctrina
marca una ruptura o inflexién significativa con los
fundamentos del viejo sistema impositivo. SegGn los nuevos
principios, la capacidad contributiva esta dada por el
ingreso y no por la riqueza, debiéndose aplicar impuestos de
caricter universal. Ello fundamenta la concentracién de la
tributacién sobre el gacto, una reduccidén de los gravamenes
a activos, patrimonio, o renta, y un abandono del caracter
“"progresivo" de los impuestos.”

En especial es claro el abandono de los impuestos a la renta

-cuyo incremento habia propuesto el Plan de la Cide- hasta

3 Asi, entre las primeras medidas adoptadas en 1974 se
cuentan la eliminacién de un conjunto de impuestos que gravan el
stock de riqueza (patrimonio, herencias, trasmisiones
inmobiliarias, diversos tributos al agro, etc).
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elevarlos al nivel existente en los paises europeos, y la
reduccién operada en el impuesto al patrimonio -que la CIDE
también proponia incrementar . Son éstas las diferencias
principales entre ambas propuestas de reforma. Coincidian en
cambic en la reduccidén de los impuestos al comercio exterior
y en los aportes patronales a la seguridad social. (Véase
Cuadro No 11). (Véase al respecto Davrieux, 1987a; Varela,b1988;
Rial,1984).

La aplicacién de 1los principios enunciados implicd el
desmontaje de un sistema impositivo originado durante el
batllismo, cuya funcidn central era la redistribucidédn de
ingresos en favor del apoyo del capital industrial y de las
capas medias y bajas urbanas, y en detrimento de los sectores

exportadores y agrarios.

De Haedo y Sapelli, dos defensores de la reforma, sostienen
al respecto "...un aspecto lateral a esta temdtica pero que
también aparece con claridad entre los puntos salientes de la
reforma consiste en que con ella se ataca frontalmente el
concepto *distributivista” implicito en el sistema fiscal
precedente. El1 nuevo modelo aparenﬁemente se acerca mas a la
regla de oro de la economia clasica que consiste en emplear
un instrumento para cada objetivo; en el Uruguay previo a la
reforma analizada el fin Gltimo era la redistribucién del
ingreso y a ese efecto cualguier instrumento era aceptable y
aceptado. Con la reforma, los ingresos fiscales abandonaron
en gran medida ese papel, gque pasd a concentrarse en los
gastos”. (De Haedo y Sapelli, 1988).

La simplificacidén consistid en 1la reduccién del nimero de
impuestos, con lo gque se esperaba reducir 1los tiempos

administrativos relacionados con el tramite de ilmpuestos, y
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de esta manera un abatimiento en los costos. Se revertia de
resta manera una caracteristica del sistema impositivo
-complejidad y diversidad- que se acentud especialmente hacia
finales de la década del 50 y durante el primer lustro de la
década siguiente, como lo indicamos en el capitulo anterior.

La no exportacién de impuestos buscaba reducir los costos de
exportacién, lo que se lograba con la implantacién del IVA en
sustitucidén de otros impuestos, al ser un tipo de gravamen
que permite su devolucidn en frontera. Este cambio continuaba
una linea de reforma del sistema impositiva que se origina en
el periodo anterior: esto es, la reduccién de los impuestos
al comercio exterior, y entre éstos, la detracciones a las
exportaciones,

La promocidn de exportaciones se implementd fundamentalmente
a través de la eliminacién de las detracciones, la devolucidn
de impuestos a través del IVA, la reduccidén de los aportes
patronales y de trabajadores a la seguridad social, y la
reduccién de aranceles a la importaciodon, lo gue también
implicaba una reduccién de costos para el
productor-exportador.

A contrario de lo gque podria pensarse, ésta reforma no
implicard una disminucién de la recaudacidén ni de la presién
fiscal -cociente entre la recaudacién del sector piiblico y el
producto bruto interno. Antes bien, signifiéa,un incremento
significativo en el monto de las recaudacidén, que se debe al
incremento en el producto bruto interno, perc también en la
mencionada presién fiscal. Esta mayor recaudacibén se logra a
su vez, a través de una modificacidén del aporte que realizan
los distintos sectores y clases sociales al sostenimiento del
Estado: crece el aporte de las capas medias y bajas al
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sostenimiento de 1las finanzas pPGblicas,
través del incremento del IVA
consumo-

capital.

especialmente a
. ~impuesto a los gastos y al
Y disminuye el aporte que realizan los poseedores de

La recaudacién fiscal crece en un 48.6% entre los afios 1972
Y 1986, frente a un crecimiento del 25% en el PBI. Este
incremento ocurre en conjunto con una concentracién de
ingresos segn instrumentos tributarios: en 1972, a través de
los principales 18 impuestos se lograba el 86.8% de 1la
recaudacién; en 1986, a través de 1los 11 principales
impuestos se obtiene el 96.9% de los ingresos. De los 18
principales impuestos existentes en 1972, en 1986 sélo
quedarian 9. Los nueve impuestos suprimidos por la reforma
son el impuesto a la renta de las personas fisicas, el
impuesto a la renta de las sociedades de capital, el impuesté 
sustitutivo de las herencias, impuesto a las entradas brutas, .
tributo unificado, impuesto a las herencias, impuesto a las
trasmisiones inmobiliarias, tributo a 1los sellos del
comercio, y el tributo al papel sellado sustitutivo. (Véase

De Haedo y Sapelli, 1988).

A nivelvde 1é seguiﬁdad social se observa una disminucién de
la recaudacién del 27.7% en términos reales entre 1972 Yy
1986. Esta reduccién se debe a la fuerte reduccidn operada de
los aportes patronales y de trabajadores, ya que existe
durante éste periodo un crecimiento en la poblacidn activa.
La participacidén de la recaudacién de la seguridad social
disminuye su participacidn en el PBI del 8,96% en 1972 al
5,53% en 1986. (Véase el cuadros No 9). Los aportes conjuntos
de patrones y obreros pasan del 58,5% en 1972 al 32% en 1984.

(Véase cuadro No 10).
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A nivel del comercio exterior se observa una caida en las
detracciones a las exportaciones ~que se reducen a la cuarta
parte- y un aumento en la recaudacién sobre la importacioén.
Aunque aqui ocurrid® una fuerte reduccién en las tasas, el
total recaudado crece entre 1972 y 1986 en 3.7 veces, siendo
ello el resultado del incremento del nivel del intercambio
externo. (Véase cuadros No 8 y No 10).

Finalmente, a nivel municipal, también ocurre un incremento
en la recaudacién muy significativo, que alcanza al 54,4%
entre los afios sefalados. Este incremente se debe
fundamentalmente a los incrementos aplicados en los tributos
a los vehiculos. -

En términos de estructura, se observa una reduccién de los
impuestos a la seguridad social y a las exportaciones. Por el
contrario, crece 1la participacién- de los impuestos a las
ventas =IVA-, particularmente las generales, Yy la
participacién de las importaciones. También crecen 1los
tributos a la renta empresarial y a la propiedad. Debe
anotarse que estos Gltimos incrementos, como los ocurridos a
nivel de las importaciones, se deben a aumentos de flujos,
dado que existié reduccidén de tasas.

Sin duda el cambio mAs significativo en lo que respecta a la
estructura tributaria fue la reduccitn de los aportes a la
seguridad social y su deliberada sustitucién por el IVA.
Considerando los promedios de los periodos de siete afios,
66-72 y 80-86, en el caso de la seguridad social se pasa del
8.4% al 4.8% del PBI, y en los impuestos a las ventas, del
1.4% al 5.9% ; la suma de ambos, pasa del 9.8% al 10.7% del

PBI. (Véase De Haedo y Sapelli, 1988, pag 12; también cuadro
No 9).
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Segin los autores de la reforma, 1la sustituciébn de las
contribuciones a la seguridad social por el IVA es uno de los
elementos centrales en la estrategia de promocién de
exportaciones. Al respecto De Haedo y Sapelli sostienen: "E1
argumento consiste en que, siendo el impuesto a la seguridad
social un impuesto sobre el uso del factor trabajo, y siendo
Uruguay un pais cuyas exportaciones eran intensivas en
trabajo, éste impuesto gravaba en forma desproporcionada a
las industrias de exportacidn, pero luego el impuesto no
podria ser devuelto en frontera". (Ver De Haedo y Sapelli,
1988, pag 34). ' '

Ademds de éste cambio en el sistema tributario, ocurre
asimismo una expansién y modificacién del endeudamiento
piblico, en el que aumenta la importancia de las letras de
regulacién monetaria, y el endeudamiento externo. Como 1lo
indicamos, estas modalidades de endeudamiento comenzarcn a
expandirse al final del periodo anterior. Pero a diferencia
del periodo anterjor, en éste el aumento se debe a la
aplicacién de wuna politica que opta por recurrir .  al
endeudamiento en vez de la emisién, para compensar los
desequilibrios que se producen, aln en é&ste periodo, entre
los ingresos y los gastos piiblicos.

A nivel de las empresas plGblicas, se alcanza el superavit, el
que fue empleado para la capitalizacién de las mismas. Ello
se alcanzd a través de un cambioc en la politica tarifaria y
que implicé un incremento de tarifas superior a la evolucién
de 1la inflacién. En este plano, también se alcanza una
reversidn de la tendencia vista en el periodo anterior, en el
gque ocurria un incrementc del déficit hacia el final del
periodo.
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En base a estos cambios operados .en los ingresos phblicos,
junte a 1la dinamizacién de 1la economia, se alcanza un
significativo incremento de  la recaudacién, y asi una
reduccidén del déficit, en relacién a su comportamiento
tendencial y coyuntural de fines del periodo anterior Yy
comienzos de éste.

Sin embargo, el déficit del presupuesto nacional se mantiene
en 6 de los 8 afios de éste periodo. Y ello se convierte en
una condicionante del incremento del endeudamiento del sector
pablico. (Ver situacién al final del periodo), y en un
agravante de largo plazo de la crisis fiscal.

Contribuyeron a ello no sélo la politica seqguida en relacién

a las erogaciones, sino asimismo, en relacién con los
ingresos.

La politica de erogaciones, porgue como hemos visto no genera
una reduccidén de gastos, sino un incremento. Ello deriva de
la nueva modalidad de intervencidén estatal adoptada que
implicdé fuertes desembolsos en formacidén de capital como
forma de activar la inversién privada y la demanda efectiva,
sostenida inclusive por encima de los niveles histéricos atin
en la crisis. Contribuyen a dicha expansién también el
incremento de gastos en la expansién y ampliacién de las
funciones de ordenamiento y represién, y también los gastos
gue determiné la politica de promocién de exportaciones a

través del crédito, subsidios y exoneraciones impositivas.

Del lado de los ingresos también contribuyeron a ello 1la
fuerte reduccién qgue se opera en lo aportes a la seguridad
social -y su contribucién a agudizar y volver terminal la

crisis de la seguridad social, la profundizacién de la
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reduccién de impuestos a las actividades de exportacién, y la
eliminacidén de buena parte de los tributos al capital, por
reduccidn de impuestos a diversas formas gque éste asume en su
proceso general de circulacién.

ITI.2. 1981-84: Crisis y endeudamiento:

Si la caracteristica dominante del periodo anterior fue la
reestructura capitalista, el dingmismo, y un intervencionismo
estatal de tipo reestructurador y activo, en éste domina la
crisis, y una accidén estatal orientada a la largo del periodo
a controlar y limitar su expansién.

En efecto, en materia de politica estatal no existe aqui
innovacién, y el Estado se limita a cumplir el papel de
"administrador de la crisis". Y est& fuera de duda que la
razdén de ello no se encuentra en la capacidad o voluntad de
los hombres: quien dirigiera la reestructura de la economia
en los mediados de los 70 seria ahora llamado a cumplir el
papel de administrador de la crisis.

La naturaleza y desarrollo de la crisis impondra al Estadoc un
conjunto de condiciones que no existian a comienzos de los 70

durante la otra crisis, agravando la crisis capitalista y la
crisis fiscal: el Estado enfrenta una grave crisis financiera
y de las finanzas pGblica, de la que se hace cargo y que

implica un creciente endeudamiento -interno y externo-, y por

otra parte, el contexto mundial es recesivo, perdiendo
dinamismo las actividades exportadoras, ante la situacidn

internacional recesiva.




59

Es importante destacar que estos dos cambios establecen
severas condiciones o restricciones ' a las politicas
estatales, perdurando a lo largo de toda la década del 80.
Ello se debe al hecho de que estas dos notas o
particularidades de la crisis afectan o impactan en dos de
los mecanismos reactivadores puestos en juego luego de la
crisis de 1973-74, esto es, la fuerte intervencidn estatal en
el incremento de la formacién de capital plablica y privada-
¥y , por otra parte, su incentivo y apoyo a la promocién de
las exportaciones. Son estos los dos factores gue reactivan
y dinamizan el crecimiento de la demanda efectiva y el

producto durante el periodo que acabamos de analizar.

Implican asi un agotamiento de dos de los factores en que se
sustentd el dinamismo econémico del periodo anterior!®, un
agravamiento de la crisis de acumulacidn capitalista, asi, de
la crisis fiscal, y asi, de la capacidad de intervencidn del
Estado en la solucién de la misnma.

4 1a intervencién estatal en el incremento de la formacién
de capital es manifiesta, clara, sostenida. Se observa en el
fuerte incremento ya visto en la formacidén bruta de capital fijo
del sector pGblico. También en una amplia y diversa gama de
instrumentos de politica econdémica que se dirigen a estimular y
hasta reglar la formacidn de capital fijo y el cambio tecnoldgico
en el sector privado -tipo de cambio, tasa de interés, subsidios,
exoneraciones impositivas, aranceles a la importacién de equipo,
represién laboral, etc, etc.

5 No debe olvidarse la persistencia de las otras condiciones
que indicamos como favorables a nivel de la relacidén del capital
-disciplinamiento, abaratamiento de la mano de obra, incremento
del excedente~- y de la circulacién del excedente -incremento del
excedente neto por reduccién de la carga tributaria que soporta
el capital.
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La crisis se origina en el contexto internacional -~fuerte
suba del petroleo y de la tasa de interés, reactivacién de
tendencias especulativas, agudizacién de la recesidén y
contraccidén de las economias centrales- lo que conlleva un
deterioro del sector externo en los paises dependientes como
Uruguay. '

Pero se intensifica como resultado de las politica econbmica
adoptada en los afos anteriores. Desde 1978 se implementa un
modelo que transforma 18 estabilizacién en objetivo
prioritario, desplazando al crecimiento (Véase Faropa;1982/
Notaro; 1983 y 1984/ Noya; 1986), y profundizando la
concepbién y el instrumental mone;arista.

El instrumento principal de dicho plan es el control del tipo
de cambio que sufre devaluaciones periddicas y preanunciadas.
SeqgGn la concepcién dominante su empleo como instrumento
econdmico central responde a dos objetivos: a-estabilizacién
de precios, igualando la inflacién interna a la inflacidn
. internacional mas la devaluacidn menetaria, y b- el logro del
equilibrio en el sector externo tanto en la cuenta de capital

como en la cuenta corriente.

Esta politica conduce a un conjunto de efectos econdmicos
deseguilibrantes y gque agudizan y multiplican la crisis de
sector externo. Entre estos cabe sehalar el sistemdtico
atraso del tipo de cambio, incremento del desequilibrio en la
cuenta comercial por incremento de importaciones y reduccién
de las exportaciones, fuerte endeudamiento privado en
délares, fuerte endeudamiento estatal en moneda extranjera
para sostener el tipo de cambio, pérdida de reservas,
incremento de déficit parafiscal, para indicar a los

principales.
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Asi, la devaluacidén monetaria de noviembre de 1982 es una
medida inevitable dada la crisis producida en las finanzas
pliblicas -alto endeudamiento, perdida de reservas y caida de
ingresos-, y que agudizara la crisis ya existente en los
sectores productivos y financieros al comenzar la década del
80 -desequilibrio externo-caida de inversién privada y total-
sobreendeudamiento-moratoria de pagos- fuga de capital. De
esta manera el modelo termina agudizando los equilibrios
internos y externos. (Véase Noya,l1984; Laens y Noya, 1985;
Antia,1986 y 1987), gque supuestamente reduciria.

En el marco de esta politica de estabilizacién y del fuerte
crecimiento del PBI, durante el bienic 1980-81 los gastos
corrientes del gobiernc registraron un importante aumento
{28% en dos ahos), lo que contrasta con la baja variacién gque
habian tenido en los afios anteriores. Continuarcen creciendo
de forma considerable durante 1982, no obstante la caida del
producto que ocurria en dichos afios y que se continuaria en
1883. El resultado de ello fue el aumento de la participacidn
de los gastos corrientes del gobierno en el PBI, para llegar
a una cifra record del 31,8% en 1982. (Véase cuadro No 3 y
Graficas No 7 y 8). Durante los afios 1983 y 1984 se operaré
una fuerte reduccién que acompafia la fuerte reduccidén de los
ingresos del sector ptblico. En 1983 los gastos del gobierno
general representan el 28% del PBI a costo de factores, y al
afio siguiente el 24,8%.'S.

A la par de esto ocurria una fuerte caida en los ingresos

pliblicos, esperable dada la signficativa caida de la demanda

1 En 1983 los gastos del gobierno general representan en
moneda constante el 90% de los gastos de 1981, y en 1984 el
80,5%.
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externa y de la demanda interna. Asi, la recaudacién de la
Direccién General Impositiva cae un 20,5% en 1982, y un 8,7%
en 1983, un 5,8% en 1984. Luego de tres afios de caida, 1la
recaudacién de 1984 es el 68,3% de la lograda en 1981.

La fuerte expansién del gasto en é&ste periodo (1i980-82), por
su parte,. se origina en incremento de las jubilaciones, de

la deuda pGblica y de los intereses correspondientes, y al
sostenimiento de altos niveles de inversibn plblica..

Los incrementos de las jubilaciones hasta 1982 (Grafica No
10) se deben a incrementos de la pasividad promedio (Véase
Grafica No 12), como asimismo a cambics en 1las normas
relativos a ret;ro de actividad, que se establecen en 1979.
Aunque estos cambios normativos corresponden a la década del
70, sus efectos sobre las erogaciones del sector pGblico se
manifestarian a inicios de é&ste periodo. En el aumentc de la
pasividad promedio incide 1la desaceleracidén del proceso
inflacionario, y sin duda estan implicitos también objetivos
electorales y de legitimacién - téngase presente la
proximidad del plebiscito de 1980, y el inicio del programa

de transicidon.

La persistencia de altos niveles de inversidn piblica hasta
1982, por otra parte, est& asociado a la continuacién del
patrén de incremento de inversidn del primer periodo, y a la
asociacién gque existe entre la inversién pGblica y el
desarrollo de la acumulacién en el sector capitalista. Si
bien se produce hacia finales de la década del 70 y comienzos
de 1é-siguiente una caida de la participacidn de la inversién
el PBI, su peso relativo se mantiene alto (Véase grafica No

4).
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Y el endeudamiento pGblico crece como consecuencia de 1la
politica cambiaria asumida y. del incrementoc de la tasa de
interés internacional. El crecimiento de la deuda del sector
plblico es muy significativo en el periodo gue analizamos,
especialmente durante el bienio 1981~82: a creciente
endeudamiento, se suma el aumento en la tasa de interés
internacional, 1la devaluacién de 1982, y los costos
correspondientes a la compra de cafteras, factores gque
producen una cuadriplicadién de intereses en 1982. (ver
Davrieux 1987; y Antia 1986).

De estos factores, se destacan por sus efectos los gastos de
interés por concepto de compra de carteras y la asistencia
financiera a las erogaciones del BHU que se computan en el
llamado "déficit parafiscal™. En tanto la asistencia del BHU
perderia participacién relativa en el déficit financiero del
sector pGblico, el servicio de la deuda externa y el pago de
intereses por concepto de compra de carteras se incrementaria

en términos absclutos y relativos en afios siguientes.

Asi, el déficit parafiscal, alcanzd un nivel del 8,3% del PBI
en 1982, representando entonces el 26% de los gastos del
gobierno. Y este cambio en cantidad persiste en los afios
posteriores, creando una restriccidn o condicién nueva en las
finanzas pGblicas. Como tal ello determina cambios en la
pelitica fiscal, en el grado de autonomia del Estado, y en la

naturaleza misma de la intervencidén estatal, esto es, en los

objetivos especificos y articulacidén de 1las politicas
fiscal, salarial, de intercambio externo, Yy
monetario~financiero.

Frente a é&ste fuerte incremento de los gastos, ocurria, comeo

era inevitable, una fuerte caida en los ingresos del sector
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pGblico, originado en un fuerte incremento en

© del fuerte descenso en
omia, y del cambio en

que increment6 1a dependencia de 1a recaudacién

en relacién al gasto ~especialmente interno- a través del 1va
Yy del IMEST.

el déficit.
el nivel ge
el sistema

Esta caida eéra resultad
actividad ge la econ
tributario,

Debe anotarse que éste es un punto de debate.
mayoria de los analistas sostienen éste
Haedo y sapelli, refutan esta tesis.

Mientras 1a
punto de vista, De

SegGn éstos autores uno
de los efectos de 1la reforma es que disminuye la sensibilidad

de la recaudacidén ante variaciones en el nivel de actividad,
para un nivel dado de capital, contribuyendo de esta manera
la estabilidad del sistema tributario. SegGn an&alisis
realizados por éstos autores, la elasticidad producto de 1la
recaudacidén pasa de un valor de +2.99 en el periodo 1967-73,
a un valor de +1.66 en el periodo 1974-77.

Desde nuestro punto de vista éste resultado puede deberse a
la disminucién de la presién fiscal que se opera en algo muy
sensible, fluctuante, y determinante del ciclo econémico en
' la situacién de sector externo y en

ientes:
economia dependien nes. De ello resultaria

especial el nivel de las exportacio re e la demanda
i -componente.
de exportaciones ot
que la cataa uertes caidas en las Crisis

. i ta f
efectiva que experimen pre la caida total de

i ntes so
afectaria o jncidiria menos que a

1a recaudacidén del sector pablico.

s se opta al fin

: . s 2 s desequilibfi° .
Ante ésta agudizacién de lo ncontractlva":

del periodo analizado por una politl?a o
implementada esta vez por Vegh. La politica cuenta ¢

i su
respaldo de los bancos acreedores Y del FMI, siendo

objetivo fundamental lograr el saneamiento de la economia,
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especialmente en el plano monetario, antes del cambio de
régimen.. Como otros programas similares aplicados en
situaciones de crisis, implicara una fuerte reduccidon del
gasto corriente a través de la disminucibén de salarios y _de
jubilaciones, junto a una.fuerte reduccibébn de la inversién,
crédito y subsidios del sector plblico. Dado el fuerte
desequilibrio fiscal existente, las medidas precedentes son
acompafiadas con un incremento en diversos tipos de impuestos,
muchos de los cuales habian sido reducidos en éste periodo
-por ejemplo, impuestos al comercio exterior.

La politica busca fundamentalmente actﬁar sobre la demanda,
provocando una fuerte contraccidén de la misma, dado que el
diagndéstico implicito caracteriza a la situacién como de
"exceso de demanda". Como resultado de ello y de las medidas
que se adoptan, ésta politica de shock agudizara el deterioro
de las condiciones de vida de los sectores populares -niveles
de empleo, salario y jubilacioneé—, y asimismo, en los
niveles de inversién y de formacién de capital.

Como se ha visto la herencia del régimen no implica progresos
en la evolucidn de las finanzas publicas, existiendo inercias
y elementos nuevos agravantes.

Entre las inercias hay dque destacar el incremento en el
nimeroc de los funcionarios pliblicos, que aungue responde a
otras politicas continGa, y en especial el aumento de los
beneficiarios del BPS.

Entre los elementos nuevos agravantes hay que destacar el
fuerte incremento del endeudamiento pitblico como resultado de
la crisis financiera del 81-82. '
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IIT.3. La herencia del periodo:

A diferencia del periodo anterior, los gastos no tuvieron u
incremento a destacar si se excluye el déficit paraflsca2
-empresas plblicas y BCU. Las presiones al alza se atenuaron
cen fuerte reduccién en los salarios ¥ en las jubilaciones.

Pe : i

ro, no obstante lo anterior, el gasto continud su tendencia
al crecimiento, alin con las exclusiones anteriores, y de
manera significativa si se considera el déficit parafiscal Y

el endeudamiento.

Entre los determinantes del alza en los gastos se destaca:

1-El1 significativo incremento de la deuda -e intereses-
nominada en moneda extranjera. Ello implica de por si un
significativo agravamiento en: i-las transferencias de valor
a realizar al exterior por amortizaciones y pago de
intereses, ii-los efectos expansivos que sin duda ello tiene
en relacidén con el nivel de inflacién, iii-la creciente
presién de estos componentes de gatos sobre todos los otros,
disminuyendo asi su capacidad de expansidén, y iv- el evidente
efecto de contrarrestar Y expandir -ceteris paribus- 1la

presién tributaria.

No obstante estos efectos, la atencién de dicho endeudamiento

es algo irrenunciable en el marco del proyecto de plaza

financiera y la reinsercidn exportadora. La continuacién del

proyecto de plaza financiera, implica crear condiciones de
confiabilidad y seguridad al capital bancario Y financiero
interno y externo, y por supuesto, ajustarse a sus reglas de
funcionamiento. Para el Estado ello requiere un compromiso
politico con los sujetos o actores estratégicos de dicho

+
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proyecto, y asi, y asi, una gestidn monetaria y fiscal que
privilegie estos objetivos de manera muy clara y sostenida.

Ello es a su vez condicidn necesaria de la continuacién y
éxito de la expansidn de las exportaciones. En parte porque
ello requiere crédito -tanto para el capital instalado, como
para aquel que potenciglmente pudiera instalarse-, en parte
porque el capital exportador es y sera el principal tomador
de crédito, y asi, también, el principal endeudado.

De esta manera, son los sectores exportador y financiero, los
que resultan gravemente afectados por la crisis, aquellos
hacia los cuales, apunta de manera prioritaria y prevalente
una asistencia del Estado muy costosa para el conjunto de la
poblacién, tanto en términos absolutos, como relativos -peso
de la deuda en el PBI, en el déficit fiscal, y en los
ingresos ptblicos.

2-E1 incremento de los gastos -tanto en términos absolutos
como relativos- en las funciones de "ordenamiento” Yy
»represién". Estos incrementos corresponden fundamentalmente
al aumento del personal ocupado en el ministerio de defensa

y al aumento correlativo en los gastos de funcionamiento.

Sin duda puede sostenerse que esta expansidén del gasto se
realizé en el periodo analizado bajo una nueva modalidad de
mediacién y de clientelismo politico, dado que la dictadura
no es sélo ni exclusivamente "coercién". La demostracién de
ello se encuentra en algunas evidencia de expansidén de gasto
en visperas del plebiscito del 80 y de las elecciones
internas del 82
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Asimismo, resulta claro que esta forma de expansién del gasto
es inevitable como medio y recursos necesarios para la
construccién del marco no econdmico necesario de la
redefiniciones y transformaciones que se operan a nivel del
proceso. econémico -relaciones. de produccién, distribucién, y
circulacidén de valor.

3-E1 tercer factor expansivo es la continuacibén del gasto en
seguridad social. Ello responde a la tendencia al
envejecimiento poblacional, y a los cambios ocurridos a nivel
de las normas de retiro, tal cual lo hemos visto, (Véase al
respecto Melgar, 1988 y Terra, 1987).

Resulta muy razonable sostener que durante el periodo en
consideracidén y no obstante los cambios ocurridos a nivel de
régimen y del sistema politico, algunas de las disposiciones
adoptados estuvieron guiadas por objetivos electorales y de
legitimacién politica. '

4-El cuarto factor expansivo, es el aumento de la ocupacibn
en el sector piblico. No obstante ello, existen diferencias
a destacar en relacién al periodo anterior: a-la reduccidn de
la desocupacidén a que conduce la fuerte emigracién, y la
fuerte reduccién de 1la nmigracidén campo-ciudad; b-el
incremento de la ocupacidén estuvo relacionada en la mayor
parte del periodo a la expansién del empleo en los
departamentos de represién del Estado; c-en la crisis del
82-84 se opera una expansién del empleo que antecede a la
reactivacién,- tal vez relacionada a un intento de reducir
tensiones -se iniciaba el periodo de transicidn- y de atenuar
la caida ocurrida en la demanda efectiva.
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IV. PERIODO 1985-1989
. - ¢ ADMINISTRACION DE RMA
1A CRISIS Y REFO!
PERI{ E_LA CRISIS Y REFORMA DEL
ESTADO. o

En marzo de 1985 asume un gobierno const1tuc1onal luego de 12

afios de dictadura. E1l1 cambio de reglmen Y en el sistema

politico se producen en condiciones muy diferentes a las
prevaleciente hacia comienzos de la década del 70: durante la
dictadura se operd una reestructura capitalista, se realizé
una reforma fiscal, en tanto que la situacién econémica puede
caracterizarse como de crisis grave, sin antecedentes en el
siglo 20.. .

Estas herencias constituyeron durante el periodo de
transicién restricciones y ‘condiciones estructurales y de
situacién, que se impusieron a los formuladores de las
politicas .estatales, acotando su margen de opciones.
Limitaron asi las modificaciones o cambios que en un
principio se suponia introduciria el cambio de régimen y en
el funcionamiento del sistema politico. A ello su suma la
supervivencia de los equipos técnicos y de las orientaciones
de accién correspondientes, y asi, de los diagnésticos y de
los instrumentos. Por ello, no cbstante los cambios politicos
ocurridos, existen tanto en la politica econémica como en la

politica fiscal, muchos elementos de continuidad.

El nuevo gobierno no implementa cambios significativos en los
dos Ambitos posibles de intervencidn estatal. No los habré ni
en lo que respecta a sus actividades comoc oferente de bienes
y servicios, ni tampoco en la de regulador de la actividad
econdémica. Domina la crisis, y la definicidén de una politica
de "estabilizacidén" que busca contrelarla, limitando su

expansién. Asi, los mismos integrantes del equipo econdmico
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caracterizan i
poracte: ‘la acciébn de 1la conduccidn econémica como d
administracién de la crisis".'. )

Pero n
© obstante ello, es en éste periodo que se inicia una

fuer i i
te ofensiva ideolégica que apunta a transformar el papel

del a
Estado en 1los dos ambitos sehalados, y que asimismo

r ,
ealiza sus primeras implementaciones. Esta ofensiva de

reforma, a diferencia de la realizada durante la dictadura
apunta a reducir la dimensién estatal Yy su poder regulador'
en tanto jerarquiza la espontaneidad del mercado'. Aquella’
en cambio, implicdé un rol estatal activo y disciplinador, ;

7 Asi definen su gestién de gobierno de manera ici

) ) ex
Y reltgrada a lo largo de todo el periodo el Presidentg;;:lig
RepGblica y muchos otros . integrantes de su gabinete
-fundamentalmente el Ministro de Economia~-. También define de tal
forma su gestidn del Presidente del Banco Central.

18 psta seqgunda ofensiva es ciertamente una respuesta

diferente a la crisis de la acumulacidn capitalista, en la que
se acentda el ‘diagnéstico y 1la propuesta de inspiracidn
claramente neoliberal, y una fuerte ofensiva contra el Estado..
Las razones de esta diferencia son-miltiples .y deberian ser
analizadas con cuidado, vinculdndose a los problemas de la
acumulacién de capital (D-M-D) especialmente la crisis del 82-83.
Desde posiciones liberales se han indicado como factores
determinantes la excesiva expansién estatal, del gasto y de la
presién tributaria; las excesiva presién existente sobre el
capital y su ganancia; las restricciones existentes al movimiento
internacional de mercancias y de capital; las rigideces que
impone al desarrollo de la productividad y a las variaciones de
1a demanda, la forma de organizacidn fordista del trabajo a nivel
de la produccién, y las correspondientes normas regulatorias; el
descontrol de crédito y de liquidez existente a nivel monetario
y financiero. A ello se agregd a nivel del discurso piblico "los

axitos" relativos alcanzados por las primeras ofensivas
privatizadoras -Tatcher, Reagan,etc- y una fuerte Yy frontal
ofensiva contra el Estado por parte de los medios de

comunicacién y de la tecnocracia internacional.
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consisti
nsistid en una reestructura del proceso econdmico, y de
1 4 L] L] ‘
os gastos y del financiamiento del sector piblico, sin
P r

atacar la dimensién estatal y su poder de intervencién

Estas afirmaciones son vAlidas no obstante al comienzo del
periodo, el Estado conserva un importante poder de regulacién
en comparacidn al que tuvo durante la dictadura. Ciertamente,
elio se debidé a la aguda crisis existente y a tres notas
dominantes de la misma. a-En primer lugar, es sabido que
durante 1la crisis el Estado se encuentra condicionado
estructuralmente a aumentar su poder de intervencidan, y que
de hecho lo hace. b- En segqunde lugar, resulta claro que ello
también estd condicionado por la situacion politica
existente, dominada por la transicién politica y el cambio de
régimen, contexto en el cual era previsible una activacidn
de la sociedad civil, multiplicacién de expectativas Y
demandas, Yy esfuerzos por recuperar lo perdide. c~=Y
finalmente, también es un hecho determinante que la misma
pelitica adoptada, de inspiracién monetarista, conlleva
inevitablemente a férreos controles de las diversas variables
econdémicas y no econémicas que inciden en los deseguilibrios

monetarics.

Para algunos autores ello demostraria un alejamiento del
equipo econémico de la ortodoxia monetarista (Berretta,
1989). Sin embargo, para nosotros éste supuesto.alejamiento
estard determinado por las tres condiciones sefaladas, esto
es, por los aspectos dominantes de 1la coyuntura. Es
coincidente con ésta afirmacién el hecho de que luego de
reiniciada la reactivacién, redefinidas las reglas de
funcionamiento politico, . y cuando se reducen los
desequilibrio internos y externos, el Estado disminuye su

poder regulador y su control en la esfera econdmica. Esto es
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lo que ocurre a partir del fin de la primera mitad del
periodo de gobierno de Julio Maria Sanguinetti.

De cualquier manera debe destacarse gque el dilema
piblico-privado existe durante todo éste periodo, volviéndose
mas evidente hacia la segunda mitad del mismo. Sin duda su
vigencia deriva de los problemas de acumulacién existentes,
de la coyuntura politica, y de la heterogeneidad de sectores
y concepciones existente al interior de la fraccidn politica
gobernante.

El objetivo gentral de la politica econémica adoptada es la
estabilizacién, definiéndose como prioritarios el logro del
equilibrio interno =-control de la inflacién- y el extetno
-equilibrioc en la balanza de pagos. En general el programa es
similar a otros proyectos estabilizadores aplicados a fines
del 50 y del 60. Sin embargo, guarda con los anteriormente
aplicados dos diferencias a destacar: una es la prevalencia
instrumental que se concederd a la politica fiscal y dentro
de ella a la contencidén del gasto en el conjunto de los
instrumentos y medidas adoptadas. La otra es la concentracidn
de poder y centralizacidon politica que se observa tanto
durante las fases de deliberacidén, decisidn e implementacidn,
en el ejecutivo, y dentro del mismo en la conduccién
econdmica -especialmente en la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto. Esta primacia de la conduccidn econdémica se
observa tanto en el funcionamiento del gobierno, como
asimismo, en el interior del partido gubernamental.

Es razonable afirmar que el primer rasgo sefialado arriba
tiene como desideratum al segundo, esto es, la centralidad y
prevalencia dada a 1la politica fiscal conlleva a un

funcionamiento politico centralista. De esta manera se puede
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sostener que 1la naturaleza del programa -contractiva-
conlleva a jerarquizar la politica fiscal, y en consecuencia
Y conforme a ello, al férreo disciplinamiento politico dentro
del Ejecutivo, y en las relaciones entre Presidencia y
bancada parlamentaria.’

La centralidad de 1la politica fiscal surge de diversos
documentos y manifestaciones de miembros de la conduccidn
econdémica. Asi, por ejemplo, el control del déficit fiscal
fue presentado como el objetivo principal del programa de
politica econémica acordado con el FMI en setiembre .de 1985.
(Véase Busgqueda, 12~-9-85, pag 40)

En ésta linea cabe citar las manifestaciones del que seria
Ministro de Economia durante todo éste periodo, el contador
Ricardo Zerbino. Segln éste "...el gobierno tendra. que
esforzarse en establecer equilibrios y la normalidad con el
claro objetivo de que el pais tendrd gque enfrentar el
problema del déficit fiscal, diria del déficit global del
sector piblico, con gran decisién por cuanto es uno de los
elementos que mds estada perjudicando las posibilidades de
récuperacién y es uno de los elementos gque tieme una
influencia muy marcada el problema inflacionario (...) La
emisidén debe ser evitada mas alla de ciertos limites para no
caer en problemas de inflacién, que se vuelve contra 1los
objetivos que se pretende servir, la recuperacién de los
niveles de vida de trabajadores y pasivos de menos recursos,

gue  son los m&s afectados por cualgquier proceso

¥ por ello el debate de la ley de presupuesto y las

rendiciones de cuenta se transforman en instancias observables
cruciales de los cambios sefialados, y de las relaciones entre
proceso econdémico y proceso politico.
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inflacionario". (Véase Blisqueda, 21-2-85).

En abril, el director de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto sostenia también en éste sentido que "“... fue el
déficit de (1982), no el gasto del gobierno, 1lo dgue
incrementd naturalmente la deuda externa en 1700 millones de
d6lares aproximadamente, porgque todo o casi todo fue
financiado con deuda externa. Este déficit, si bien ha venido
disminuyendo, no tanto en términos nominales, en pesos, pero
si con relacién al Productec, se mantiene a un nivel muy
importante, préximo a los 500 millcones de délares. Entre 450
Yy 500 millones de délares. El problema creado es que hay que
financiarlo. Los gastos siempre se pagan con algin tipo de
recurso. Uno de los procedimientbs més habituales es recurrir
a la inflacidn. Pero en Uruguay ello no es posible, ya que la
cantidad de dinerc circulante es mucho menor que la de ése
déficit fiscal y caeriamos rédpidamente en un proceso
hiperinflacionario tipo argentino o bolivianc. Entonces hay
que pensar en reducir el déficit y financiarlo legitimamente.
La financiacidén llamada legitima o sea con crédito externo o
interno, est& muy limitada, porque como lo ha dicho el
Ministro de Economia, los recursos externos son muy limitados
Y los recursos internos si los utiliza el gobiernc guedarian
en nada para el sector privado. Entonces, no hay mds remedio
que disminuir éste déficit fiscal por la dos fiinicas vias

conocidas: la disminuciédn de los gastos vy el aumento de los
ingresos". (Véase Bisqueda, 11-4-85). :

Como lo veremos, el programa estabilizador comprende 1la
instrumentacién de cuatro medidas de naturaleza fiscal, que
en marco del programa son ciertamente jerarquizadas: a-el
control del gasto en todos sus componentes =-salarios,
transferencias  de la seguridad social, gastos de
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funcionamiento, e inversiones -disminucién del déficit
fiscal; b-control de la emisidn Y del crédito -disminucién de
la cantidad de dinero; c-la implementacidén de estimulos
fiscales muy selectivos, y dirigidos en forma casi exclusiva
a la promocidén de las actividades exportadoras -equilibrio
externo; y d-el incremento del endeudamiento del sector
piblico, principalmente del interno, a través de las letras
de regulacién monetaria ~financiamiente del déficit vy
reduccién de liquidez.

La implementacién politica de éste programa se caracteriza
por cuatro rasgos aspectos dominantes que confiquran en el
marco de un régimen democratico una modalidad de intervencién
estatal diferente y nueva desde el punto de vista politico:

El primero es la prevalencia o primacia que tendrid el equipo
econdémico en la definicién de las politicas estatales, tanto
al interior del Estado, del Poder Ejecutivo, como en el
Partido de Gobierno, en especial en su actuacidn
parlamentaria. Dentro de éste egquipo econdmico, integrado por
el Ministerio de Economia, el Banco Central, el Banco de la
Repiblica y la Oficina de Planeamiento, destaca el papel
conductor asumido por la Oficina de Planeamiento, en conjunto
con el Ministerio de Economia.

Dicho en otros términos, estamos afirmando gue luego de la
reforma del 66, con la cual se produjo una fuerte
concentracién de poderes, la que se acentud, cristalizd, y
hasta rutinizé en la dictadura, se agrega ahora un poder,
centralidad, y relevancia del equipo econdmico, due es

novedosa y a su vez, creciente.
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Es importante destacar gue no existen antecedentes politicos
de tal proceder, configurando ello una situacién politica
nueva. Podria hasta sostenerse que en muchas decisiones, la
conduccidén econémica actBa c¢on independencia de 1la
Presidencia, del Consejo de. Ministros, y del partido de
gobierno. Razdn por la cual se producen durante é&ste periodo
frecuentes choques entre la clipula y la base del partido de
gobierno, entre las politicas adoptadas y los mecanismos de
representacién y las bases de apoyo de los partidos, entre la
légica de los equipos técnicos y la de los cuadros politicos.

Es significativa y explicita al respecto la forma ptblica en
que aparece o se muestra la relacidén politica que tiene 1la
Presidencia de la Replblica con el equipo econdmico,

Dice al respecto al Presidente "Me siente muy orgulloso y muy
tranguilo de quiénes estan manejando la politica econémica
del pais desde el punto de vista técnico (...}No quiero decir
que todos podamos compartir exactamente una politica
econbmica. Yo tampoco. Si ustedes a mi me preguntan si o
comparta absolutamente la politica econbmica del Gobierno,
les digo que no. Lo gue pasa es que uno nunca hace la
politica gque desea, sino la gue puede. Esta es la dgran
diferencia que existe a veces entre las dos visiones. No hay
ninguna duda gue lo gue se trata es de hacer la politica que
se ajuste mejor a los propdsitos, a los ideales y a los
métodos que unoc ha elegido, dentro de las posibilidades. Lo
otro, en definitiva es caer en el academicismo". (La mafiana,
6/6/86; Citado por Berreta, 1989).

El segundo aspecto es la amplitud y diversidad de conflictos
gue genera, lo que se relaciona también con el modelo y la
implementacidén adoptada, comec 1lo anterior. La gama de
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adver i i i
Sarios es muy amplia tanto si se consideran partidos

como i i i
organizaciones corporativas, en tanto los conflictos

sostenidos. son persistentes Y sostenidos,

con todos esos
adversarios. : :

Con el movimiento sindical el  conflicto se centra
especialmente en el tema gastos, y dentro de éi con los
gastos sociales =-salud vy educacidén principalmente-, como
asimismo en torno a la fijacién de salarios Yy jubilaciones.
Otros puntos adicionales de enfrentamiento son la regulacién
de sindicatos y de derechos laborales, y hacia el fin del

periodo la implementacidén de una programa de privatizaciones.

Con los partidos politicos el centro del enfrentamiento se
ubica en lo relativo a los montos y estructura del gastos y
los ingresos fiscales, aunque puede sostenerse que el
enfrentamiento es permanente en todos los temas que impliquen
una distribucidn de ingresos o de gastos que sean objeto de
tratamiento parlamentario -dentro y fuera de la materia

presupuestal.

Y finalmente, también comprendera enfrentamientos Yy .
conflictos con las organizaciones empresariales que seran muy
desgastantes para el gobierno. Los principales
cuestionamientos de las organizaciones de los empresarios se
centran en la alta selectividad de la politica de estimulos
y subsidios, el bajo nivel de los mismos, el caréacter

excesivanmente contractivo de la politica

monetario-financiera, y asimismo, ios incrementos decididos

en la presidén tributaria , en razén del abultado déficit
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existente y la necesaria reduccién de los gastos.?,

La tercera caracteristica de esta modalidad de intervencién
es que ella implica cambios en el funcionamiento del Partido
que ejerce la funcibén de gobierno. Hay que destacar aqui que
esta modalidad de gestién del gobierno conduce a cambios en
los mecanismos de representacién ¥ mediacibn -creciente
alejamiento de las bases del partido y de los sectores
sociales, abandono explicito y justificado de los intereses
particulares; en las instancias delibertativas -creciente
importancia de la cidspide del partido junto a los cuadros
técnicos en los debates y en la determinacién de la opcién a
tomar, blasqueda de reduccidn de tiempo Y hasta
desvalorizacién de 1la instancia de debate-, y en los
mecanismos de implementacién de decisiones- formas de
ejecucién maAs expeditivas y eficientes, proyecto de

desregulacién, proyecto de reforma administrativa.

La cuarta cualidad o rasgo es gque la centralidad y 1la
severidad en la aplicacién de é&ste. programa llevardn a
ictos muy extendidos y sostenidos a lo largo de todo
que conducen a situaciones de divisidn y
en las fracciones politicas gque sostienen al
a un progresivo
del Presidente y

confl
éste periodo,

deserciones
Presidente, y en forma correlativa,

deterioro de la popularidad del Ejecutivo,

2 0

He analizado éstos aspectos de forma sistemﬁg}ca y con mayor
detalle en mis trabkajos: "La ¢risis, su gestidon y 91 camblohgn
o1 Estado. La politica econdmica en 1985-90" (Vease Lozgd;,
1991b) y.en "La insuficiencia de inversiony el papel del ESV? sé
La visién de los industriales en la crisis (1985-1990) (Veéa

Longhi,1991c)
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del pPartido de Gobierno”. Ello se observa especialmente en
los debates de la Ley de Presupuesto, en las Rendiciones de
Cuenta, en algunas leyes especificas como la de alquileres y
pasividades, , durante las rondas de Consejos de Salarios y
en relacidn a decisiones adoptadas en algunos directorios de
Entes Autdnomos y Servicios Descentralizados.

La politica de gastos del nuevo gobierno esti expuesta en el
memorandum presentado al FMI en setiembre de 1985, momento en
el cual comenzaba el debate parlamentario de ley de
Presupuesto. En lineas generales, el conjunto de las medidas
apunta a la reduccidn del déficit a través de una contencién
generalizada -del gasto, y medidas de apoyc a los sectores
pobres y al sector exportador de baja incidencia.

Se establecian en dicho documento: a-el propdsito del
gobierno de no realizar m&s compras de carteras bancarias ni
otros gastos que implicaran un incremento del déficit fiscal,
b-la intensién de implementar estimulos a las actividades
exportadoras, c-la implementacidén de una politica salarial
"prudente", d-prestaciones a los sectores sociales mids pobres
a través de instrumentos que no conlleven un incremento de
los salarios, e-reduccidn de los gastos corrientes en
partidas no relacionadas con los salarios, f-reduccidn de las

transferencias a las empresas publicas.

2 1

No puede dejar de apuntarse gque este es uno de los factores que
determind la significativa derrota sufrida por el Partido
Colorado en noviembre de 1989, y al mismo tiempo del crecimiento
de las corrientes de izquierdas nucleadas en el Frente Amplio,
ain luego del abandono de la coalicién por parte del Partido por
el Gobierno del Pueblo.
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En suma, como puede verse, el acuerdo gira en torno a una
contencidén del gasto del sector plablico en diversos
componentes del mismo, con peguefios aumentos para agquellos
sectores que se consideran en situacién critica.

Estos son los objetivos que guiarén la politica de gastos del
poder ejecutivo durante el periodo 1985-89, los que estén
implicitos y son el fundamento del proyecto de ley de
presupuesto que el Ejecutivo envia al Parlamento. Implicaréan
un fuerte rechazo y conflicto entre gobierno y oposicién, el
que se transformard en un conflicto de poderes que también
comprendera al Poder Judicial. 1Incluso se observaran
desinteligencias entre la conduccién econdémica y 1la
Presidencia por un lado, y la bancada del partido de gobiernc
por el otro, gue llevan a ésta a dar su apoyo a un proyecto
del parlamento, que es vetado por la Presidencia, y luego, a
gue parte de esta bancada diera su apoyo al levantamiento de
algunas de las observaciones realizadas.

Para la oposicién las razones del rechazo del proyecto y el
conflicto subsiquiente radican en 1la contencidén del gasto
gue propohe el proyecto gubernamental luego de un periodo en
el cual éste sufre un fuerte control, la incidencia de ello
en la calidad y eficiencia del funcionamiento del sector
ptiblico, en la distribucién del ingresoc y en las condiciones
de vida de la poblacién, como asimismo, la estructura de
gastos implicita, gque segin toda la oposicidén reproduce y

continGa la existente durante la dictadura.

Aunque no es explicito es obvio que las decisiones sobre
gasto que contiene el proyecto implican para los partidos
cambios significativos en los mecanismos de "representacidn"
Yy "logro de apoyo" tradicionales, esta vez, en el marco de un
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funcionamiento "a pleno" del régimen democratico y del
sistema de partidos. Sin duda ello determina una "tensidén" o
"problema" a nivel de los partidos, especialmente de los
tradicionales, uno de 1los cuales ocupa ahora el Poder
Ejecutivo. La significacidén y relevancia de esta "ruptura"
son féciles de comprender cuando se considera la temprana
expansidén de las politicas sociales y del clientelismo en el
caso uruguayo, como modalidades de bisqueda -de apoyo, de
organizacién partidaria, y de disefio del intervencionismo
estatal.

No obstante lo anterior, el gasto aumentdé en éste periodo mas
alla de lo previsto originalmente. Asi, entre los afios 1985
y 1987 la tasa promedio anual de crecimiento del gasto del
gobiernc general fue del 3,90%. Es ésta tasa alta en
comparaciédn al promedio histérico ?, ubic&ndose inclusc por
encima de la tasa anual promedio del periodo 1975-81 (3,74%).

Los gastos del gobierno per capita, mientras tanto, se ubican
en dicho trienio en un valor de 1,73 en millones de pesos del
61, similar al promedio histérico del periodo 1955-87 (1,72).
(Véase al respecto la gréfica No 8).

2 2

() La tasa de crecimiento anual promedio de éste periodo supera
a las de 1los periodos 1955-58(+3,18%), 1963-66(+1,46%),
1972-74(-3,58), 1975-81(+3,74), 1982-84(-6,64). S6lo en los
periodos 1959-62 (+7,74) y 1967-71(+4,80%) se alcanzan ritmos
de crecimiento del gasto superiores al visto en el trienlo
analizado.



82

Sin embargo, deben realizarse dos relativizaciones sobre
estos valores, ambas de caracter coyuntural:

En primer lugar, los valores del trienio 1985-87 corresponden
a una parte de todo el periodo analizado, en la cual
precisamente las presiones por el aumento de los gastos eran
muy altas, dado que se trata de un periocdo de fuerte
activacién de la sociedad civil luego de muchos afios de
represién, y durante el cual el Estado debié asumir
innumerables reclamos, reivindicaciones, y compensaciones.

En segundo lugar, éste aumento del gasto, corresponde a un
periodo posterior a una crisis en la cual se produjo una muy
fuerte contraccién del mismo como parte de la politica de
estabilizacién adoptada: durante el trienio 1982-84 el gasto
cay® a una tasa promedio anual de -6,64.

En lo que tiene ver con la estructura y composicién del gasto
se observa en el periodo una mejora en la participacién de
los principales rubros que componen los gastos sociales, en
el marco de una cristalizacién y reproduccién de la pauta de
gasto heredada de la dictadura.

Asi, los gastos sociales aumentan levemente su participacién,
pasando de constituir el 57,1% en 1984, al 58,9% en 1985, y
el 61,5% en 1986. Pero, estas modificaciones no cambian el
perfil de gasto de la dictadura: asi, de 10 afios presentados
por Melgar(Melgar,1988) (1955,60,65,68,72,75,80,84,85 y 86),
la participacidén de los gastos sociales en el total de gastos
del 86 es superada en las ejecuciones de 1955,60,65, y 72.

También se constituyé en centro de enfrentamiento la

propuesta tributaria que contenia el Proyecto de Ley del
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Presupuesto gue envia el Ejecutivo al Parlamento. En éste
caso, el Parlamente cuestiona gque no existe cambio en
relacién a la estructura heredada de la dictadura, que no se
cumplen los acuerdos alcanzados en la CONAPRO, Yy que se
requiere un nivel superior de tributacién, a alcanzar
mediante el restablecimiento y el aumento de los llamados
impuestos directos. En base a ello se realizaréan una serie de
correcciones y modificaciones en el capitule tributario.

Pero, al igual que las reformas realizadas a nivel de los
gastos, éstas son también vetadas. Es mas, dada la situacién
de crisis y el diagndstico que poseen de la misma los
miembros de 1la conduccién econdmica, junto a la innegable
preferencia por el sistema tributario existente, el Ejecutivo
ofrece mas resistencias a nivel de tributacidédn que la que se
observa a nivel de los gastos.?

De esta manera, no existirdn- cambios ni en 1la presién
tributaria ni en la estructura de impositiva. Los cambios més
notorios son los aumentos -leves- en los impuestos a la renta
y sobre la propiedad, los que resultan de la iniciativa y
fuerte presién de los partidos de la oposicién durante el
debate de la ley de presupuesto. Pero no obstante ello, no
ocurrirdn modificaciones a destacar en aguellas fuertes de

recaudacién donde la dictadura realizé 1las mayores

2 3

Ciertamente la explicacién de tal comportamiento se encuentra
en el diagndéstico sobre los origenes de la crisis que poseen los
técnicos del gobierno. Como lo hemos sostenido en otro documento,
en dicho diagnéstico la crisis responde a una depresién de la
oferta, por excesivas presiones de costo sobre 1la tasa de
ganancia y sobre la libertad y movilidad de los factores
productivos (Véase Longhi, 1991b).
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transformaciones, esto es, las contribuciones a la seguridad
social, los impuestos al comercio exterior, y los impuestos
a los gastos (Véase al respecto los cuadros No 8 y No 9, y la
gradfica No 15).

El otro gran conflicto suscitado por el programa fiscal se
ubica en torno a la fijacién de los salarios del sector
pGblico . Como lo seflalamos, el manejo de los salarios fue
concebido como uno de los instrumentos principales en la
contencién del déficit fiscal -asi surge en el memorandum de
entendemiento firmado con el PHI ya referido.

En razén de los impactos macroecondémicos que se le atribuyen
- costo de mano de obra, déficit fiscal, inflacién- el
gobiernc establece una politica salarial que se caracteriza
por un férreo control, y por la centralizacién.. En especial
se destaca la inevitable centralizacién que se impone a la
discusién de todos los salarios plblicos a nivel de las
maximas - autoridades econdmicas, lo gue contrasta con la
reinstauracién de los Consejos de Salarios en la actividad
privada, y la consecuente dispersidén por giros de actividad.

Aunque la conduccién econémica se guia poer un modelo
monetarista, el gobierno ejerce un importante control en
materia salarial. Inclusive es éste uno de los &mbitos en los
que se cbserva una fuerte centralizacidédn de poder. Ante una
suba inevitable, y por razones de estabilidad y legitimidad,
el gobierno tolera el incremento, pero tratando de gque éste
sea gradual, vy manteniendo una férrea intervencidn y control.

Puede sostenerse que la razdén de ello se encuentra en que el
gobierno no podia reducir su poder de intervencién y control

de ésta variable, dado el incremento salarial que ocurriria
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luego de un periodo de reducciédn forzosa, y asi, por los
problemas de valorizacién de capital que esto: dltimo
determinaria. Tengase en cuenta gque para los miembros de la
conduccién econémica la crisis se originaba en insuficiencia
y depresién de la oferta.

No obstante esta politica, el salario pGblico se incrementa
durante éste periodo, aumentando en términos reales en un
14.1%_en 1985, 4.8% en 1986 y 0.3% en 1987. En los afios
siguientes el incremento se reduce sensiblemente, pudiéndose

hablar de estancamiento durante los afios siguientes.

Pero, de cualquier manera, es un hecho sintomatico gue el
salario real pGblico alcanza en el pericdo 1985-89 un valor
real promedio inferior al alcanzado en el trienio 1§82—84, e
inclusive en los periodos 1975~81 y 1972-74, periodos todos
con  escenarios econdmicos y politicos extremadamente
desfavorables para los asalariados. Asi, en 1985-89 el valor
promedio es de 52,65% en relacidn a un salario real de 100 en
1971, en tantoc que en el periodo 1982-84, esto es, en la
crisis, el valor real promedioc es de 53,33%.

Como se observa en la grafica No 11, los salarios del periodo
1985-89 son superiores a los del periodo 1983~84, .pero
inferiores a los registrados en los afios anteriores,
inclusive durante toda la dictadura.

Es innegable que el aumento existe y que es significativo en
el periodo 1985-87. Pero es cierto también que el aumento es
inferior al que se registra en la actividad privada, se
alcanza en base a una alta movilizacién, a partir de los
niveles deprimidos a que llegd durante la crisis de 1983-84,
y durante un periodo en el cual existe un significativo
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aumento del nivel de actividad de la econonia, y asi de la
recaudacién.

Ciertamente, el factor explicativo principal de tal aumento
se encuentra en la movilizacidén sindical y los conflictos
alcanzados. Estos dos fendmenos alcanzan su méximo nivel en
el primer afio de gobierno, para ir descendiendo
paulatinamente en los afios siguientes. Asi, el nimero de
conflictos de los t:abajadores del sector piGblico alcanza su
maximo nivel en 1985, disminuyendo en los afios posteriores.
Considerando un total de 100 conflictes en el trienio
1985-87, el 46,2% se produce en el primer afio y el 35.2% en
el segundo. Contabilizando 1las horas de conflicto, los
porcentajes respectivos son del 60.0% y del 30.6%. (Véase
Filgueira, 1988).

Seglin Berreta (Berreta, 1989) ésta disminucién responde a
cuatro determinantes: a-las pérdidas de salario a que habian
conducido los niveles tan altos de paro;'b—la pérdida de
respaldo en la opinién pGblica a que habia llevado 1la
estrategia de lucha adoptada; c-la decisién del gobierno de
comenzar a declarar Mservicios esenciales" a algunas de las
actividades del sector pGblico, Yy e-el anuncio e
implementacién de los primeros proyectos de privatizaciones.

Esta posicién es discutible, dado que justamente no incorpora
un aspecto que es fundamental. Desde nuestro punto de vista,
el factor explicativo principal de ésta disminucién se
encuentra en 1la implementacién por el gobierno de una
politica de choque con el movimiento sindical, que buscéd
limitar su capacidad de movilizacién y empeorar su imagen
frente a la opinidn plblica. Esta politica se implementd a

través de una creciente inflexibilidad y dureza en relacién
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a los salarios y a los conflictos mismos, a través del manejo
de los medios de prensa, y del frecuente recurso de declarar
"servicios esenciales® a actividades pGblicas que se
encontraban en conflicto.

Este endurecimiento era inevitable: - si se considera 1la
estrategia general del eguipo econdémico y del gobierno. Era
necesaria para frenar el aumento de los salarios y asi
contener el déficit, abatir los niveles de conflictividad y
sus efectos sobre el proceso de inversidén, y finalmente,
condicién necesaria de las primeras privatizaciones y de la
reforma del Estado.

Es razonable y 1légico sostener la implementaciédn de esta
ofensiva por parte del gobierno cuando finaliza la primera
mitad del periodo 1985-89. Sin duda sus objetivos principales
eran lograr el desgaste y la desactivaciédn del movimiento
sindical, como medios principales y necesarios para asegurar
la continuidad y profundizacién del programa econdémico. Era
coherente con a-el diagnéstico del equipc de gobiernc
centrado en la oferta y del cuél se derivaba la necesidad de
eliminar o reducir los factores que contrajeran o reprimieran
la movilidad y utilidad del capital; b-con la necesidad de
poner freno al alza de los salarios; c- reducir el nivel de
movilizacidén y de activacidn politica, como medio para
restaurar la confianza y seguridad de ahorristas e
inversionistas; y e- establecer un marco politico y una -
relacién de fuerzas lo mas favorable posible a 1la

implementacién del plan de privatizaciones.

La ofensiva ocurria en el marco de una creciente preocupacién
del empresariado ante los fuertes aumentos gque registraban

los salarios, y los niveles de conflictividad, y los retrasos
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gue se producian a nivel de la productividad del capital y
del trabajo, factores a los que se asociaba los bajos niveles
de inversidén, y asimismo, la poca recuperacidén registrada por
la misma®.

Esta posicién se vuelve mas explicita y hasta recurrente a
nivel los sectores que el programa econdmico consideraba los
agentes dinamizadores principales, esto es, los exportadores.
. Desde entonces estos sectores incrementan sus demandas y
presiones sobre el Estado en pro de diversas medidas que
permitan mejorar su capacidad de competencia iﬁternacional en
el corto plazo, y la recuperacidn de la inversién y de los
niveles de productividad para el mediano plazo.

Pero, si bien ocurrid® desde entonces un estancamiento en 1la
evolucidn del salario y una clara reduccidn de los niveles de
conflictividad, no sucedié 1lo mismo a nivel de 1la
dinamizacién del sector exportador. Ocurriria desde entonces
un empeoramiento de la demanda por exportaciones, un apoyo
estatal'que estos sectores consideraban desplazado'hacia los
ajustes monetarios, y una persistencia de los bajos niveles
de inversién y de productividad, situacidén que se cristaliza
desde fines de 1988 por la accidén conjunto de factores
externos, y de politica econdmica. A

En lo que respecta a 1las Jjubilaciones se observa un
incremento gque ocurre por aumento de la.jubilacién promedio
mds que por extensidédn del nimero de beneficiarios. Al igual

que en los salarios, el aumento era inevitable dados los muy

¥ Hemos analizado estos aspectos es nuestro trabajo

precedente "La insuficiencia de inversién y el papel del Estado.
La visidén de los industriales en la crisis (1985-90).
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bajos niveles heredados luego del fin del régimen militar, y
por consideraciones politicas ~-bisqueda de gobernabilidad,
estabilidad y legitimidad. ‘

Pero también en éste caso, la direccién del Estado mantiene
una fuerte centralizacidn y control en la evolucidén de esta
variable, dada la centralidad que se le otorga en el programa
de estabilizacién por su incidencia en el gasto y el déficit
fiscal. Es esto lo gque explica la dureza del Ejecutivo en el
tratamiento de 1la ley de pasividades, vy hasta las
desinteligencias que se producen entre clpula y base, entre
gobierno y representacidén parlamentaria.

Tal cual se muestra en la grafica No 10, y segin lo hemos
sefialado, las jubilaciones registraron un fuerte aumento a
comienzos de la década del 80. Por el contrario, en los
primeros afios de éste periodo se desacelera el gasto en éste
rubro, el que se mantiene inclusive por debajo de los valores
alcanzados durante el periodo 1981-83. (Véase al respecto
grafica No 10).

De esta manera, por la crisis y la opcién de politica
econdmica adoptada, y por la incidencia que tienen en el
gasto y en el déficit, el tratamiento politico de salarios
piblicos y de jubilacioneé se transforman en dos fendémenos
en que inevitablemente se extrema el accionar politico
centralizador y distante de las practicas tradicionales.

No existe la misma jerarquizacién o inflexibilidad en
términos instrumentales del otro gran componente del gasto
piblico: el llamado déficit parafiscal. En 1986 el Qéficit
parafiscal constituia alrededor del 70% del déficit total,
representando el 3.6% del PBI. Este déficit se compone en su
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mayor parte por el déficit del Banco Central. Y éste a su vez
se compone del endeudamiento con el FMI, por emisién de
letras de regulacién monetaria, y por la asistencia y costos
de bancos' en crisis.

A diferencia de las medidas que se adoptan en el campo fiscal
y salarial, las adoptadas en relacidén a éstos gastos del
Banco Central son de caricter "expansivo", incidiendo esto
progresivamente en el gasto total del sector piblico y en el
déficit total. A diferencia de lo ocurrido en aquellos
ambitos, en éste existe un incremento de gasto que es
tolerado, que se acepta, que se privilegia, y que pasa a ser
en sus implicaciones Yy repercusiones politicas,
crecientemente dominante. ‘ '

Y ello muestra claramente el papel que desempefia el Estado en
el marco de una crisis que es financiera, cuando precisamente
la estrategia de largo plazo implementada apunta a asignar al
pais el papel regional y mundial de "plaza financiera", y al
logro de una creciente integracién comercial y productiva con
el resto del mundo capitalista. |

Debe destacarse que esta forma de gestidén del gasto y del
déficit es un punto neurdlgico y altamente significativo
tanto en relacidn con el anilisis del proceso econdémico, como
en relacidén al proceso politico, y de sus mutuas relaciones.
Esto se debe a tres razones principales pocas veces
destacadas:

a-Esta forma de gestidén es una clara manifestacién o
presentacidén del tipo y epecificidad de la crisis que
enfrenta el Estado. En otras palabras, ello demuestra con

claridad la relevancia gue asumen los aspectos financieros en
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la misma: es una crisis financiera.

b- También denota de forma directa y clara, la modalidad de

intervencionismo y de politica estatal dominante, tanto en el

corto como en el mediano plazo. Esto es, la resolucidn de los

dilemas valorativos de las politicas piblicas

-pliblico-privado, interno-externo, expansivo-contractivo- y
articulacién y jerarquizacién de intervenciones estatales en
el proceso de acumulacién -salario, moneda y financiamiento,

fiscal, intercambio externo.

¢- Y finalmente, porque establece evidencias Y conexiones
significativas - con 1las mecanismos de cooptacién y

representacién de intereses Y asi, con los soportes
politicos.

Las decisiones adoptadas en relacién con 1}la inversién
piblica, implican una clara ruptura con 1la pauta de gestisén

?omlnante durante el periodo anterior. La nota distintiva de
éste periodo es 1a caida

capital en e} sector pablico

en los niveles dge formacién de
¢+ Y también en el sector privado.

alcanza una participacién pPromedio en el BpRT del 3,3%
1?85-89, en tanto en el sector privado el valor promedio p;ra
dicho periodc es de 3,38%. Estos valores son inferiores a los
registrados durante el peribdo 1975-81, y atn en el periodo
1982-84, esto @5, durante la crisis. Los valores promedic
fueron en el sector pGblico de 6,13% Y 5,13%, y en el sector
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privado de 9,39% y 6,30%.

> {(Véase al respecto 1la grafica No

A semejanza de lo ocurrido a nivel de los gastos, no existen

en materia tributaria cambios a destacar. En éste plano el

gobierno acepta la "gran reforma" realizada .por Vegh a

mediados de la década del 70, con los inevitables cambios
introducidos por éste durante la crisis de 1983-84. Como lo
indicamos, estos cambios consistieron en un incremento del
nivel de la presién tributaria, en especial a través de
incrementos en los impuestos al consumo, al comercio exterior
y a la seguridad social.

Ello ocdrrié no obstante los acuerdos establecidos por
miembros del equipo econémico con los técnicos de los otros
partidos en la CONAPRO, y en dos cuales se sostenia la
necesidad de cambios que implicaban una reduccidén de los
impuéstos indirectos, un aumento de los indirectos, Y el
retorno a un sistema impositivo de tipo progresivo. Entre
éstos cambios cabe apuntar: a-la reimplantacién del impuesto
al patrimonio y el ajuste de su estructura; b-extensién del
impuesto a la renta; c-ajuste de la tributacién impuesta al
agro. SegGn el acuerdo, a medida que aumentara la tributacidn
directa se iria reduciendo en forma gradual el IVA, Y las

detracciones a las exportaciones.

Estos cambios por cierto no implicaban desmontar el sistema
impositivo instaurado por la dictadura, sino atenuar Yy
reducir de manera progresiva sus efectos distributivos de
caricter regresivo. Es mds, es realmente un indiqio
" significativo, la inexistencia de un acuerdo politico que
implicara una reforma o cambio radical del sistema de
'impuestos establecido durante el periodo de excepcidn.
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La razdn de este distanciamiento de 1los acuerdeos de la
CONAPRO era previsible dado el diagnéstico de la crisis y el
modelo orientador que guiaba a la conduccién econémica. Para
éstos técnicos, la aplicacién de estos cambios implicaria
abatir adn maés los bajos niveles de ganancia, de la
inversién, de la formacién de capital y de la oferta. Como es
sabido, en su interpretacién la crisis respondia a presiones
¢ problemas de oferta, y no a deficiencias de demanda. Es
esto lo que explica su fuerte resistencia a adoptar medidas
qué afectaran los niveles de ganancia, y la disposicidén a
adoptar variados instrumentos que incrementaran ésta dltima.

En abril de 1985, a pocos meses de asumir el equipo econdmico
y muchos meses antes del debate parlamentario de la ley de
presupuesto, el director de la Oficina de Planeamiento Y
Prespuesto, Cr Ariel Davrieux trazaba la politica impositiva
del gobierno: "En materia impositiva no se piensa en grandes
cambios, se piensa en la mejora de la recaudacién por via de
una mejor administracién que decayd en los ultimos afios, y
algunos tipos de impuestos que estin a consideracién®. (Véase
Biisqueda, 11/4/85).

En setiembre de ese afio, el gobiernc establece en el
memorandum con el FMI los cambios a realizar en materia
impositiva. Entre éstas se destacan: a~ampliacién de la base
imponible, b-racionalizacidén del impuesto al patrimonio,
c-amplicacidén del impuesto al patrimonio de ciertos activos
financieros, d-incremento general de aranceles en un 5%,
e-establecimiento del impuesto a 1la venta de moneda
extranjera, f-eliminacién de la brecha existente entre los
impuesto a las sociedades de capital.



94

Todos estos cambios apuntaban a incrementar la recaudacidn
piblica como medio para la reduccién del alto déficit fiscal
que se produce durante la crisis de 1983-84. Es esto lo que
permite comprender cbémo se establece tal incremento
impositivo por quiénes sostienen una doctrina gue propugna la
reduccién tanto en el nivel como en la diversidad de los

impuestos plblicos.

Es por ello que la aplicacién de estas medidas no se realiza
de inmediato, sino recién durante el transcurso de 1986.
Durante el primer afio, el incremento de los ingresos del
sector ptblico no se realiza a través de imposicién, sino
basicamente a través del incremento de tarifas. Luego del
debate parlamentario de la ley de presupuesto, e iniciado el
proceso de reactivacidon de la economia, se realizarad 1la
implementacién de los cambios mencionados.

No obstante lo anterior, la politica impositiva es uno de los
focos de conflicto y enfrentamiento entre el gobierno y las
agremiaciones de empresarios.

A via de ejemplos cabe citar el rechazo de La Federacién y
Asociacidn Rural al cardcter progresivo de los impuestos al
agro, como asimismo a la extensién de los aportes a la
sequridad social de los patrones de establecimientos rurales;
los cuestionamientos de la Camara de industrias al proyecto
de zonas francas, en lo relativo a tributos, tarifas, y
formas de pago; el rechazo de la Unién de Exportadores al
- impuesto a la venta de moneda extranjera, etc, etc.

También se constituiri en centro de debates Y enfrentamientos
la politica de promociones y de subsidios. Asi, 1las

asociaciones rurales cuestionaran como siempre 1la politica
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dé promocién como tal dado que son siempre prom?vidas lzs
actividades industriales a través de un s1steﬂa e
recaudacidn que grava fundamentalmente al ag?o. L? U?lén de
exportadores, no obstante ser la beneficiaria principal de
las medidas fiscales, realizard4 frecuentes reclamos al
gobierno relativos a la disminucién del costo de.’la
prefinanciacién, correcciones al sistema de postfinanciacién,
eliminacién del impuesto a la venta de moneda extranjera,

etc, etc.

Como consecuencia de la reactivacién de 1la economia, durante
el trienio 1985-87 se logra un importante incremento en los
ingresos fiscales. Esta recuperacién de ingresos se debe a a
la reactivacién de 1a economia durante dicho periodo y a 1la
alta dependencia de los ingresos pablicos respecto del nivel

de actividad. Como lo hemos indicado, durante éste periodo no
se incrementa la presién tributaria.

gobierno con la banca

Y a la férrea y severa politica
contractiva del gasto que es aplicada.

acreedora internacional,

déficit fiscal. sin embargo, los aspectos negativos estan

dados por 1la persistencia del déficit fiscal, los muy bajos

niveles de inversién, y el muy bajo nivel alcanzado por los

salarios. A ello se Suma una considerable expansién del
empleo pGblico, que ocurre no ob

stante el programa de
"contencidén del gasto" aplicado.
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Estos resultados, que son el efecto predecible de 1a politica
contractiva aplicada atentan ciertamente contra la

modernizacién y eficacia del aparato estatal

. que el gobierno
dice perseguir,

Y también contra el crecimiento sosternido de

la acumulacién y de 1a economia, agravando la llamada crisis
fiscal.

Todo ello sin que ciertamente, no obstante la severidad de la

politica se hayan alcanzado logros importantes en materia de
gastos o de ingresos.

alcista,

El gasto persistird su tendencia
en tanto que los ingresos Creceréan, pero acompafiando
mds que antes el deprimide nivel de actividad interno.

Tal vez es por éste resultado, que deja pocas perspectivas de
ser una solucién a la crisis fiscal, que ya hacia el final
del periodo analizado surjan con fuerza iniciativas de
reduccién del Estado tanto desde tiendas de la oposicién como
desde el mismo grupo politico gobernante.

Al final del periodo de gobierno de Sanguinetti volvera a
producirse una fuerte alza en el déficit fiscal. Mas que por
ello es el resultado de la caida que

ansién del gasto, )
exp ctor piblico, como

ocurre a nivel de los ingresos del se . oo

ecuencia de 1la Dbaja inversién ocurrida duran :
e ' ; de 198
jodo, de la recesidédn que se produce desde fines '
o 4

" i del sector
y 1 creciente endeudamiento interno Y externo

y de

ptblico.

- s x OS
os de correccidn implementad

desde los dos partidos
1as propuestas apuntan
profundo, y gue se
1ja reforma del

ncia de los ensay
ésta Ve€Z,

y en forma explicita,
sino a alguno ™as
tes del mundo:

A difere
anteriormente,

tradicionales,

formas fiscales,

a re ,
no jas par

esta ensayando en var
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Estado.

Sin duda ello es el resultado de las politicas
estabilizadoras seguidas, las que no han logrado aumentos en
la inversién y en la formacién de capital, como tampoco han
logrado incrementos significativos en la demanda efectiva. A
través de ello han terminado agudizando la situacién del
déficit y de crisis fiscal, porque 1los ingresos son
tendencialmente decrecientes, y los gastos tendencialmente
crecientes, y porque, finalmente, al asumirse de forma
sostenida politicas contractivas y no asumirse politicas
contraciclicas, se termina destruyendo también al Estado de
Bienestar.
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CUADRO Mo 1.

BASTOS DEL GOBIERMO CENTRAL COMHSOLIOADO
(En porcentajes)

1955 a/ 1960 a/ 1965 1968 1972 1975 1930 1934 1235 1995

Servicins Saciales (71.2) 1.2y 2.0 (59.3> (65.9 (358.9) (51.5) (57.1) I8.3> (51,5
Educacidn 14.0 13.7 17.3 0 1906 9.7 11.0 B.€ 5.6 6.3 7.0
Salud 8.8 9.0 7.0 £.7 1.7 3.8 4.8 3.6 4.0 4.7
Seguridad Social 48_4 49.0 37.6 32.7 S3.4 43.4 47.3 47.0 47 .6 4.3
Dhros J.0 G.t 0.1 .3 0.7 0.7 0.8 0.7 1.0 1.0
Servicios genarales 17.0 16.0 17.3 12.0 13.4 14.7 0 2.7 10.2  ‘10.8 9.5
DeFensa 8.3 9.2 6.2 7.0 5.7 1.2 131 10.9 10.6 1.2
Seruicios Econdmicos 3.5 3.0 Q. 1G.9 10.1 7.6 1101 5.9 B.C R.2
Qesto £.0 G.0 5.0 1.6 5.3 7.6 ' 1.6 14.9 1.7 10. ¢
TOTAL 100 100 100 160 100 100 100 100 100 Lo

a7 Porcentajes tomados sobre gastos de comzumo mas transferencias a la Seguridad Socia)

FUEMTE: Elaboracion en base a datos del Yearbook del FMI, la CGH y =1 BCU.

Tomado de: Melgar(1988).




CUADRO yo 2,

Il gasto del Guolerno General en difesentes paises
Afos 1972 y 1984

l 1972 1984
{% s/PBl)
Fﬂu"do 15.3a/ 42.1b/
aises industrializados 5.8 443
EEUU 3.7 36.5
Alemania 40 % 48.7
Suecia 1.9 bB.4c/
Espana £1.6 37.3¢/
iPaises en desarrollo no petraleros 27.1al 33.20L/
Ameérica 26.3a/ 33.4¢/
Argentina 2.5 30.2b/
] Brasil 27.0 35.0
Colombia 13.8a/ 16.7 ¢/
Costa Rica 209 24.1
Chile a1.9a/ 336
Uruguay 24.9a/ 25.9d/ |

al Aho 1974, b/ Ado 1982, </ Ano 1983 ¢/ No incluye “defict parafiscal” 15.9%)

fueate: IMF. Government Finance Siatistics Yearbook, 1984,

st concluye que hacia Ta

En un snélisis realizado para un grupo de paises en desarruile
nacional se habia incre-

Jécete el sesenta ln participacion del gasto del gobierpo en el ingrese
mentadu, Aunque en grade variable, y en genery), de nanera crratica segun L compuosicion de
tales gostos. Véase ENWELZE, C. Estructura del gasto publico en paises en desarralfhe,

momado de: Tavrieux 1987z).



C.IJ an I‘TO 3.

GASTOS DEL GOBIERND GENERAL.

EN PESOS DEL &1 GASTO/PEIpm GASTO PER CAPITA
£t {2 (3}
1953 3,532 22,5 1,489
1956 3,69 22,4 1,538
1957 3,972 23,3 1,631
1958 32,870 24,7 1,564
1959 3,441 22,8 1,378
1940 3,812 22,9 1,502
1941 4,161 24,1 1,649
1942 5,081 29,9 1,953
1943 4,890 29,4 1,856
1964 4,805 28,2 1,803
1965 5,115 29,2 1,899
1966 4,787 ‘ 24,9 1,753
1947 4,344 75,2 1,582
1948 4,017 23,8 1,449
1949 5,078 27,0 1,819
1970 5,292 7,0 1,885
1974 5,809 30,5 2,062
1972 4,497 24,8 1,595
1973 5,700 ' 24,5 1,666
1974 5,045 26,4 1,768
1975 4,581 24,2 1,620
1976 4,852 25,0 1,706
1977 1,364 22,6 1,585
1978 3,75 22,9 1,650
1979 4,699 28,3 1,623
1980 5,018 22,1 1,723
1981 6,037 26,8 2,059
1982 6,327 31,8 2,184
1983 5,460 28,5 1,838
- 4984 4,858 24.8 1,625
1985 4,917 24,1 1,635
1986 5,358 24,9 1,771
- 1987 5,440 23,4 1,788

FUENTE: Elaborade por el autor a partir de informacién del BCU.

(1) En millones de pesos de 1967 ;
(2) Gastos del gobierna qeneral en el PBI a precios de mercado
{2) Gastos del gebierno general por habitante (En pesos de 1961}
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OUATTO Yo 4.

TOTAL DE ASALARIADOS PUBLICOS Y DE PASIVOS,

et e ~ m—— —————

AROS ASALARIADOS TOTAL DE

PUBLICOS PASIVOS

() (2
1955 166 22
1954
1957
1958
1959
1960 , 276
1961 19 2
1962
1963 328
1964 346
1545 358
1966 368
1967 408
1948 < 47
1969 213 451
1970 547
1971 464
1972 589
1973 500
197 508
1975 235 494
1976 502
1977 529
1978 r) 547
1979 239 567
1980 235 59%
1981 736 b1b
1987 2 434
1983 241 443
1984 2 849
1985 249 707
1984 26k
1987 72 43
1988
1989
-------- cocl

FUENTE: Elaboradn por el autor a partir de las siguientes fuentes:
(1) Arce,Roca y Tajan{1989}5 Davrieux(1987);
12} Daveieux{1987); Cepal{1983); Terral1986); Rama{ 1990).



COBERTURA DE SEGURIDAD SOCIAL DE LA POBLACION EN URUGUAY:

CUADRO No 5.

(En_miles y porcentaies)

1960-1983

Poblacifn asegurada

Pob Porcentaje de  Tasa & anual promedio {log) Cociente
obla- ; T ‘cobertura d/ . de car
L. Acti~ Pasi- Depen- Total ©°0 < Pob " PEA Asspurados carga
. ¢ibn > . PIA __Asa |
Aflos ) PEA  vos af vos b/ dien- -Pob.  PEA total actiJEZ_EEEEE- g?mogra
’ tes c/ . ica e/
’ = Tetzl
1960 2538 987 1077 276 251 1 604 63.2 109.ig/ ... ... ce. 0.256
19¢5 2 693 1 pay 1 230 1353 275 1 863 - 69.2 !17.55/ 1.2 1.2 2.7 3.0 ¢.291
1969 2 791 1 067£/t 035 451 340 1 826 65.4 87.0 6.9 0.4 ~4.2, 0.5 0.436°
1975 2828 1 094 906 494 390£/ 1 790 63.3- 82.8 0.2 0.4 —2.2’ -0.3 0.545
1980 2 908 1 123 9i2 596 485 )} 953  68.% 81.2 0.€ 8.5 0.1 2.2 0.654
1981 2 927 .1 129 927 6lb 494 2 037 69.6 82.1 0.6 0.5 1.6 2.2 0.664
1982 2 947 1137 868 634 4Bl 1 983 67.3  76.3 0.7 0.7 -6.4 " -2.7  0.73
1983 2 968 1 143 827 680 483 .1 990. 67.0 72.4 0.7 0.5 4,7 0.4 0.822
" Fuente: Poblacidn total de Direccidn Generai de Estadistica y Censos, Uruguay 1983: Anuario Estadfstico.
PEA 1960~65 dc CEPAL, Anuario Estadfstico i9%i; 1370-85 de la DGSS, noviembre de 1923, As2gurados
196069 de Cavmelo Mesa-Lago. Social Security in Latin America: 1975-83 estinados del autor basagos en
Urupuay 1983: Anvario Fstadiscica y LGSS, Memoria 1982, Boletin Estadistico (marze 1$83) e informacidn
: de roviembre 1983 y mayo 1384, Porceatsjes, tasas y cociencas calculadcs per el autor.
&/ 'Cctxranccs activos" en el programa de pensiones; incluye las cajas jntegradas a la DGSS y las cajas
1ndepend1enteb. s oo
b/ “Jubilados y pensionados” por vejez, invalidez y sobrevivientes; excluve a los militares y policfas desde
1975, ‘ .
&/ "Beneficiarios de cargas familiares" feslg aciones fan.11ares) en la Dvss.
4/ La coberturs de ls poblacidn total se refierz 2 enfermedad y la de ls PTA a pensiones.
&/ Kimero de pasivos dividido entre ulmero de activos.
£/ Interpolacidn del auter. “
£/ Sobrecabertura debida a sfiliacifn miltipie de acegurados.
Tomado CEPAL(1985).
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Oecupacion en el Jector Riblilce (

WL

CUADRO o 6.

| ~
miles de

JeYBONAS ).

]

a— ¥ e

usq 1981 ¢t 1IN 197 197 [T K] Sl 19% 1304 ] § 1987
COBGRAL 7.7 18,7 12,71 146 147.1] 147 4 147 ﬂ- 1’4'4;. 145.4] 14871 1800 -u'o,ﬂ- !6-0.. |“v;
GOB.OPTAL 19.00 22,4 0.3 Y] 2. 28 2. 2yl 294 Jo0.d 33 0 3 29
SeEsoc, ‘ ’ 5. / 7 4 y 7 3.1 g7 [ X 8.4 §.4 3.3 4. .8

43 .7 33.71 33, a7, 47, 47.4 49 411 48, 44 .4 48, 48 [TY TX
INST FIN, o * 8. . 7. 9.0 [] 84 8.4 5. X 9.9 10. 103
TQTAL 186.4f 183 13, i K . N 2481 z‘sj 749 768, 271 9

Poregnisieg

58 s9.1 __s2. ! 1 ;. 81 1) 81, TN IR 59 0 80.2 811
GOB.OPTAL EI TN BT A 10. t1.] 12 12,50  12.30 12.4 13.4" u,j 14 147
Frite : : 2. U 3. 3.2 3.4 P | 2.8 2.7 2. 2.5 24 2.4
EMP _ 2 2.7 lLur v 200 199 19.7 20 19,7 153 _19.1 19.3 18.8 18
HNST.FIN. ‘ ‘ 4.t ¥ 2.3 2.4 2.7 1. . 4 2.7 4.0 3.8 )8
TOTAL 100.0f  100.0% '004[ s/ 100.00 100-0{ 100.0{ 100.0{ 100.04 100 100 0ol 100, 100.0 1000
* Acumulado en Gobleino G ential ]
Fuenie:Anos 1955 y 1981 - "Papel de ‘os Gaslos P Ur uli'.CINVE‘fBUJQl?

DGEC - Anvang Esiadishoo Uruguay
SEPLACQD! . "Ahong imeinon y Financiamiento del Sector Pubiico® Anot 1978-198

Tomado des Arce, Koca y Tajan(l989)-



CUADRO Mo 7o

Evalucion de los Salarios Pitecos § de las Pasiviiades a/
(lndlce 1961 = 109)

Sa'arios . Pasividades
Afos Gobieniwo Central DGSS/BFS
1935-61 91.2 : 106.4/ 1061.0b/
1962-66 102.2 : %.2¢/
1967-68 8.6 47.6
1969-71 ~ . 2.5 67.0
1973-80 70.4d/ 48.6
1972 . 81.0 59.2
1980 : 67.5 50.1
1982 72.2e/ 69.4
1984 49.4e/ 54.6 1/

o/ Valores wrrlentes deflacionados pot el 1PC de la DGEC.

b/ Anos 1958 y 1961, respectivaments.
c/ Afio 1964, ‘

d/ 1973-1979, :
e/ A partir de 1900 se considerd, por falta de informacion, l evolucion del indice comrespondiente

‘8 todo ef sector pdblico.
(7 Aho 1983,

Fuente: SALARIOS. Elaborado 8 partic do: DGEC. Indice Modia de Salarius (publicacion periddica);
OPP. tndice de Salarios det Gobierno Ceniral (1971 y DAVRIEUK, Hugo. Monogratia (19701

PASIVIDADES: VIEITEZ, Humberto y MINETT), Luls. Ops ch. (1985); BCU - Cuentes naclona-
les (evol. transferencias del gubiemo geneial a las familias) y CIOE. Op. cit. (1963).

Tomzdo de: Davrieux (1987).«
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IHGRESQS TRIDY

1965

YRQINS NEL GOBIERHD GEMERAL

1950 [950 1972 1975 1380 1384 1985 1536
Impugsgos a2 la renta . .

y wutilidades a.3 3.¢ 2.4 5.8 7.2 19.9 6.9 8.3 3.0
dap. sobre la propiedad 10,9 9.¢ 5:35 5.0 3.2 3.6 3.5 4.3 4.4
Inp;rtomercio Exterior 14.6 18.0 1.5 7.7 6.7 l{.3 13.5  12.8 12.3
Contrib. Seqg. Social 32.6 3?.3 47.2 37.4 32.0 23.5 26.4 26.9 26.6
Inp. s/bign%s y serv. 30.0 28.3 2907 30.6 48.0 43.6 45.9 46.9 42.5
Otros impse;tos 9.5 2.4 5's 13.5 3.0 a1 3.8 0.8 5.1

TOTAHL 100 100 rod 100 100 100 100 100 100

FUENMTE: Elaborado en base a dabtas del Yearboob dal FIL.
Towado ce: helpar(198%),




CUADRO NO 9,

Ingresos tributarios y paratributarios:

. (Como porcentaje

del PBI a prewios corrientes),

1% 1147 140 1947 197 1921 2 191 1924 1373 1924 o 0 "R 1981 18 1983 1 198 " ().
Tatal D& (X1 [ A1) 1 .58 105 wan 1Ly wh [[B 1} 1.3 12.0¢ 1343 2.u4 15.40 13.5% 1l 1.4 . .y
Keata geru.fis, & L 0 1.7 [ e e .0t (K1} 0 1.t Lok (&
Fente sor. €9, 0.32 Q.19 [ 23] L.} [W1Y [N} .5 L0 2,00 .00 9.00 ¢ .21
Renis 106, -Con. 0.2% 0.y LY. 2 LIS 0.i1 [P ] [ {rid £ 1.3% [I§:) 1,58
INPREE 5.00 800 [N R % T B O S X1 .35 A % T ¥ K N X
R 0.08 oo L4 e LR .0 0.0 e 0.0 L0 1.9 o.ce [ A1)
L] (N 1] [ K] (X ] o8 a.n [ X1 8N 0 t.n o0 e e
ok 1.8 N0 " (X} LX 1} b.00 (K] wn 9.0 .0 .00
Sust. eresgias 83 6 tis LIy [Nt w2 not (21 a.00 ¢.0 000 8.0
Fatrimonio [RUENRT] £33 13 1t 62 0.3 Y [ Y
tatradas bestas 9,35 9,35 b2 » 0,40 8.32 0.0 (K1) 2.0 (W7 200
Yeatas 7 e, 300 0B L4 .07 L (3%} .9 "~ . 0.0 Ln
™ X T I K I R N T RN [ FRTIENS R L)
Ped. algehal, 0.2 613 1.4 2.8 L.} (B} [ 3] .3 (1% -] 4.3
b, vinate, 0.07 EAT] L7 0.3 et 0.15 [HH (B1} [ N1 8.24
Tibaces 0.23 9.82 e o.r b8 1.0 % nLe 1.2 3.8
Combastibles §.93 4 1.1 [ X 1.53 [ ] 1.0 (%] 3% -]
Yt E.BVkcl, 125 (R (R} .08 .0 V.le 0.4 [}
Mclividid due. .42 0.9 [RI N [ N % (X i
Actives base, &0 wm [B.J [y [X] 2.0 b0 0.00 .0n
s, waehocads 404 812 817 ] (B [ ] [ o] .o 0.00
Fermactat, oic.  0.H 010 (X1 32 (] 0.03 0.07 .00 "8
Tram. 1mchil. .2 3,12 L a1 8.1t [N .15 [ N1} )
Setlus 2] 1.42 1.4 i 2.03 L2 s (X 1) "
Seltatos [BTRE NI L 002 0.2 (X7 X "
Ula, WE TIVBE) D08 3,00 (X ™ nes 600 e L B
(U] FRL R R ] it LS we (R} kY
Oetractiones [ K/ J N |} 9 1.4 [ I ] 0.4 .98 L4 LI eie M sl g Lo a.el .0 " 1.0
Recarges Iapert. B0 D00 092 a8 0% R N R X T R A T N I PO X1} 1.4 19 n 127
- A
Segeeided Sacial 223 BT LE BRI} WA 05 A% L8 40F S48 48 AB LU S8 W 4N 3.2 52 4 55 W
Iodust.-Conartia BB 3N I €3 413 LM 34 205 259 2.8 Ly 258 241 N 2 ¥ 2.4 wn IR TI |
Civil-Estalir [0 T 7 BRI "R 0" R TR XT IR IFS SRR | S T I 2 B RER BT [ TR R ' B N (37} X (¥ . w
Fersl-Seregon. 002 01 £4) AN AL AR AP A4 L) edE 04 B3 (%] (%] (181} 1S L . Ls Ly
frep tmidiares 0.8 LI6 (3] LS LI 245 240 LW L L% 8 LG (I B X T X B N .y % 1.2 o v
S, mfermend D07 D6 036 BAE AT LB LD 0 037 1A RS by (R I X} [N 9.4¢ 14 (%] 1.4
Stg, tamgles 0,06 4.5 9.1 0aE 90y WIS 92 MG C 0 DD6 S D [ T K I X TR ] (X0 K] (R} (S .
Btros srq. 40, [0 LI N T X ] (K] (X ] M 1.00 0.0 2.90 Ly (W] II.ODl L 108 e " Al Kt (%} [R1] 17}
Gods. departe, S0 MDD VT SR LS LM LN LH AL M Ry 5y 1.57 1.3 HX ) K] (5] (X i w0
Noateeites Y X A X LI TR X IS 3 S T N I B+ B N L 2t B TSRS SR % "N X )} 143 Ln [ W) [X] m
Interier Y I 7 TR I T S Y ¥ TR % BB 7 I ¥ YR W X X 1.9 (B0 (X33 oA
. ‘
- ORI 1OIaL YO S0 MEOSD M MV A WM IrA RS AW B py o pe ma] BAM 1A N AW nn
R -~ .

Tomado de: De

Haede y Sapelli(1988),



CUADRO Ne 10,

Ingresos tributarios y paratributarios.
(A precios constantes de 1968, en miles de N§),

W66 1 1 134¢ ;)] 1970 177 1971 1974 FLHY [Un 1y 19 1 1510 191 2 1583 1784 bLiy] 7 113}
Tatat 051 Niks NI MAUT ISR dSAT N2Sas 10279 AP SERG (24 siomn 4hp SIS SHIST oBMé oz 55537 s s R3] 00 [
Tl praies, @ tmooamoam ar e o om ’ ! % ) ) ) ] 9 0 : ) ’ '
Feats soc. cap. T Bl 3 £ ar " 3 bl 3 k] El ¢ ) H 3 L 3 3 ¥ L3
Reata Ind. 2w pw R 535 bEI I U U I L [ B T ) 52 7308 82 4854 L] n» Hu “n
INPRIE v 1 ’ ot (oL T P11 B D% B T P I T It R AT 157 ) 3 [} 0 ¢ 2 ’ '
IMnca0 ) g 3 ) 1 " 1 H [ ’ LI [} 2688 = 14 H H 52 M4 a2
IRa H X 1 [ 1] ' g - [ s [ 12 9 0 H 1 a H [ 3 a2 W
mEm 1 1 B ] ' b} (] 3 ¢ t v ] ] [] t ] L] 1 15 un L] 0
fest derencuy 489 S8 A% N b ] e w? ni G 3 t 1 ] 3 5 [ g L] ] [} ' )
faleimonio EETSY N N 1S A U1 S [ 5] T8 1aes e WM M2 un k) “w3y “od 3808 e s an op
Entradas beylis 1907 0330 64Y LTSN VR TS LAY L) ¢ 9 ° ] [ 1 9 s 1 1 ' L} 1] ’ )
Yentas v aers. ' FR I I TR 17 S TS 1 1 ] 0 ] LI | ¢ a 0 0 ] ' J > ]
1w 3 1 b ) b v O 102 )M HEC TS NN e A TS T e feall] 1576 20 e 1
$1b. alzchel. 3NN Ut mse 15w PLLIRNET 3 N S TR S ] W en ws il 149 1024 74 1 96 m
[P TS FEL A2 e b1 I 2z gy b0 e " o, o ns 875 4 203 s s 1 "2 "
Trdaces 00 WOl 52 M2 VR a9 ) 3] M2 U wdt Wt ass an 4583 (ot 527 (r 5 an ” un
Codustedley WM e s 8y NI I/ 4SM 4NV MET av %M B8R 408 01 X W 0y o% 163800 iE ) s
(Elact, L} [} [ ? [} ) ) 9 17 Sa¢ 4 ne 57 m 1001 172 s 194 ] 2 136
LR TU PR S3 Si LL IS 77 RS TIL IS (A 73 I | L AT L7 Tt I T L L E 1) ' t ] ™ ¢ ] ). ]
sctivos Bing. ' ] t 1 ¢ 1 0 1 ¢ t ' 1 3 b ) ¢ ] 1 ] 8 un [
Teob. it 614 41 4k 5% [1H 5 e n 9 " St wm W w7 3 ] t ' ] L] ] '
Bereacras, ott, 4 M5 7Y My 78 e [ £] % ] ¢ ] 0 u 0 9 ¢ ] ] t 3 ] 4
Tram. imchid. 15 4 5N an 512 401 a5t e m 584 542 s5  sed s ? 4 ' 4 s 4 ? ]
Sellzs 4 ar 5 8935 et ae 5102 15 g 9 ? i ¢ 9 ] ] ] ] k] ¢ []
Seitases o an a7 0 sar it 7 [l t ' ] i 3 ) 5 L] [ ° L] ' ]
Via, WE QUEE A [ a ¢ ¢ [} 9 1 [} ’ . v ] ¢ 4 [} v 3 1144 an e e
ficos 251 ST | PR s sl 102 a8y 530 “xp @0 s b 17 2 L R I 73 281y 1an el ] 1501 1483 1804 an
Getractiones ) ¢ M1 e;m WM B M @5 Nk 37 16 .o s 150 B 2 H 4439 ] 78% £ 5] ik
Trcaress et ’ LR LA T [P I N 6} (O TU < - S & I (T R TR ST THNTS T IY 7 SR TP 3 sy ITH HI) 544 nn
Segoridad Soral 072 MIIT IRE MG @I WS Jitde 1SS QM 2O MM M g e e wrd 1w A7k 19438 2544 2146
Indust.Covercin 127 183 WIS (BT (4GP OIS NG (6N e e g o 183 Josol 14 12
Cirsl-Escolar (LI LU A St T A [ U - A 5 B P e e a2 s »19 ar Ee) B )
Feral-Servdn. 3P NN D40 Jae A MR s gz na X T Bm oo uwr s P Y 1532 e freet
fAug. faibires T AZ ANE S I WL TN BN DS TS B a5 s an wn 159 o n et
Seg. ralerartid I I3 B WM 18T ISM el 33 0D a1 perts st P i 1948 14
$1g. snnenplen W nr o w n m a5 . m N i 50 u3 W » 4 7 a \ ' H
Olens srg.sc, 2 ] ' ] L] ' L] 1 ' ¢ . ’ ¢ ¢ ¢ . ’ 183 131 1702 1
Gobs. departn. W wd € 4 /¥ anooosn s Gl T W N ey e [T "2 212 ey 70 ne
Neatevrtro ] 1552108 A NS 7w Md M ARS M3 N awm o 183 we P 1952 75 4 e
interice e s e e /¢ SN X TN 0 0R A wsg s % “rs 4342 sy ne 384 i

Tomado de: De Haedo y Sapelli(1988),




OUADRO No 11,

Aportes 4 la ssguridad sociald

10,62 1.1.73 4273 6074 175 1.1.80 1.4.80 1.1.82 1.11.82 1.10.84
31,1272 30.6.73 31,1273 30.6.75 31.12.79 31.5.80 31.12.81 30,10.82 1.10.84

IND. Y CON,
PATRONAL 20 15 15 15 15 13 10 8 1 12
PERSONAL 16 155 125 10,5 RS 125 10 10 13 13
ASIG. FANIL.
PATRONAL i3 10 10 10 9
PERSONAL 0.5
SEB. ENFERM.
PATRONAL 7 6. -5 q 4 q q q 4 4
PERSONAL 2 2 2 2 3 3 3 3 3 3
T01AL
PATRONAL 40 3 30 29 % 14 12 i 14
PERSONAL 18.5 17.5 145 {25 155 155 13 13 14 14
St $8.5 48.5  44.5 41.5 435 325 27 25 30 37

Tomado des De Haedo ¥ Sapelli (1988)?
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Essructuras tribuitarias de la CIDE y pora afios seleceio-

nados,

Propuesta 62/63 = 72 86 Pafses Pafses de
CIDE Industria medianos

: lizados ~ ingresos
Renta 30 4 4 b 34 S 27
Patrimonio 20 7 2 b 2 2
Com, exterior 10 16 7 11 2 20
Gasto 20 30 36 48 27 25
Seg. social 20 43 44 28 31 11

Pomado des Le Haedo y Sapelli(lgu8).
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CUADRO No 5.

COBERTURA DE SEGURIDAD SOCIAL DE LA POBLACION EN URUGUAY: 196(-1983

(En miles y porcentaijes)

. Poblacidn asegurada Porcentaje de  Tasa & anyal promedis (log) Cociente
Po?la- i o = ——-cobertura 4/ . - de carga
) cidn . Acti- Pasi- Depen- Total -~ Pob. e Asagurados §
Atos total PEA  vos af vos b/ dien- -Pob. PEA total activos total demogra-
. tes ¢/ ) fica e/
- Tetal ]
1960 2538 987 1G77 276 251 1604 63.2 109.1g/  -.. ... ce. 0.256
19¢5 2 693 1089 1230 358 295 i 863 9.2 1i7.3g/ 1.2 1.2 2.7 3.0 0.291
1969 2 791 1 067£/1 035 451 340 1 826 65.4 97.0 0.9 0.4 ~4.2, -0.5 0.436
‘ . . i
1975 2828 1 094 906 494 390£/ 1 790 63.3 82.8 0.2 0.4 2.2 -0.3 0.545
1980 2 908 1 123 912 5% 485 1 993 68.% 81.2 0.6 0.5 g.1 2.2 0.654
1981 2 927 .1 129 = 927. 6l6 494 2 037 69.6 B2.1 0.6 0.5 1.6 2.2 L.664
1982 2 947 1137 868 634 481 1 983 67.3 76.3 0.7 0.7  -6.4  -2.7  0.730
1963 2 968 1 143 827 680 483 .1 990. 67.0 72.4 . 0.7 0.5 ~4.7 0.4 0.822

Fuente: Poblacidn total de Direccidn General de Estadistica 3y Cenmsos, Uruguay 1983: Anuverio Estadistico.
PEA 1960-65 dc CEPAL, Anuario Estadistico 19%1; 1970-85 de la DGSS, noviembre de 1923, Asegurados
196069 de Carmelo Mesa-Lapo, Social Security in Latin America: 1975-83 estimados del autor basados e
Utuguay 1983: Anvario Fstadiscico y oSS, Memcria 1982, Boletin Estadistico (marzo 1983) e informacid:
: de roviembre 1983 y mavo 1384, Porcewtajes, tasas y cocientes calculadcs per el autor,
.8/ "Corizantes activos" en el programa de pensiones; incluye las cajas integradas a 1a DGSS y las cajas
1ndependxen:ea. ) - .
/ "Jubilados y pensionados” por vejez. invalidez y sobrevivientes; excluve a los militares y policfas desde
1975. ’ :
&f "Beneficiarios de corgas fam‘lxaAec {asignaciones fanxliares} en la DVSS.
df La coberturs de le poblac;or total se refierz p enfermedad y la de la PEA a pensioues.
el Nimero de pasives dividido entre uimero de activos.
£/ Incerpolacidn del autor N
&/ Sobrecahertura dekida a afiliaciﬁn miitiple de acsegurados.

{&r

Pomado : CEPAL(198%).
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UADRO Mo Te

Evohucion de los Salarios Pubicos § de las Pashvidades &/
(Indlce 1941 = 10B)

Sa‘arios . Pasividades
Afos Gobienvo- Central DCSS/BPS
1955-61 91.2 108.4/ 10100/
1962-66 102.2 €.2¢/
1967-68 85.6 47.6
196971 ~ 9.5 67.0
1973-80 78.4d/ 48.6
1972 81.8 59.2
1980 67.5 50.1
1982 72.2e/ 69.4
1984 49.4e/ 54.0 /

8/ Valores wirlentes deflacionados por et 1PC de la DGEC.

b/ Anos 1958 y 1961, respectivamente.
</ Afa 1964, '

d/ 1973-1979. .
o/ A partir de 1900 s¢ considerd, por falta de Informacion, Ia evolucion del indice correspondiente

‘& todo o sector pdblico.
1/ Aho 1983,

Fuente: SALARIOS. Elaborado 8 pertir de: DGEC. Indice Media de Salacios (publicacin periddica);
OPP. indice de Salarios de! Gobierno Central (1971) y DAVRIEUX, Hugo. Monografia (1970,

PASIVIDADES: VIEITEZ, Humbesto y MINETTI, Luls. Ops ch. (1985); BCU « Cuentes naciona-
" les (eval, transferenciaa del gubliermno general a las familias) y CIOE. Op. cit. (1963}

Tomado de: Davrieux (1987) .
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GRAFICA Mo 13,

FECHAS DE INGRESO DE FUNCIONARIOS DE ANCAP

Los valores en circulo corresponden al nimero de funcionarios ingresados
en los semestres anterior y posterior al cambio de autoridades)
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FUATICA 1o 14,

FECHAS DE INGRESO DE FUNCIONARIOS DE UTE

Los valores en ci{rculo corresponden al nimero de funcionarios ingresados
en los semestres anteriores y posterior al camio de autoridades)
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GRATICA No 16.

DEULS EXTERMA BRUTA DEL
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GRATICA No 17,

RENT SEEKING INTENSITY

Fegulations sgaled by ssonemic activity
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