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I ntroduccion

Este trabajo se propone describir € itinerario de la creciente intervencion estatal en
la economia uruguaya durante las tres primeras décadas del siglo XX. Es un consenso en la
historiografia uruguaya contemporanea, que la expansion de las atribuciones econémicas y
socides del Estado uruguayo comenzo a fines del siglo XIX, y tuvo un momento de
ecloson durante € periodo de predominio politico del batllismo (1903-1933). Sin
embargo, los trabajos que han abordado € estudio de ese creciente intervencionismo no
han discriminado sus facetas edtatistas y regulatorias. Por ello no han puesto atencion al
hecho de que la expansion del intervencionismo durante € periodo batllista se asocié
principalmente a la construccion del Estado empresario mientras que las atribuciones
regulatorias del Estado casi no se desarrollaron antes de 19301

A través de larevision de la produccion bibliografica sobre € periodo y la consulta
directa de la legidacion econdmica y su tramite parlamentario en algunos temas y
momentos seleccionados, se reconstruye € itinerario del intervencionismo atendiendo
simultaneamente a la evolucion de las dos facetas sefidadas. e estatismo y la regulacion.
La hipdtesis que orienta e trabajo es que s bien @ intervencionismo se concretd
efectivamente en € avance del Estado como productor y gestor directo de bieres 'y
servicios, dando lugar a la emergencia de un verdadero Estado empresario y social, no
sucedio 1o mismo en cuanto a sus atribuciones regulatorias de la actividad privada y los
mercados en genera, donde, comparativamente con € aspecto anterior, € Estado

uruguayo no avanzo de la mismaforma, excepto en @ caso del mercado laboral.

En e texto que sigue se desarrolla un andisis de ambos aspectos. En primera
instancia se describe e proceso de construcciéon del sector publico de la economia, de
creacion de empresas y organismos estatales, através de los cudes € Estado uruguayo fue
asumiendo directamente un conjunto significativo de atribuciones econdmicas. Luego se
andliza e aspecto regulatorio, identificando a través de la legidacion y la politica
economica de la época los avances o inhibiciones del Estado en la regulacidon de los

mercados.

1 En los affos treinta, en el contexto de depresion internacional que siguié a la crisis de 1929, e Estado
uruguayo, como muchos otros en Europa y América, desplegd un amplio repertorio de instrumentos
regulatorios que se ampliaran alin mas en las dos décadas siguientes.



M oder nizacién, batllismo y Estado

Al buscar los origenes de la constitucion del Estado uruguayo como Estado
empresario y social, es cas inevitable dirigir B mirada, hacia la época del primer
batllismo (1903-1916)%. Efectivamente ese momento es & de lanzamiento e
implantacién de las bases de dicha modalidad estatal en Uruguay. Sin embargo, €
primer batllismo no debe ser visto como un clavel del aire, que se posd en € sistema
politico y en la sociedad uruguayas sin tener raices ya desarrolladas en esos terrenos. Por
el contrario, este momento de eclosion reconoce un proceso de germinacion previa. El
Estado batllista supuso una innovacion del tipo de Estado y de relaciones Estado-
economia-sociedad, pero significd también la continuidad de procesos ya desatados en
las Ultimas décadas del siglo XIX.

El momento batllista de modernizacion del Uruguay, una de cuyas facetas
principales fue € desarrollo de un Estado social y empresario, tiene fundamentos
decimononicos. El batllismo del siglo XX constituyé una segunda fase modernizadora
precedida de una primera ocurrida en el dltimo cuarto del siglo X1X. En este sentido,
la primera y la segunda modernizacion pueden considerarse dos fases sucesivas y
vinculadas de un mismo proceso, aunque las claves politicas y econdmico-sociales son
diferentes en cada uno de los dos momentos. Y también difieren anbos momentos de la

modernizacion en |a pauta de relacion entre sus facetas econémico-socia y politica.

La relacion entre modernizacion politica y modernizacion econdmico-social en
las dos fases revela una diferencia basica desde la perspectiva de la modalidad
predominante de relacién Estado-economia. La primera fase de la modernizacién, en
particular bajo el militarismo (1876-1886), respondié basicamente a una orientacion
liberal: el Estado se centralizo e ingtitucionalizé, (casi) monopoliz6 el gercicio legitimo

de la violencia fisica, garantizo la propiedad privada, establecié € marco juridico legal,

2 El fenémeno conocido como primer batllismo finaliza en 1916 produciéndose a partir del alto de Viera de
ese afio un notorio cambio en la orientacion de las politicas publicas. Sin embargo, los afios veinte no
significaron un retroceso sino la confirmacion del modelo de Estado intervencionista. Por ello corresponde
extender €l periodo considerado atodalaépoca batllista (1903-1933).

3 En un trabajo anterior (Y affé 2000 b) he desarrollado con mayor detenimiento la caradterizacion de las dos
fases de la modernizacion y la comparacién entre ambas con especial atencion a las diferentes pautas de
relacién entre los procesos econdmico-sociaes y los palitico-ingtitucionales, los cuales aqui quedan apenas
sefialados en el parrafo que sigue.



monté el andamige administrativo nacional, desarroll6 e control ideoldgico de la
sociedad (escuela publica). La segunda estuvo pautada, en particular desde 1911, por
una pujante expansion de los roles econdmicos y sociales del Estado. Con los
antecedentes y fundamentos heredados del civilismo (1886-1903), la modernizacion
batllista supuso una notable alteracion de la pauta libera predominante en la
modernizacion del siglo XIX. El intervencionismo se expandié bajo la modalidad
estatista: € Estado mont6é un conjunto de empresas publicas que controlaron sectores
clave de la economia nacional (transportes, crédito, seguros, electricidad, agua y gas).
En 1930, al cumplir Uruguay su primer centenario como Estado independiente, el sector
publico de la economia ocupaba un lugar y desempefiaba un rol en la estructura
econdmica nacional notablemente diferentes respecto a los que teniaal iniciarse el siglo
XX.

Con los gobiernos civilistas del ultimo tramo del siglo XIX, la expansiéon del

Estado hacia funciones de tipo secundario ya insinuada bajo € militarismo se amplia 'y
asume una notoriedad que habilita a considerar este periodo como e antecedente mas
firme de la fase batllista del desarrollo del Estado uruguayo en sus dimensiones sociales
y econdmicas. La crisis econdmica de 1890 estimulé la reflexion acerca de la condicion
dependiente y precaria de la estructura econdmica nacional, dando lugar a un conjunto
de diagnosticos y proyecciones que navegaron en un clima general de conciencia en el

mundo intelectual y politico acerca de la necesidad de un mayor protagonismo del
Estado como elemento central en cualquier plan de superacion de la crisis y de

desarrollo econdmico de més larga proyeccion.

La conciencia de la crisis y de la necesidad de redimensionar € rol del Estado
como elemento imprescindible para sortear € escollo coyuntural y quedar mejor
guarecidos para e futuro introduciendo modificaciones a la estructura econémica no se
limitaron & plano de la reflexion. Ademas de impregnar € clima intelectua de la época
esta idea se concret6 en diversas iniciativas que terminaron en la asuncion por parte del
Estado de un conjunto de actividades econdmicas. la construccién y administracion del
puerto de Montevideo, la generacion y distribucién de energia eléctrica en la capital del

pais, la fundacion del Banco de la Repiblica, entre otras iniciativas 4. Como resultado de

* En 1890 se produjo |a quiebra del Banco Nacional en e marco de lagrave crisis econémicay financiera que
estall6 aquel afio. El Estado pasd a administrar la seccidn hipotecaria del mismo, que luego seriatransferidaa



estas acciones, @ siglo XIX llegaba a su fin con un Estado uruguayo que ya se
desempefiaba como agente econdmico en algunas areas clave de la aln precaria
estructura econdmica nacional: finanzas y crédito, comercio, generacion de energia. Al
mismo tiempo ese Estado ya tenia también desarrollada una de las bases fundamentales
de todo estado socia: contaba con un aparato educativo de cobertura universal para el

nivel primario con dos décadas de acumulacion y crecimiento.

¢Cud fue entonces d lugar y € rol del primer batllismo (1903-1916) que € sentido
comun de los uruguayos, adimentado a lo largo de ciclo de ensefianza escolar y liced,
tiende persstentemente a identificar como un momento cas rupturista y a la vez
fundacional del Uruguay moderno y del Estado empresario y socid? Con é, la expansion
del Estado encontré un momento de culminacion en € proceso que vengo describiendo. El
Estado intervencionista en lo econdmico y lo socia no germiné con José Batlle y Ordofiez
pero si se afirmd y expandid bajo sus gobiernos. El aporte especifico de este primer
batllismo fue € de profundizar ese intervencionismo ya existente y darle una orientacion
preferencial hacia los sectores populares urbanos de aquel Uruguay de principios de siglo.
Con d batllisno no nacio @ Estado intervencionista sino € Estado deliberadamente

interventor y popular (Barran — Nahum 1984).

El primer batllismo impulsd una amplia politica de industrigizacion,
nacionalizaciones y estatizaciones que hicieron del Estado un agente econdmico de primer
orden para las dimensiones de la estructura econémica del pais. Al mismo tiempo la
apuesta a la diversificacion productiva como via para romper € predominio ganadero se
concretd en € impulso del desarrollo agricola y la industrializacion. Mientras que €
primero fracasd, la segunda se concretd parcidmente. Savo € caso de la indudtria
frigorifica, que se ingtal6 y desarroll6 a partir de 1905, se trataba de una industria cuya
modalidad predominante era € peguefio taller manufacturero con bgja dotacion de
trabgjadores y escasa incorporacion tecnologica. La politica de nacionalizaciones y

estatizaciores se desarroll6 con particular impetu entre 1911 y 1915 operéndose un gran

sus accionistas constituyéndose el Banco Hipotecario, mientras que su seccion comercia fue liquidada. En
1896 fue fundado € Banco de la Republica Oriental del Uruguay originamente concebido como empresa
mixta cuyo capital se integraria en partes iguales por € Estado y por e capita privado nacional. En 1897 €l
Estado asumi, en principio transitoriamente, la administracion de la compafiia eléctrica de Montevideo (ya
bajo administracién municipal desde 1894), otra herencia de la crisis del 90, ya que su propietario era el
guebrado Banco Nacional.



crecimiento del sector publico de la economia.

La modernizacion econdmica operada bagjo € primer batllismo estuvo centrada en
la dinamizacion de la economia urbana industrial y en € crecimiento de las empresas
publicas aunque, a fracasar en sus planes de reforma rura y fiscal, no acanzo a trastocar
las bases del modelo agro-exportador heredado del siglo XIX °. Alli estén las bases del
creciente peso socid y politico de los sectores populares y medios urbanos. La clase obrera
manufactureray e funcionariado publico se expandieron a son del incipiente crecimiento

de laindustria manufactureray del desarrollo del aparato del Estado.

En los planes del batllismo la expansion del sector publico de la economia,
complementario del papel del sector privado que buscaba impulsar, ostentaba un lugar
central. El Estado, redimensionado como regulador y agente econdmico directo,
cumpliria un rol protagnico en € curso hacia una economia modernizada,
diversificada, menos dependiente y mas prospera. Retomando una linea ya insinuada e
implementada en las Ultimas décadas del siglo XIX, el Estado seria redimensionado,
incrementando € intervencionismo a efectos de cumplir un conjunto de objetivos

concurrentes al desarrollo econdmico y €l bienestar social.

El intervencionismo econdmico del Estado supondria por un lado la tonificacién
de su rol regulador de la actividad econdmica general, y por otro (he aqui € énfasis
fundamental del programa batllista en materia de intervencionismo), la expansiéon de su
area de intervencion directa como agente econOmico a través de empresas estatales
monopdlicas en su &rea de actividad especifica. La apuesta firme a la instalacion de
empresas estatales encargadas de ciertos servicios de interés publico, preferentemente
en forma monopdlica, fue una nota distintiva del batllismo, dando origen al Estado
empresario que se articularia con la concepcion e impulso del Estado asistencial. El
intervencionismo econdmico y € social se articulaban en e modelo batllista,
propugnando e desarrollo articulado de un estado empresario y asistencial (Fregay
Trochon 1991).

® En documento anterior de esta serie (Y affé 2000 &) abundé en la consideracién de las distancias entre el
programa y la politica econdmica desplegada por € batllismo en estos afios, asi como las ideas que las
inspiraron, por lo cua no me detengo aqui en el asunto.



Al fundamentar la necesidad y pertinencia de la creacion de estas empresas, €
batllismo sefial 6 diversos argumentos econdmicos, ademas de los sociales, que pueden
agruparse en cinco objetivos gque van de lo concreto a lo generd: abaratar 10s servicios
prestados, mejorar su calidad, incrementar los ingresos del Estado y con ello habilitar la
reduccion de las cargas fiscales, reducir € “drenaje” de oro a exterior (las remesas de
las ganancias de compafiias extranjeras), amortiguar la dependencia e impulsar €
desarrollo nacional (Nahum 1993). Como buena parte de las actividades a estatizar
estaban en manos de empresas de origen europeo, € Estado, a hacerse cargo de €llas,
desplazé al capital privado extranjero. En esos casos, la estatizacion se volvié también
nacionalizacion (Barréan y Nahum 1983). El fortalecimiento y crecimiento del Estado,
ademéas de las motivaciones econdmicas y socides sefidadas, respondia también a
razones estrictamente politicas en tanto consolidaba la hegemonia colorada y ampliaba

los recursos disponibles parala accion politica (Finch 1980).

Las empresas estatales debian cumplir € fin de sustituir a las empresas
extranjeras, reduciendo la salida del oro y cortando la dependencia externa a tiempo
gue permitian elevar € nivel de vida de la poblacién a brindar servicios mejores y més
baratos. Pero para financiar la expansion del area estatal debia recurrirse a crédito
externo que s bien generaba fuga de oro por pago de intereses, permitiria reducirla a
largo plazo a ir achicando las remesas de las empresas extranjeras nacionalizadas. De
ali la preocupacion de Batlle y Ordofiez por e equilibrio fiscal y la fortaleza de la
moneda, ya gque esos elementos eran esenciales ante |os potenciales acreedores. De esta
forma la politica de estatizaciones del batllismo estaba estrechamente ligada a su
politica de endeudamiento externo y ésta a su politica fiscal. El endeudamiento
financiaria la expansion estatal y ésta era una pieza clave para los planes de desarrollo

econdémico y social.

También & proteccionismo era concebido en un esquema general que lo vinculaba
estrechamente con e estatismo: juntos reducirian lasalida del oroy ello a su vez permitiria
fortalecer la moneda y expandir € crédito estimulando € dinamismo y € crecimiento
econdmico. Ademés, d estatismo reduciria los efectos negativos del proteccionismo: a
otorgar servicios publicos baratos las empresas del Estado amortiguarian e efecto
inflacionario del proteccionismo sobre los bienes de consumo popular. Todo elo sumado

contribuiria a elevar € nivel de vida de la poblacion. De esta manera, estas dos piezas
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clave del programa econdmico dd batllismo, € proteccionismo y e estatismo,
funcionaban dentro de la concepcion mas genera ddl modelo batllista, orientado a

desarrollo econdmico y € bienestar socidl.

En € plano social, € Estado conducido por € batllismo desarrollé una amplia
legidacion socid y labora a tiempo que instrumentd efectivamente un giro en la
ubicacion del Estado frente a conflicto socid en un momento de florecimiento del
sindicalismo uruguayo. Abandond latradicional connivencia represiva con las patronalesy
asumid una posicion neutral aunque con un discurso de apoyo a los reclamos obreros
sempre y cuando se mantuviesen dentro de la normativa lega vigente. Al mismo tiempo,
abundan los proyectos de legidacion labora y socia que se impulsan en las camaras
legidativas y, aunque muchos de ellos quedan varados en la discusion parlamentariay no
saltean las vallas que se les presentan, igualmente es amplia la legidacion sancionada en la
materia.

La crisis de 1913 primero y las dificultades que € estallido de la Primera Guerra
Mundial impuso a comercio importador, supusieron una fuerte restriccion de los ingresos
del estado y por tanto de sus recursos disponibles. El batllismo radicalizd entonces sus
planteos reformistas. En particular intentd llevar adelante una reforma fiscal que cambiase
el ge de la carga impositiva desde los aranceles hacia los tributos a la propiedad rural y
urbana. En tanto € batllismo dio renovado impulso a intervencionismo con un fuerte tono
popular, los sectores acomodados y conservadores de la sociedad uruguaya se vieron
impelidos a abandonar su tradicional prescindencia politica y emprendieron su
organizacion y movilizacion.

La articulacion exitosa de los sectores conservadores de ambos partidos
tradicionales con las organizaciones gremiales de | as clases acomodadas inquietadas por €l
impulso batllista, lograron poner freno a mismo y obligaron a batllismo a entrar en una
politica de pactos y compromisos (Nahum 1975) que en los afios veinte significo un
verdadero congelamiento, aungue no retroceso, del impulso estatista que tuvo su punto
culminante entre 1911 y 1915. Asi fue que, en un contexto de crisis econdémica y socia
urbana y de fuerte restriccion fiscal, la derrota electoral del batllismo en 1916 dio pie a
alto del presidente Feliciano Viera a las reformas econémicas y sociales, en principio no

mé&s que un anuncio publico que se concretaria en @ curso de los afios siguientes dando
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lugar a advenimiento de una republica conservadora (Barran — Nahum 1987; Caetano
1992 y 1993). Al tiempo que € “dto de Viera’ de 1916 frend € reformismo socia y
economico de primer batllismo, y con € e avance del estado socid y empresario de
orientacion deliberadamente popular, € sistema politico vividé a partir de 1916 una

profunda modernizacion de signo democratizador.®

Entre 1903 y 1916 d fuerte impulso reformista en materia econdmicay socia se
desarroll6 en  marco de un sistema politico ain excluyente y hegemonico. La
modernizacion econdmica y socid tuvo como correlao politico un gran
redimensionamiento del rol del Estado. Las novedades politicas que se procesan a partir de
1916 constituyen una profunda modernizacion del sistema politico uruguayo caracterizada
por la ampliacion de la participacion politica ciudadana y la ingtitucionalizacion del
pluralismo. Puede decirse con toda propiedad que la reformulacion institucional de 1917

marcd e nacimiento de la democracia uruguaya.

Al mismo tiempo entre 1916 y 1930 el batllismo se vio obligado a entrar en una
politica de pactos y compromisos con otras fracciones politicas de su propio partido y de
fuera. El reformismo econdmico y socia y con é la expansion del estatismo se detuvo casi
completamente. El tipo de relaciones estado-economia-sociedad anudado bajo € primer
batllismo se cristalizd, en tanto ni se desanda el camino ni se avanza, aunque laintencion y
el tono popular y hasta obrerista del intervencionismo fue relevado por @ primado de la
preferencia hacia los reclamos de los sectores patronales conservadores. Mientras que €
sistema politico se democratizo, € reformismo econdmico y socia entré en una fase de
cas congelamiento y en esta doble y paradgjica redidad reside la clave de la republica

conservadora uruguaya.

El afo 1930, cuando |las costas uruguayas fueron visitadas por los primeros efectos
de la depresion capitaista internacional desatada por € crack neoyorkino de 1929, marcd
la vigorizacion del segundo impulso reformista (Jacob 1986) que se venia insinuando

desde fines de los veinte. Acicateado por la crisis y fortalecido politicamente desde 1931

® Observando en conjunto el periodo 1903-1933, lamodernizacion pol itica operada en el mismo reconoce dos
fases. En la primera, correspondiente a primer batllismo (1903-1916), e componente central de esa
renovacion estuvo en la creciente expansion de los atributos y del aparato del estado. En la segunda,
correspondiente a la republica conservadora (1916-1933), el elemento central de la modernizacién politica
esté en la democratizacion del sistema politico.
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por la aianza politica del batllismo y € nacionalismo independiente € rebrote del
reformismo se hizo notorio en las medidas adoptadas por € Consgo Naciona de
Administracion para enfrentar la crisis. Pero este virge politico, que de prolongarse
exitosamente seguramente hubiera llevado hacia un nuevo punto las relaciones Estado-
economia-sociedad, se vio prontamente frenado por € golpe de Estado de 1933 que Igos
de revertir los estatistas de |os afios previos, los congeld y por [o mismo los perpetud en sus
rasgos esenciales.

De esta forma la segunda modernizacion llegaba a su fin'y e Uruguay iniciaba con
e terrismo (1933-1938) un nuevo ciclo palitico y econdmico. La construccién de un
importante sector publico de la economia quedaria como una de las herencias mas
perdurables del auge del reformismo. Hacia 1930 € Estado uruguayo contaba con un
conjunto de empresas publicas a través de las que habia incrementado notablemente su
inervencionismo econdmico, asi como con una acrecida y complega Administracion
Central.

El crecimiento del sector publico:

lasempresas publicasy la Adminisracion Central

En el sector financiero, se mont6 en estos afios el conglomerado bancario estatal
gue perduraria a lo largo del siglo. Ante la no concurrencia del capital privado, €l
Estado integré € 100% del capital del Banco de la Republica Oriental del Uruguay
(1911). Se edtatizo € Banco Hipotecario del Uruguay (1912), creado afios antes a partir
de la seccion hipotecaria del ex Banco Nacional. Por dltimo, se establecié el Banco de
Seguros del Estado (1913) concediéndosele e monopolio de buena parte de los

Servicios de seguros

En e area de los transportes y las comunicaciones, e Estado asumi6 un rol
crecientemente activo en los servicios portuarios, ferrocarrileros y telegraficos.
Culminando un largo proceso de tramitacion iniciado bajo e civilismo, en 1901 se
pusieron en marcha las obras de modernizacion del puerto de Montevideo. Las nuevas
instalaciones fueron inauguradas en 1909. En ese momento € Estado se hizo cargo

directamente de algunos servicios portuarios. Se cred la Administracion General del
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Puerto de Montevideo (1916) a la que se concedié € monopolio de los servicios cel
puerto, pero este no se hizo efectivo sino hasta 1926. En cuanto al transporte ferroviario,
se cred la Administracion de Ferrocarriles y Tranvias del Estado (1920) con el cometido
de administrar las lineas estatales ampliadas con la compra de algunas privadas. En
materia de comunicaciones, € Estado adquirié en 1907 € tendido telegrafico de un

compariia privada.

El Estado también comenzd a intervenir en la generaciéon y distribuciéon de
energia. Se hizo cargo en forma definitiva de la administracion, hasta entonces
considerada provisional, de la compafiia eléctrica de Montevideo (1905); y se crearon
las Usinas Eléctricas del Estado (1912) asignandoseles el casi-monopolio de la
produccion y suministro de electricidad en todo el pais, exceptuandose del mismo las

concesiones redlizadas a las empresas tranviarias.

En varios de estos casos € Estado crecio a costa del sector privado, como ser las
compafias extranjeras que desarrollaban actividades que fueron nacionalizadas. El
capital inglésy larepresentacion diplomatica del Imperio britanico, y en menor medida
sus colegas franceses, gercieron una fuerte presion frente a la politica de
nacionalizaciones y estatizaciones desplegada por e batllismo. Sin embargo, este no se
retrgjo. Si bien en algunos casos, como €l relativo a los seguros, sus proyectos originales
se vieron mediatizados, en términos generales, el avance del Estado a costa del capital

inglés no detuvo su marcha, pese a las fuertes resistencias y presiones desatadas.

En otros casos la expansion ingtitucional y funcional del Estado tuvo un rol
subsidiario y promotor del sector privado naciona de la economia . Por gemplo, €
establecimiento de los organismos de carécter técnico: los Ingtitutos de Quimica
Industrial, de Geologia y Perforaciones, y de Pesca (1912); y las Estaciones
Agronémicas (1911), entre otros. Asimismo, € desarrollo de la banca estatal,
constituida como red nacional, permiti6 —ademas de cumplir funciones sociales- la
reorientacion parcial del capital hacia actividades priorizadas, estableciendo lineas de
crédito especificas para el fomento de la actividad privada industrial y agropecuaria. Por
ultimo, hacia fines del periodo, e Estado inaugur0 una nueva modalidad de
participaciéon en la acitividad productiva y comercial que suponia una fuerte

colaboracién con el sector privado: e Frigoriiico Naciona (1928) se establecié como
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una empresa mixta codirigida y gestionada por € Estado y los agentes privados

nacionales involucrados en el negocio de la carne.

Asi, en este periodo quedd configurado € dominio industrial y comercial del
Estado que se ampliaria en los treinta'y cuarenta. Desde 1919, cuando entr6 en vigencia
la nueva Constitucion, las empresas del Estado, cuya existencia y situacion legal no
estaba prevista constitucionalmente, adquirieron a través del articulo 100, € rango de
entes publicos con diversos grados de autonomiay tratamiento presupuestal especificos,
diferenciados de la administracion central del Estado.

El sector publico no sblo crecié a través de la expansion de las empresas
estatales. También la Administracion Central (poderes Ejecutivo, Legisativo y Judicial)
se diversificd y desarrollé a lo largo de estos treinta afios. Este crecimiento puede
registrarse a partir de la observacion de tres variables: |a estructura de la administracion,

su presupuesto y e nimero de sus funcionarios.’

La estructura muestra una creciente complejizacion y densidad. Para dar una
idea sintética de esta evolucidon puede observarse la expansion del Poder Ejecutivo:
hacia 1900 se reducia a la Presidencia y los cinco “departamentos’ (luego ministerios)
bajo su dependencia®; hacia 1930 e eecutivo se ha escindido en dos 6rganos —
Presidencia de la Republica y Consejo Nacional de Administracion’™ de los que

dependen un total de siete ministerios®.

Con respecto al presupuesto adjudicado a esta administracion crecientemente

compleja, su expansion queda bien cuantificada si se observa que su monto total crece

" A continuacién presenté algunos datos relativos a la configuracion ministerial, al presupuesto y al niimero
de funcionarios de la Administracion Central que pude reunir con relativa facilidad gracias d aporte de Reto
Bertoni y Carolina Balmaggia quienes han hecho un importante relevamiento al respecto.

8 Hacienda, Guerray Marina, Relaciones Exteriores, Gobierno (denominado Interior desde 1908), Fomento.

% Setratadel nuevo disefio institucional definido en la Constitucion de 1917 que entrd en vigenciaa partir de
1919.

19 Hacienda, Guerray Marina, Relaciones Exteriores, Interior, Industrias, Obras Publicas, | nstruccion Pablica
En 1908 e de Fomento fue dividido en dos. € de Industrias, Trabgjo e Instruccién Plblicay € de Obras
Pdblicas. En 1912 € primero de estos fue divido a su vez en dos: € de Industriasy € de Instruccion Publica
completando un cuadro ministerial que se mantendria hasta el final de periodo. A estos siete ministerios
deben agregarse dos organismos que posteriormente adquiriran rango ministerial: Asistencia e Higieney la
Oficina de Trabajo. De cuaquier forma, sus respectivos presupuestos no integran € de la administracion
central y por tanto no han sido contemplados en los datos aqui mencionados, lo mismo que en lo que refiere
a nimero de funcionarios.
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un 150%"!, pasando de ser un 9,7 % del PBI ainicios del siglo (presupuesto 1904
1905) aun 11,7 % hacia € final de los afios veinte (presupuesto 1927-28).

Por dltimo, e nudmero de funcionarios de la administracion central también
crecié en términos contundentes. Mientras que el numero total de funcionarios
presupuestados era de 16.764 en e presupuesto 1906-1907%2, en e de 1927-1928 la
cifraascendia a 28.918, un crecimiento del 72% en unos 20 afios.

Laregulacion de los mercados

Hasta ahora he considerado € efectivo incremento del intervensionismo econdmico
dd Estado por medio de la expansion del sector publico de la economia. Ahora me
detendré en la corsideracién de la evolucion de las potestades y los instrumentos
regulatorios de la actividad privada por parte del Estado.

La modalidad de insercion internacional del Uruguay durante las primeras décadas
dd siglo XX continué estando pautada por la dependencia comercial respecto a los
mercados consumidores de |os productos derivados de |a ganaderia. En estos afios € cuero
y lalana serian relegados de los primeros lugares por la carne a compés del desarrollo de
la industria frigrorifica. De igual forma se perpetud y aun incrementd la dependencia
financiera respecto a los centros del capitalismo internacional. En este periodo Londres 'y
Paris serian relevados por Nueva Y ork como fuentes preferentes del crédito externo. Los
movimientos de capitales se producian libremente, no estando sometidos a regulaciones

especificas. Por su parte, las exportaciones no estaban reguladas y se desarrollaban

1A precios constantes de 1913, e Presupuesto total de los tres poderes del

Estado crece de $ 9.815.955 en el Presupuesto 1904-5 a $ 25.872.530 en el de 1927-28. Estas cifras no
incluyen las “obligaciones de la nacion” que incluian “servicio de deuda’, “clases pasivas’ y “diversos
créditos”.

12 En este caso, no fue posible obtener el dato correspondiente al presupuesto 1904-1905.

13 Tratandose de una temética bastante poco explorada en su especificidad, sdlo se cuenta con algunos
avances de investigacién parciales que me han sido particularmente Gtiles para orientar €l estudio de la
legislacion econdmica en los tomos respectivos de la Coleccion Legidativa (1900-1907) y € Registro
Nacional de Leyes y Decretos (1930). El trabajo de Millot (1993) me permitié una primera aproximacion
general a tema aunque referida a otro periodo. Lo mismo € trabajo de Moraes (1996) especificamente
referido al mercado de la carne también para € periodo posterior a 1930. Por ultimo, los trabajos de mis
comparieros del equipo de Historia Econémica dd Instituto de Economia me aportaron informacion
especifica sobre el mercado de tierras y productos agricolas (Bertino y Bucheli 2000) y sobre e mercado
monetario y cambiario (Tajam 2000).
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también libremente excepto por las imperfecciones derivadas de la configuracion del
propio mercado de la carne (trust frigorifico, acuerdos de fletes, etc.). El contralor de las
exportaciones por parte del Estado seria una novedad de los afios treinta (la ley de su
creacion data de 1931).

Didtinto es € caso de las importaciones. La apuesta del batllismo a desarrollo del
mercado interno impulsd agunas formas de proteccionismo, aungue limitado. A las leyes
proteccionistas de siglo XIX (1875 y 1888), que impusieron aranceles para diversos
articulos de consumo, se agregd en 1912 una ley de materias primas que amplié
exoneraciones 0 reducciones arancelarias para materias primas y maquinarias, savo
solicitud en contrario de productores locaes de las mismas. Ademés, por ley de 1923, se
regjustaron las tarifas de aforos elevandose las barreras a la introduccion de articulos de
consumo. SOlo en la década de los treinta, bgjo € efecto de la depresidn internacional, las
importaciones pasarian a operar en un marco regulatorio mucho més amplio y estricto (el
contralor estatal de las importaciones fue implantado a partir de 1931 a través de varias

leyesy reglamentaciones).

Con respecto a la regulacion monetaria, entre 1911 y 1913 se produce la
estatizacion total del Banco de la Republica (BROU) que tenia desde 1907 e monopolio
de la emision monetaria. El BROU adquirié una funcién orientadora del sistema bancario
dado su peso en e volumen total de negocios y su autoridad monetaria. Pero la banca
privada no estara sometida hasta los afios treinta a regulacion o supervision por parte del
banco estatal (Millot 1993). En los hechos se produjo una especiaizacion por la cud €

BROU tendi6 a actuar prioritariamente como banca de fomento econdmico y social.

Desde 1876 regia @ patron oro como respaldo del sstema. Sera suspendido en
1914 declardndose la inconvertibilidad provisoria (que se volveria permanente) en el
marco de la inmovilizacién genera de reservas de oro que se impuso a edtdlar la gran
guerra en 1914. La emision monopolizada por e BROU continud respaldada por un 40%
de encae oro (respecto a circulante y los depdsitos a la vista) pero se adoptaron
mecanismos de excepcidn para € respaldo de la emisién (disponibilidad de créditos en oro
o divisas) dada la afectacion que la guerra significo para las reservas de oro. S bien €
patron oro fue formalmente abandonado en 1914, € peso fue mantenido a la par mediante

intervenciones correctivas puntuaes de BROU cuando los automatismos del flujo del
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comercio exterior no aseguraban esa paridad (Tgjam 2000).

Salvo por las restricciones propias de los tiempos de guerra, € mercado cambiario
funciond libremente. El Estado participaba a través del BROU como un agente mas en la
ofertay demanda de divisas gerciendo su funcion orientadora en virtud del porte de sus
operaciones en € mercado. Esta relativa liberalidad del mercado cambiario rigid hasta

1931, cuando se estableci6 € contralor oficia de cambios.

El mercado de capitales también se desarrollé en estos afios sin ser objeto de un
marco regulatorio estricto. La Bolsa de Vaores de Montevideo fue € centro institucional
de las operaciones de compra y venta de vaores publicos y, muy minoritariamente,
privados (Millot 1993). Entre los primeros circulaban titulos hipotecarios y de deuda
publica, mientras que las acciones de sociedades anénimas tenian una circulacion muy
reducida

La intervencidon del Estado en la regulacién del mercado interno a través de la
incidencia en lafijacidn de precios de algunos factores y bienes e incluso en los volimenes
transados de algunos productos figuraron muchas veces entre las intenciones del batllismo.
Unas veces en defensa de los consumidores, otras de los productores, € discurso batllista
se orientd en € sentido de la aplicacién de mecanismos reguladores de los precios, para
mantenerlos o bagjarlos segiin € caso. Pero en pocos casos y en pocas ocasiones a lo largo

del periodo esas aspiraciones se concretaron.

En € caso del mercado de tierras, no serd hasta los afios veinte y ante situaciones
econdémicas particularmente criticas y sociamente explosivas, que e estado intervendra
para suspender y prorrogar por ley los desalojos de arrendatarios de tierras congelando al
mismo tiempo los precios de los arrendamientos (Bertino y Bucheli 2000). Sélo hacia
1927 se aprueba una ley de arrendamientos que los regul6 con caracter general estipulando
una serie de mecanismos de negociacion y arbitrgie. Tanto las leyes de prérrogas de
desalojos como la ley de arrendamientos de 1927 significaban un evidente intento del
Estado por regular a la bgja @ precio dd arrendamiento de la tierra, amparando a los

productores rurales no propietarios.
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El recurso a la regulacién del mercado de bienes mediante la estipulacion de
precios minimos o méximos de agunos productos, en combinacién con la concesiéon de
primas y subsidios compensatorios, para proteger alos consumidores, alos productores o a
ambos se concretd recién a fines de la década del veinte. Los mismos se desplegarian
ampliamente recién en los afios treinta y cuarenta, por lo que la tardia y limitada
experiencia inaugurada a fines del periodo batllista constituye méas bien € artecedente de
un proceso posterior. Se pueden citar a respecto los gjemplos paradigmaticos de lacarne y

|os cereales.

En € primer caso recién en 1928, con € establecimiento del Frigorifico Nacional,
se puede hablar del inicio de la regulacion del mercado de carnes. Se trata de un ente
publico de integracion mixta que interviene en la fijacion del precio amparando a
ganadero frente a los frigorificos extranjeros. Al mismo tiempo € gobierno subsidia las
exportaciones de los frigorificos. El Frigorifico Naciona tiene € monopolio de la faena
para abasto de Montevideo y degja en manos de la Junta Departamenta |a fijacion del
precio maximo de la carne a publico (Moraes 1996). De esta forma, mediante la
instalacion de un ente testigo que participa en e mercado de la carne, € Estado establece
un mecanismo regulatorio que afecta los precios pagados a productor ganadero y los
precios a consumo en una porcion sustantiva del mercado interno. En todo caso, a igual
que en los casos anteriores, importa agui llamar la atencion acerca de lo tardio de la
adopcion del mecanismo regulatorio cuando e periodo batllista llegaba ya a su epilogo.

En & segundo caso mencionado, € de los cereales (productos de alto impacto sobre
el costo de vida de los sectores populares, en particular € trigo dado € lugar que la harina
y d pan tenian en ladieta) e panoramade laintervencién del Estado antes de la década de
1930 es escaso en medidas, excepto en o que tiene que ver con la proteccién arancelariaa
la producciénloca de trigo y haring, para la que ya existia una legislacion especifica que
e batllismo mantuvo, ampliandola en 1922 cuando eevd los derechos de importacion del
trigo. Pero, salvo e antecedente de laley del 27/12/17, que en el marco de las dificultades
planteadas por la guerra regulo los precios de agunos productos de consumo popular, no
hay otros casos de intervencion politica del mercado de bienes de consumo hasta fines de
los afios veinte. Por ley de 1928 se autoriz6 al Poder Ejecutivo a comprar directamente a
los agricultores una parte de la gran cosecha de maiz de ese afio. Una ley de 1929

establecio o mismo pero para la produccién de trigo de ese afio, estableciendo ademés
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primas para la exportacion de harina. En 1930 se legid6 autorizando a Poder Ejecutivo a
comprar durante cinco afos e saldo exportable de trigo a precios gustables anuamente

por & Parlamento.

Con estos pocos antecedentes de |os tardios afios veinte, en la década del treinta se
establecieron precios maximos para la leche, la carne, la haring, € pan y d azlcar,
subvencionando a los productores e intermediarios. En particular con laley del 05/09/39 €
estado pasd a tener una decisiva intervencion en lafijacion de los precios minimos para los
productores de trigo y méximos para la haring, € pan y algunas pastas. Esa regulacion se
redlizaba a través de laintevencion directa ddd BROU en lacompray laventadd trigoy se
complementaba con e otorgamiento de subsidios compensatorios para asegurar la
rentabilidad de |os agentes eventual mente afectados por dicha politica de precios. En 1947
el sistema de regulacion de precios de productos de consumo popular llegaria a su punto
culminante con e establecimiento de un ente encargado: e Consgo Nacional de
Subsistencias y Contralor de Precios. Al igual que en & caso de la carne se trata de una

regulacion gque se desarrolla en 1o fundamental después de 1930.

El dltimo aspecto a considerar tiene que ver con la intervencion del Estado en el
mercado de trabagjo. Como se sefid 6 anteriormente, |as tres primeras décadas del siglo XX
significaron para € Uruguay una notable expansion de las atribuciones econdmicas y
socides del Estado. En € plano estrictamente social, se sentaron las bases firmes de un
estado social que en las décadas siguientes continuaria expandiéndose en sus cuatro pilares
basicos. la cobertura educativa (primaria, media y universitaria), la atencion de saud, la
congtruccién de viviendas y la seguridad social (aungue recién en los 30 ésta seria
organizada y raciordlizada como un verdadero sistema de prevision social). De estaforma
la expansion del gasto publico social con € financiamiento de servicios de cobertura
universal supuso la temprana concesion de un sdario socid o indirecto que intervenia en
la reproduccion de la fuerza de trabgjo més ala de la existencia 'y ddl grado de alguna
forma de regulacion salaria directa propiamente dicha. La expansion temprana de esa
cobertura de servicios se sumé a otorgamiento de una legidacion socia protectora de la
gue € batllismo fue promotor pertinaz y exitoso: limitacion de la jornada labora a ocho
horas, prohibicion del trabgjo infantil, descanso semana obligatorio, indemnizacién
obligatoria por accidentes de trabgjo, control estatal de condiciones higiénicasy saludables
detrabgjo.
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Esta amplia y temprana legidacion socia protectora, estatalistay paternaista que
de alguna forma hizo crecer formas de saario indirecto o socia, no tuvo su correlato, y
quizas corresponda decir que en verdad compensd su ausencia, en la intervencion estatal
directa en la fijacion de sdarios. Durante € periodo batllista que va hasta 1933 no hubo
regulacién salaria propiamente dicha, con la Unica excepcion de laindustria frigorifica que
tuvo salario minimo estipulado por ley aunque, una vez mas, recién fue sancionada d final
del periodo, en 1930.

Hasta 1943, los sdarios de la actividad privada se fijaban en € libre juego del
mercado. A partir de ese afio, con la aprobacion de la Ley de Consgos de Sdarios y
Asignaciones Familiares (12/11/43), se montdé un complgjo andamigje institucional de
integracion corporativa. El Estado, en € marco de una activa participacion de los actores
socides involucrados, contd con mecanismos ingtitucionalizados y socialmente
legitimados, a servicio de la regulacion sdaria. Los sueldos minimos de los empleados
publicos y trabgjadores rurales, que quedaban fuera del mecanismo de negociacion
tripartita del sdario, se fijaban por ley. En los afios cuarenta la regulaciéon del costo de la
fuerza de trabajo se completé con e control de precios de articulos de primera necesidad y
delosaquileres (leyes 21/10/31 y 16/12/48).

Volviendo a asunto en cuestion, en funcidn del desarrollo anterior, afirmo que en
el periodo que va de 1900 a 1930 no hay regulacion sdaria estrictamente hablando, sino
intervenciones estatales en la reproduccion de la fuerza de trabgjo por la via de la
expansion de un Estado socia asistencidista.
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Conclusion:

batllismo, estatismo y regulacién

El batllismo, a hacerse cargo de la conduccion del Estado en los primeros afios del
siglo XX, vino a profundizar un proceso de expansion que estaba en curso. Hacia 1903 €
Estado uruguayo ya habia comenzado a practicar la intervencion en ciertas areas de la
actividad econdmica. Los elencos politicos que habian llevado adelante €l gobierno del
pais durante € Ultimo tramo del siglo X1X evidenciaron en su obra una ruptura pragmatica
con € liberalismo econdmico que compartieron quienes les relevaron durante las primeras
décadas del siglo XX. En verdad, aun cuando ideol 6gicamente se tratara de liberales puros
al vigo estilo clésico, laexperiencia de la crisis de 1890 habia provocado tal conciencia de
la necesidad de un Estado econdmicay sociamente activo que e estatismo practico que
llevaron adelante contrasta con € discurso liberal predominante. Tal contradiccién no
escapaba a |os gobernantes que la encarnaban. Su evidencia estimul 6 la elaboracién de una
justificacion: s bien € liberaismo era considerado € modelo tedricamente correcto, la
realidad de un pais atamente dependiente frente a los vaivenes del mercado internacional
imponia la adopcion de medidas de corte estatisa como mecanismo defensivo,
amortiguador frente alos avatares de la incierta coyuntura internacional. 1

El desarrollo del estatismo es uno de los aspectos més conocidos de la actuacion
econdmica de los gobiernos del periodo batllista. Sin enbargo, lamentablemente no
contamos con mediciones que permitan cuantificar el peso del expansivo sector publico
en e conjunto de la actividad econémica. De cuaquier forma es indudable que la
politica econdémica de este periodo dejé, en este punto, una de las efectivizaciones mas
notables del programa batllista de reformas econdémicas. El Estado se dotdé de un
conjunto de instituciones que pasaron a desarrollar funciones econdmicas de

importancia estratégica.

14 Alin esta por escribirse una historia del pensamiento econémico en el Uruguay. Para el periodo del que
estoy hablando una lectura de las obras de algunos de los persongjes més influyentes del mundo intelectua y
politico del novecientos, como Martin C. Martinez y Eduardo Acevedo, hombres fronterizos entre € siglo
XIX y el XX, ambos connotados intelectuales, politicos y gobernantes, revela claramente esta preferencia
ideolégica liberal conviviendo con una praxis estatista expresamente justificada por las circunstancias
dependientes de la economia uruguaya.
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Lainstalacion y expansidon de numerosas empresas y servicios publicos doté a
Estado de instrumentos y capacidades para € control nacional publico de éreas y
actividades clave de la economia como ser €l crédito, los seguros, la construccién, los
transportes, la energia. Aungue en buena parte de estos casos € Estado crecié a costa
del sector privado (claramente en el caso de las compafiias extranjeras en diversos
rubros nacionalizados), en otras situaciones la expansién institucional y funcional del
Estado tuvo un rol asistencial dg sector privado (nacional) de la economia. Este es €
caso de los ingtitutos de caracter técnico (el Instituto de Quimica Industrial, las
Estaciones Agrondmicas, entre otros) asi como de las lineas de crédito de la banca
estatal orientadas a fomento de la actividad privada industrial y agropecuaria. El
desarrollo de una banca estatal (Banco Republica, Banco Hipotecario, Banco de
Seguros) que se constituyé en red nacional permitié redireccionar los flujos de capital

hacia actividades priorizadas ademés de atender funciones sociales.

Es entonces indudable que e batllismo concretd su programa de reformas
orientadas a redimensionamiento del rol econdémico y social del Estado. El
intervencionismo econémico se incrementd a lo largo de todo e periodo aunque con
momentos diferenciados, siendo € periodo 1911-1915 & de mayor empuje a respecto.
Este creciente intervencionismo esta referido claramente a lo que he denominado en
este trabajo como estatismo propiamente dicho, para dar cuenta de la expansion del
Estado empresario, mediante la construccion de instituciones publicas que desarrollan

funciones de intervencion directa en la economia

En cambio, no se desarrollé con igual intensidad la regulacién econémica estatal
de la actividad privada. El comercio exterior solo estaba parcialmente regulado a través
de la legislacion proteccionista, pero no existian mecanismos rigurosos o prohibitivos
de control estatal sobre las exportaciones y las importaciones. El mercado monetario y
cambiario, regido por € patrén oro adoptado en 1876 y suspendido en 1914, fue puesto
bajo la orbita del banco estatal (BROU) a que se asigné € monopolio de la emision que
gjercio efectivamente desde 1907, pero en términos generales continud funcionando sin
mayores regulaciones por su parte mas alla de una orientacion general apoyada mas en
el volumen de los negocios del BROU que en sus atribuciones regulatorias. El mercado

de capitales también oper6 de acuerdo a la pauta liberal sin mayor intervencién politica.
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El mercado de tieras fue regulado muy indirectamente en lo relativo a los
arrendamientos y solo a partir de los afios veinte. Con respecto a mercado interno de
bienes la politica econébmica, més alla de la reiteradas intenciones regulatorias, no
exhibio intervenciones en los precios de los productos transados. Muy a fina del
periodo aparecen regulaciones de |os precios de algunos productos ya sea para defender
a productor sacrificado por los intermediarios 0 a los consumidores. Es el caso de la
carne, atraves de la accion del Frigorifico Nacional desde 1928, y de los cereales (maiz
y trigo), por medio de la participacién del BROU en la comercializacion, autorizada por
breves periodos frente a sucesos puntuales en 1928, 1929 y 1930.

La Unica excepcion sectorial, aunque parcial, la constituye el mercado de
trabgjo. Efectivamente se aprobd y aplicO en este periodo una legislacion laboral
protectora y se desarrollaron politicas de asistencia social dirigidas a la produccién y
reproduccion de la fuerza de trabgjo. De cuaquier forma este caso constituye una
excepcion parcial, puesto que los sadlarios privados siguieron definiéndose sin
regulaciones politicas en e marco de la libre competencia mercantil y la lucha socia

entre trabajadores y empresarios.

El batllismo no desarroll6 entre 1900 y 1930 un marco regulatorio més general
de la actividad econémica. Como he dejado registrado a lo largo del apartado anterior,
solo a fines de los afios veinte, mas precisamente desde 1927, se comienza a llevar
adelante una serie de medidas oriertadas en esa direccion regulatoria. Esto viene a
confirmar la pertinencia de ubicar un segundo impulso batllista entre fines de los afios

veinte y primeros anos treinta.

La constatacion anterior muestra una diferencia marcada de la modalidad
intervencionista practicada durante el primer batllismo, con respecto a lo que sucedera
en e periodo inmediatamente posterior al agqui considerado, asi como con momentos
posteriores de hegemonia batllista en la conduccion gubernativa. Con e antecedente de
la inflexion sefidada a fines de los afios veinte, tanto bajo € terrismo (1933-1938),
cuando € batllismo fue marginado de la alianza politica que condujo la accion
gubernativa, como durante la transicion timoneada por Baldomir y Amézaga (1938-
1946), y durante e neobatllismo (1947-1958), cuando € batllismo volvi6 a
hegemonizar la orientacion gubernamental, se estableci6 un complego andamige
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ingtitucional a servicio de la accion regulatoria. En los dos ultimos periodos
mencionados, ese andamige regulatorio se desarroll6 simultdneamente con €l

relanzamiento de la expansion empresarial del Estado.

La comparacién entre el primer batllismo, €l terrismo y e neobatllismo a través
de la exploracion de este asunto aportara nuevos elementos para e estudio del lugar del
Estado en la historia econdmica uruguaya. Por ese camino transitaré en proximas etapas
de esta investigacion. Por e momento, agui dejo planteados estos apuntes que surgen

del estudio de lalegislacion y la politica econémica entre 1900 y 1930. 1°

15 También dgunos otros asuntos, mencionados a lo largo de este documento, merecerian incluirse en una
agenda de investigacion futura: la cuantificacion del peso del sector publico de la economia entre 1900 y
1930; la evolucién del pensamiento econdmico entre la crisis de 1890 y la fundacién del Instituto de
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