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ALGUNIOS SUPURSTCS. BASICOS DAL AIALISIS

1. Bl anflisis de las emarescs piiblicad cue se descrrolle en este
documerite se basa en cue ellas son perte del Estado y oo nusden ser
entendidcs. sino en referencia a &1 y al sistema politico. Los caracteres
constitutivos el Bste@o y los del sistema wolitico proporcionsr pues,
el marco reneral nrra el zndlisis de las empresas. 51 sistems nolitico
es considerado arui como el Ambito en gue se da 1l cowpetencic sometide
& uormas, wor recursos de poder escasos. Obviamente, existe un nivel
: .
er cve se establecen las reglas e esa competencin. Pero esn aornati-
viced es el mroducto de una coalicidn de actores hegemdnicos, siemmre.
provisoria y sometida a los desaflos de anunevos arrezlos sociales. BEn
ese sentido, el susvesto bisice del anidlisis subsisuiente se encuentra
ex lo teoriz del conflicto ¥ ac en la del COU8eNs0,
2. i la coupetencia gue sudone el sistema politico es posible
distinguir:
©a) uana normetividad vipeutey ‘
%) una normatividad propuesta, xplicita o implicitamente, como
sustitutive:
¢) una distribueidn real de los recursos de noder:
¢} acciones destinzdes o transformar leo distribucidn recl,
adopntedes vor grupos ove no se sienten suficientemente contem-
nlados en la existente y oune estin dotzdos de recursos de
poder cue consideran comc suficienies para desaficrlo.
5. - Lz noructividad vigente depende, en forma direécte, del sistema de
valores, de los icdeologies. Esto es verdsd también respecto 2 la anorma-
tivided pronuests come sustitutive. . distribucidi real del poler ¥
les acciones destinadas a transformarls dependen, 2or su parte, de leos
cavacteristicas estructurales del sistema socionolitico, pero es legil-
timede e trovés de laos icdeclorias, las cue, o su vez, tienen una complejs

relocidn con lag estructurzs
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L. dstas cousidercciones se relacionsn con la vieja cuestidn de las

relaciones entre sociedad civil y sociedad politicc. 1o se desarrollari
acui los supuestos aceptados en le materia, remitiéndose los autores
a lo yz dicho mas circunstancizdemente en otro luger, L bastando
selieler aqui la predominancia de los foctores estructursles en el lorgo
plezo ¥y la posibilidad de una cierts cutononia més o menos prende del
sistena politico ¥y de las instituciones en cue se tresaycrente, segin las
coyuaturas y los movimientos de larga duracidn coansiderados.
5. Lz exveriencis histbrica demuestro oue el Zstedo puede estar
zcompaliade o no de empreses Hitblices. Cuando éstas existen, formando
el llamcdo “Sistema de Inpresas Pidblicas” (8EP), hay alguna ideologia
justificatoria cue define sus objetivos, los recursos que deben otor-
girseles pera cumplirlos y los linitaciones gue deben enfrentar. Dsta
definicibn ideoldgica es la triunfante en un momento dado y resulte,
2 s ves, Ge uvna conpleja constelecidr de foctores ideolbdzicos y estruc-
tursles.

Otre manera de expresar lo misno es decir que el sistena politico
virente se refleja en el SEP, aunoue no mecanicamente. Si es imjosible
entender al SEP sin referirle al sistema politico, tammoco lo seria

3 o]

de 1o tomar en cuenta lo que ocurre ein el S4¥ misno, la cavacicdad de
reaccldn srovis de éste, cue varia sesf las coyuwaturas, y el heche de
que tal causalidod puede asumir diversas forwes histdricas concretas,
5 Is zraliticruente vdlido, sin embargo, examinar las definiciones
vinentes del S8EP en v momento histdrico dado y plantesrse los factores

estructursles e ideoldgicos cue conducen a cue se zcente esa definicidn
en lugar de zlguas otra y, esimismo, descubrir su grado de Dprecisidn o
veguedad, los diversos objetives que propone, la coherencia o iicohe~

rencia de los nismos, etc.

A e e e Bl B Pt VB b grnci A g ey

1/ Aldo E. Solari, Rolando Franco ¥y Joel Jutitowits, Teoria, Accidn

/7. #legido



BIBLIOTECA NACIOHES GRS WENIGU

-3 -

7 a Elesido ese momento determinndo en cue triunfo una definicibn

. #

ideolbgica, lo cue se expréss-en la constitucidn del SIP o de una
empresa Dhblico, se abre w1 nroceso temporal y evolutivo., Bste debe
estudiarse conr lo finalidzd de responder a clertas »reguntas e interro-
gantes esenciales: si los objetivos reales de su praxis coinciden o no
con los definidos en el momento constitutiveo; . ct:éiles son las causas,
estructurales e ideoldgicas, de las diferenciss o coincidencias que
pueden hallarse eun el sistems nolitico o sceial. DEntre esas ccusas,
adguiere waa relevancia especial el hecho de que el SEP o las emnresas
gue lo constituyen,; una vern cue existen ¥y cualescuiera fueren lzs
cigsensiones y conflictos procducidos al monento de su creacibn, se
convierten en un recursd de poder. DIs obvio gue nl siguiera cquienes

se opusieron & su existencis pueden desconocer su importanciza como tal.
De hecho, asumen diversos comportamientos freute al S8IFP o a las eupreses,
con lo cue el conflicto politico se traslada al SZIP o, si se guiere,

el SEP pasa o coustituirse en una de las cranas de acuél.

Se resuiere hallar une solucidn =z ese conflicto, nero ellc serd
siempre provisoria.y generzluente desafiadz. Unaz, cue puede ser nuy
elgciiose yespecto o la rnoturaleza del SER, lléva a que alpuinos de los
actores sccioles con poder reel queden exclﬁidos de particijper en el
noder ewpresarials porcue €1 se ejerce en el sobierno central. Ean
otras, clertos actores narticinen en alsune empresa pero no en otras,
Por filtimo, y pera citar sdlo zlsunas de las scoluciones posibles, el
SEP se convierite en un microcosmos totalmernte representativo del sistema
nolitico vicente, de sus eliancaes, y sus conflictos.

Cata una ¢e las soluciones anteriores supone la utilizacidn del
3EP o de zlzuna de sus ennresas constitutivas como recurso de noder.
Ello nuede naocerse uwtilirando nuy diferentes dimensiones del fendileno
complejo cue se desisna cono empreszs pibliczs. Efectivemente, y en una
distineiba auy burda, es posible usar los puestos directives, los altos
puestos tecuocrfiticos o lz simple burocracia de las empresas -Hiiblicas
para llegor a diversas formas de adecuarlas 2 lo situacidn del sistema
nolitico.

/8. Desde
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8. Desde luego, las definiciones real e ideolbgicz de los objetivos
obedecen a todo el complejo de frctores mencionados. Asi, la oposicidn
entre objetivos de rentabilidad y extraeconbamicos no se da en el vacio
sino cue es consecuencia de las soluciones y los conflictos existentes
en el sistema nolitico vigente. o es clerto que las empresas piiblicas
tengan una noturaleza esencial cue las lleve hacia une u otra orienta-
cibn, Bl peso de cada una y los conflictos cue se producen entre elles
dependen de urn complejo de factores estructurales e ideoldgicos entre
los cuales la ‘‘raudn econdmica® no es mis cue un elemento de juicio
visualiszado por los actores como sirviendo al interés sea de ellos mismos,
sea de algunos otros actores del sistemz politico.

Se Las consideraciones anteriores, pese a su caracter sumario,
xnlican la divisidn adoptads en este documento. In nrimer lugar, se
analizan los objetivos asignados en diferentes momentos a las empresas
phblicas, en tanto que sirves pera determinar los diversos marcos ideo~
légicos deatro e los que se ha movido el SEP en el Urugnaey. £n segundo

lugar, se analiza el marco juridico-institucional que renresenta una
interpretacidn del marco iceoldgico cuyves grades de fidelicdzd pueden
ser Giversos y cue, adenis, wroporciona la nayor concrecidn del mismo
que es necescria pera vresidir el funcionamiento real del SEP. Bste
seria ininteligible sin los dos sndlisis previos mencionados, pero es
obvio cue no se confunde con ellos. A su estudio esti dedicada la
cuarte parte de este trabajo. Por (ltimo, ze extraen algunas conclu-
siones vinculadas sobre todo & la relacidn erntre las discusiones sobre

el nanel del SEP ¥ la estructura politica y socizl.
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II

LA DEFIUICICH DE LGS OBJETIVOS Y LOS CARACTERES
& LAS EiPRESAS PUBLICAS

A. Cons era01ones previas

-w-mm -

1. Es nuy obvio que las empresass piblicss suponen la existencia de
un Estado capan de crearlas. liucho més complejo es saber cuales son
las condiciones que debe reunir un Estado para ser capaz de hacerlo,
pueste cue la historia parece demostrar que Estzdos con caracteristicas
Y en coyunturas histdricas aperentemente similares pueden ¢ no consti-
tuir emnmresas piblicos. ‘

2 Sin embargo, no parece posible la existencia de empresas piiblicas
et lo gue se ha llemado el Estado “precariot. i/ Como condicién nece-
saria auncue no suficiente se reguiere anl menos un Bstado dotado de
clerta forteleza, sin gue resulte claro cudles son las otras condiciomnes
que cGeben reunirse.

En el Uruguey, sblo a pertir del gobierno del Coronel Latorre se
da ese minimo.de condiciones cue permiten hablar de un Estedo consolidezdo.
Parec algvnos, empero, el.real efianzamiento del IZstado sélo se produce
con la victorie gubernista en la zuerra civil de 1904, dvrante la
Primers presidencia de José Batlle y Orddfiez. Dilucider esta discusidn
no sblo es dificil, sino cue carece de importancia para los »ropbésitos
de este trabajo. 1n todo caso, el proceso de afianzamiento del Estado
no es obviamente, instanténeo, por lo que puede admitirse que en el

caso en estudio se lagra en un periodo que ve desde los fines de la

(=N

8cada e 1870 hoste mecizdos de los afios 1210, De todos maneras entre
ines del Siglo XIX y principlos del actual, el Urupuvay tiene un Estado
relativahente fuerte, que refine condiciones nue nosibilitan el nacimiento
¥ la expansidn de las empresas pliblicas.

i e T T VP A S

1/ Julic Cotler, Estado oy Sociedad en el Perfl, Lima, Instituto de
. Estudios PerLanos, 10’70° '

/EL1 Uruguay



Bl Uruguay es uno de los pocos paises de América Latina donde los
origenes del sector de emnresas piiblicas se remontan a comienzos de
este siglo y en ellque so formacidn respondid a una concepcidn politieca
explicita sobre el papel que puede desempeflar el Estado en la orieata-
cidn y puesta en funcionamiento de la actividad ecounduice.

‘Tal posibilidad se convierte en rezlidad como parte del proyecto
nolitico batllista. IZntre los rasgos mis notahles del mismo, en el
veriodo que se eXtiende hasto 1930, conviene recordar ante todo, el
énfesis en lo que actualmente se llzmarian “aspectos socisles” del
‘@esarrollo e incluso, en el logro de un consenso politico amplio aun
a riesgo de gue ello dificultera el avance pureamente econdmico. El
Zstado se presenta, consizue ser aceptado y actuar como Arbitro entre
los diferentes grupos sociales cuupliendo, ademfis, un importante papel
menerador de’ fuentes ocupacionales, que en esa &noca no sbélo son
buroéréticas;'pdr cuanto interviene en la econonia asumiendo funciones
empreserisles con éxito.

Como ho enfatizado Real de Azfia, se trata de ua proyecto politico
que buscaba ~una sociedad de tono igualitario, regida ?or un Estado
redistributivista cuyas agencias regenteaba uua nrev1sora, benévola y
51empre pregeﬂte burocracia’ 1/

“51mlsmo, bajo el predominio de ese proyecto politico se expandid
el sistema educativo, laico, gratuito en todos los niveles y cobligatorio
en el primero (méis torde también en el sepundo) impulsando también la
investigacibn cientifica y tecnoléglca. Diferentes leyes sociales
favorecieron a los sectores asalariados y mejoraron las condiciones
de trabajo.

Todo ello iba wnido a lo que el autor ya -citado denomina “la
promocidn y difusidn de ua muy peculiar compuesto ideoldgico. Il
batllismoe, como sistema ideatorio,ﬂse vertebrd sustancialmente en torno

a un radicalismo o la francesa, con todos los matices laicos y

1/ Carlos Real de Azla, Urvpugg;‘£p§k5001eda€ arnox tlguador
(inédito, Nueve York, 1973J.

/socializantes que
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socializantes cue este comportd auncue tambidn anarece entrelazando
ingredientes de un férvido humenitarisno y aun de una expansiva,
cosmica emotividad. Porcue casi llepgd a ser doctrina oficial una
especie de piedad” de cariz tolstoyano, filiacidn ... efectivada en
verdaderos emﬁeﬁos por enjugar el dolor de los hombres y aun abreviar
dristicemente el de todos los seres vivos. Agréguese todavia como
matiz de lo enterior una ablerta permisividad ante los impulsos
humanos cue s8lc décades mis tarde se haria pgeneral en Cccidente y que
vor entonces afectd zcul zlgunos institutos baAsicos de derecho privado
y familiar“. x/

Bl bhaber alojocdo el modelo en cuestidn en el seno del tradicional
Partido Colorado, que obligh a transacciones continuas con el sector
“riverista’, vepresentante de los intereses conservadores de la clase
dominante ajroexportadora; ha merecido muy diversas oplnlomes. Para
muchos, fue uvna muestra de la linmitada aspirecidn renovadora de Batlle.
Pzara otros, en canbio, demostré con ello su habilidad politica, cue
le pernitid apreeciar la imdosibilicdad de “ir més alld' y no incurrir
ein el error cue hubilera significado abandonar el alero protector del
lema colorado al cuzl adherian, por un comportamiento tradicional,
importantes sectores sociales que erai: necesarios para imponer el
proyecto. lluchos testimonios permiten pensar que, ademéds, Batlle
concebia al Pertido Colorado como teniendo una esencia renovadora.

La politica de comproniso, no gdlo al interior del Pertido Colo-
redo sinoe con el otro conglomerado tradicional -~ el planco o -nacional’ -
caracteriza o) periodo y, aun més, a la historia toda del pais. Es
a través de ese intercembio, de esas transacciones, cue el sistema como
un todo comsiguid la induscutible legitimidad de la que zozd durante

st vigencia,

o S

i/ Ibiden
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3«  Pese o la importancia del batllismo wara explicar el nacimiento
y desariollo cel SEP-debe recordarse que de hecho hubo empresas pﬁblicas
antes de su vigencia.

El primer caso lo constituyd la emmwresa cue suministraba enerzia
eléctrica a la capital, la que, sieado »rivada, quebrd cuando la crigis
de 1066, Bl Hunicipio de ilontevideo se hizo cargo de su explotacién
transitorianente, hasta gue pudiers retorusr a manos privedas., Cono
ne anarecieron candidatos dispuestos a scentar las propuestas munici-
pales, 70r cuanto su réntabilided era considerada baja, el Ilunicipio
se resignd a nantenerla, con el argumento de gue una necesidad insupe-
.rable como la. satisfecha por dicha emsresa no cabla que fuersz atendida
por otra via. No hubo, pues, en ese czso, un proyecto positive de
expansibén de la actividad estatal. _

El seguado caso, es mucho mis ambiguo. La crisis bancerisz llevd
a crear en 1096 el Banco cde la Repfihlica cuyo capital seriz, sepfin la

disposicidn lepel, mitad estatal y mitad privado. Ll aporte estatal

p

se integrd, mieantras cue el wnrivede jamds lo fue. Lz ley de 1911, ya

en el perlodo cue punede llamarse ideoldgico respecto o les empresas
piblieas, no hace otra cosa que counsanrsy la situccidn de hecho y
declarar 2l Donco como de propiedad exclusivamente estatel. Sin embargo,
las racones de fondo parecen heber sido diferentes gue en el caso
anterior. Hube muy poco interés en 'y se hizo muy poco para motivar -

el .gector privado & que iategrere su porcidn del capital. Desde la
fundreibn del Danco hubo grunos politicos cue ocuerian cue fuera exclu-
sivamente estztal. Asi, pues, necesidad y préyecto politico se mezclaron

. fe vna maners dificil de diluveidar.

/B. Il marco



B. 31 marco ideocldgice wredoninante en el momento
de constitucidn del SEP

A A it e o Rl — Sl

L, .Cudl era la concepcidén del papel del Estado y de las empresas

niblices que trasuntaban los mensajes del Gobierno y lzs intervenciones
parlamentarias de los gue apoyatron la c¢reacidn de dichas empresas?

Se plantecba gue el desenvolvimiento de la economia necesitaba
de la expansidn de los servicios nfiblicos basicos (erergia, transportes,
obras de infraestrictura, seguros). A su vez, tal expansidn requeria
de prandes canitales y de un empresariado nacional interesado y capaz
de promover esas actividades. Al no darse esas condiciones, se tendia
a dejar en monos de empresas extranjeras sectores estratégicos para
el crecinmiento del vals, y, dada lz dimensidn reducida del merccdo
interno, era evidente nue esas empresas devenian mononolios, Para
impedir esa evolucién y, zsinismo, los remesas excesivas de divisas
al exterior, el Bstado intervino tomando a su cargo la prestacidn de
varios servicics bésicos. I1 Istado erz el agente econdmico cue estaba
eil mejores condidiones pera captar uaa parte importante del »potencial
de ahorros generado -~ teniendo en consideracidn la inexistencia de un
mercado de cdpitcoles suficientemente desarrollado -, ¥ pare orientarla
hacia inversiones de una reducida rentabilidad privada y/o que recuerian
d¢e un prolongodo nerlodo de maduracidn. Las actividades econbmicas a
carpo del Estado deberian servir, al mismo tiempo, como instrumento de
distribucibn del ingreso. Parz ello era preciso mejorar las asigna-—
ciones de los trabajadores de las empresss estatales e inclusive,
organizar sv porticinacidn en las wtilidades. _

In los Hensajes del Poder Ejecutivo cue accompafiohan a los proyectos
de ley de crescidn y en los debates parlamentarids'sobre lo nacionalizao-~
cibn de empresas, fueron cobrando cuerpe los argumentos citados, lo
cue peruite comprender hoy el marco ideoldgico en que tal proceso tuvo
lugar.

Subyacia la ides de gue el Estado no era simplemente ‘juez y
zendarme’, cowmo nretende el liberalismo clésico, sino que debia cumplir

funciones socizles y econdnicas., Despecto de la transformacidn de la

/Compaiiia de
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Compaifiia de Luz Zléctrica en la Usine Zléctrica de liontevideo, el
Poder Ejecutivo en su liensaje del 21 de mayo de 1906 afirmaba cue no
“son fines exclusivos de empresa ¥y lucro fiscal” los que determinan la
propuesta “sino mbviles mis elevados de orden sociel y econdmico y el

interés de una amplis difusidn y distribucidn a todas las closes de

agentes indispensables, en la actualidad, pare el bienestar, comodidad

e higiene geineral” (subrayados agresados).

El lienszje del 22 de noviembre de 1911 referente al nmenopolio
estatel de lea energia eléctrice repite los mismos conceptos y casi las
nismas pelebras, pero siendo alin més explicito todavia acerca de las

intenciones sociales: se trata de "dotar = las clases sociales

m&s numerosas v menos favorecidas, de una suma de beneficios, gue de

otra manera seriszn (injcamente eccesibles a las acomodadas” (subrayezdo
agregado). Se usac 2lli un lenguaje de fuertes ecos saint-simonienos
en el cual los propdsitos redistributivistas resultan evideantes.

Hey también funciones econdmiczs cue el Istado debe asumir
seghn esa ideologia. Su necesariedad e imvortancia se afirma, a veces,
de una manera tan rotunda gue resulta sorprendente para la época. ‘Asi,
el liensaje del Peoder Djecutive cue acompafid a2l Proyecto de Ley de
Creacidn del Banco de Seguros del Estado, del 26 de abril e 1911

afirmaba: “E)l Estado actual, como orgenigacidn econdmica que es, asume

shora, sin vacilaeciones, la oroducciédn de cdetermineado servicio, buscando

el desarrollo y una revaorticidn mas justs de la ricueza nacional®
A il A0 el S S it

(subrayado apregado).

Como se ve, en este texto, uno de los primeros donde se encuentra
el térainc 'desarrollo' en un sentido vecino al actual, se concibe un
Estado con fines mbs zmplios gue los tradiciounzles, ¢ue se fijan objetivo
sociales y econdmicos para cuya obtencidn no vacila en asumir las tarezs
corresnondientes.

Algunos pensaron cue un hstado con tales caracteristicos se prononi
llezar &l socialismo. Las declaraciones oficiales, muy explicitas en
ese sentido, indican empero cue no era asi. Il llensaje del 21 de mayo

de 1906 afirma cue el prondsito no “eas tampoco lz realizacibn de doctrine

/socialista alpuna:
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socialista alguna: desde que 1o hay cambio en el régimen capitalista

¥ subsiste la proniedad 1nd1v1dual ¥ la forma de retribucibén del trabajo®
(subrayado agrverado). En otrns oca51oaes se vuelve sohre el mismo tema,

. sefialando cue el socizlismo supone la soc1a114 cidén de todos los medios
de produccidn, cosc totalmente ajena 2 los propdsitos del Tstado
Uruguayo. B

Bs diffeil duuar de la 51ncer1ded de estas declaraciones, Wi
Batlle ni sus colaborcdoreé més inmediatos eran socirlistas y es féeil
demostrar que su proyegto polltlco no permitia imputearle ese caricter.
Otra cosc es cue algunos de sus seguidores, incluyendo importantes
dirigentes, tuvieran 51mpat1a por el soczallsmo o por algunos de sus
principios. . _ ,

Concibieron en fiﬁ, un, Eétado con nreocupaciones sociales, pero
no socialista; un Estaco empresario pero no dominado solamente por los
fines empresariales, sino por el pr1nc1plo de una mis justa distribu-
cibn, _ _

SDe Las consideréciones eateriores escuenatizan la idez del Estado

¥ sus funciones, pero de ellas no surge que deba recurrirse a los
empresas plblicas para realizerlas. <Acaso el Estado no ﬁuede me jorar
la distribucidn del ingreso por otras vias? En la concepcidn imnerante
en la época, esto Niltimo era evidente. Bfectivomente, el Estado debia
preocuparse de los problenhs sociales y de alstrlbuclon en otros cammos
¥y recurrlendo & otros medios, como por eaemnlo, el de le tlerra. Ho

es cue las emprescs phiblicas sean la unica mesera de alcanuar esos Tines,
pero.son‘el instrumento necesario para lograrlos en algunas areas.

En rezlidad, ellas no pueden dejer de reflejar 1a‘concepci6n.de las
funciones y fines del Estedo oue preside el modelo. Dsta alcanze a
todas las nartes componentes de lz= accidn estatzl y, por lo tanto,
también a las empresas pliblicas; pero su existencia éspecifica'depende
de otras racones.

6. Para eSLa concepclor hay éress de actividad socialmente impor-~
tantes gue el Estado debe asumir por diversas razones cue pueden agru-

nayse en tres basices:

/a) defender



z) defender el interés nacional frente a2 las empresas extranjerss
cue extraen utilidndes cue deberian gquedar ein el pais;
b) asegurar el correcto funcionamiento de los servicios piblicos,
que no debe depender de la bﬁsqueda ge rentabilidead privada; ¥
¢) sustituir a los particulares en actividades ya monopolizadas
por éstos ¢ en proceso de serlo, el beneficio de la sociedad.
Como es obvio, en la creacidn de ciertas empresas phblicas se
pueden esgrinir todos estos argumentos; en otros casos, sdlo algunos de
ellos adguieren relevancia. Il apoyo mutuo que pueden darse cambia,
también segln el tipo de empresa de que se trate.
7e Uno de los »ropbsitos fundamentales de la politica batllista por
la via de las nacionalizeciones de ciertas actividades fue la lucha
contra el cenitel extranjero y en esnmecizl el briténice. =ste mounopoli-
zaba ciertas actividades fundomentales para el normel desarrollo de la
actividad ebonémica} lo que le permitia fijer tarifas y precios sumamente
elevados. JFa politica de nacionelizacidn y constitucidn de eupresas
phblicas entonces tuve como una de sus funciones bisicas y fundamentales
Jjustamente la lucha contra el capital extranjero, buscando abaratar las
tarifas y los precios cobrados a los consumidores y, en serundoe lugear,
dificultar la salide de remesas hacia el exterior.
Por ello, el liinistro de Hacienda José Serrato sostuvo opue el
seguro era una funcidn publica cue el Bstedo debia mwononolizar por las
mismas razones cue adninistraba otras actividades: ‘les primas pagadas

enr perte de la rigueza plblice destinesda a cubrir un riesgo o compensar

-

I4

m desastre, pero tambien son para servir dividendos extraordinarios a
canitales muchas veces nomineles, desde cue es notorio_que el capital
¢ los fondos de reserve se formen con ula parte de las mismas primas.
.Tampoco puede nirarse con indiferencia la extraccibdn anval de fuertes
centidoedes de dinero nor concepnto de seguro’. &/

1/ Benjamin Nahum, 1905-1929, La época batllista. Historia Uruguaya,
Tomo VI, Montevideo, Ediciones de la Banda Oriental, 1975, p.u43

/Por su
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Por su parte, uno de los diputados justificd su voto afirmativo
al proyecto, en la sesidn del 20 de sentiembre de 1911 en estos términos:
“Pues las compeiiias de sezuros cue exportan sus reservas son industrics

exclusivamente eftractives® (subrayado agregado). La pérdida de riguezas

nacionales fue un argumento gue se utilizd mucho contra los ferrocarriles
ingleses y cue llevd, sin atacar la existencic de éstdos, a crear los
Terrocarriles del Estado y a establecer una red de carreteras paralelas
2l sistema de vias férreas de la compaiiz iﬁglesa con el objeto de
obligarla 2 o alzar dehiosiado sus tarifas. lés adelante se verin los
linites y el marco en cue se realind esta estratezia de lucha contra el
imperinlismo, término que, raramente utilizade a principios del siglo
en el Ururuay, aparece a cada paso en la discusidn relativa al Fripgori-
fico Facional en 1920,
Oa in cuanto & los serwviciocs, 1.0s defensores del IZstado empresario
Xponen su cbncepcién en el Hensaje dél 21 de mayo de 1906 ye citado,
en ocesidn ce la nacionalizacibn de la energia eléctrica, afirmando
“que sblo la edninistracidn pliblica purede satisfacer la modalidad de
ese servicio’, argumento cue se repetirs ‘en otros casos. -Se reiteraoba,
atemds, que le teudencia contemdorénen en todos los paises ers que los
servicios Hiblicos quedasen en monos del Zstado, justamente por su
naturaleze de tales.

El otro srgumento pora respaldar las nacionzlizeciones era la
existencia de monopelivbs de heche. Esto no sbélo era clerto en los
servicios phblicos, donde tel caracteristica se da casi necesariezmente,
sino iaclusoc en otras actividedes donde, tras la apariencia de la libre
coupetencia, existian en la préctica acuerdos entre compafilas supuesta-
mente competidoras. A4si, er materia de seguros, hobia une sola tarifa
fijada en funcidn de criterios resueltos en Londres sobre lz base de
tablas deé riesgos ajenas a la realidad urugraya. LEs interesante
comprobar que las compafiias privadas de seguros ein su presentacidn 2z la
Cémara de Represententes, del 15 de mayo de 1911, oponiéndose al proyecio
de ley, no analizaron el nroblema de las précticas monopdlicos probable-

mente poroue ercia’de wia c¢laridad meridiana. Toda la arzumentacidn se

/centrd en
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centrd en los peligros econdmicos cue significaria para el Istado
asumir una activided de ese naturalewa, en la necesidad que tendia

de vecurrir =1 reasegurc, en las dificultades con que tropezcria para
hacerlo y en el hecho de cue, si lo lograse, tendria que hacer remnesas
de numerario al extranjero con lo cual se frustrarian los pronbsitos
que animaban al proyecto de ley.

9. Este arpumentacién es ejemplar resnecto & una cuestidn que aparece
tanto entre wertiderios como opositores de las empresas piublicas; la
frecuencia con que recurren a los arsunentos de autoridad. Se busca
constantemente ern ~la experiencia de lazs naciones mis civilirzadas” la
pruebe de la veracided de los réspectivos asertos. LZeto es explicable.
S8i bien el nivel de la controversia n»uede considerarse muy alto para ls
época, como surge de todo lo dicho, la experiencis a la que es posible
recurrir es wuy marce ¥ se reduce o las nociones mencionzdas.

10. Los argumentos de log opositores también van desde los referentes
2 lz coacencidn de la naturaleza del Estzdo y de la socieded o aguellos
nds especificamente relativos a las empresas phblicas. BSin embargo,

la distincidn resuvltes menos nitida, como consecuencia de cue nuchas veces
no se niega tanto la concepcidn general del papel del Estado, como la
cuestidn de cue amplie sus zctividades a las emmresas publicas. A su
vez, esto nvede ocuryir, en »roporciones variables, como cousecuencia
de una falta de clarided ideoldzica o de unz téctica politica consis~
tente en no atacar frontzlmente lo nrosecucidn de los {ines socizles,
centrandose en la falta de capacidad del Lstado de realizarlo por
deterninados nedios.

1. Uno de los argumentos principeles es la ineficiencia del Estado.
Un . diputado afirma que ‘zun en palses y nociones mas =zdelantadas que
las nuestras Y. en cue se orocede con otro rigorismo, la explotacidn

wor cuenta cel Istado siempre imnlice un mayor gasto y .redita un menor
beneficio que cuando lg explotacidn se realiza por cuentz de emvresas
paerticulares.’ Dsta afirmacidn coloca. a los provnonentes de las nosi-
ciones estatoles en une situsacidn muy ambigua. Efectivamente, el Estado

reiters en casi todes los mensajes que no es st propdsito desarrollar

J/una funcidn
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una funcidn “industrialiste’ o cue no treta de hacer ‘‘industrialismo’,
expresidn por la que parece entenderse la prosecucién de fines de lucro.
No busca el lucro ni fines fiscales; sdlo lo mueven a asunir esas tareas
los ya referidos fines sociales, Illo, en cierto modo, abre la puerta

al ergumento de le ineficiencia, por lo cual no queda otra salida que
afirmar que si bien los fines no son de lucro, igualmente la empresa
piblica puede ser eficaz. A veces parece afirmarse que es tan eficaz

¥y rentable couo la privaca; otras, solamente cue no implice ninghn
despérdicio de recursos., DIn cualquiera de los dos casos la importancia
de los otros fines justifica de sobra la existencia de 1la empresa piblica,
pero no despeje la ambipguedad a la que se hizo referencia.

12. Otro argumento de los opositores, menos esgrimido pero importante,
va mucho mas alli de la empresa plihlica y se refiere a la naturalecsa del
orden social. Is el de la libertad econdmica, llamada también muchas
veces "libertad de contratacidn'’, garantida por la Constitucidn de la
Replblica y que el Estado no podria cercenar en ningln caso, segun algunos.
o s6lo pagando las debidas indemnizaciones, segun otros. Lo central es
gue en los descrrollos de este argumento aparece el tema de la libertad
econdmico como base de la libertad politica; sin aquélls, ésta dejaria

de existir.

13. La ambistedad referida més srriba respecto a los argumentos guber-
nanentales se reproduce en la oposicibén. Lsta supone, a veces, que el
Estado no debe ser “industrial® en el sentido ya aludido, sin gue resulte
claro como se compagina esta arzumentacidn, con sus preocunaciones por

la eficiencicz.

1k, La resistencia a la intervencidén estatal llevd a zlzunos opositores
a ser infieles a la doctrine liberal de la que parten, como ocurre cuando
apoyan el establecimiento de cilertos wonopolios, pero se niegan a gue
sean explotados directamente por el Estado.

15. En las discusiones que se dieron a todo lo larso del periodo de
nacionalizaciones que termina en 1S71, los argumentos basicos en favor

¥ en contra se reiteroron constantemente. Bn lo esencial lz discusidn

es la misma. Sin embargo, hey cierios cambios cue, aunque de matices,

/ne dejan
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no dejan de tener importancia. En primer lugar, los argumentos llamados
de autoridad son cada vez mis contrabalanceados. Si bien ne hay _
endlisis cientificos de lo ocurrido en las empresas phblicas ya exis-
tentes, se recurre bastente a argumentos sacados de la experiencia, ¥
se los presenta con cierta sistematizacibén. Empero, lo combn, sobre
tedo entre los opositores, es recurrir al eznecdotario sobre el mel funcio
namiento de los actividades estatales. BEn seguando lugar, se aduce
repetidanente que el verdadero objeto de las empresas phblicas es.
cobijer a los partidos politicos y promover el clieantelismo electoral.
Este tema, casi no mencionado eun las primeras discusiones, adouiere
cade vez mas Tuerza a lo largo éel proceso ¥y lleva, & su vez, a nega-
ciones enféticas de los sostenedores de la ampliacidn de las funciones
del Estado, sobre la ausencia de tal propdsito en sus pronuestas.
16. Se ha tratado de mostrar este intercambic de argumentos para
matizar el riesgo derivado de la exwosicidn sistemética de 1os_mismos,
esto es, exagerar la coherencia 1égica cue, en el conflicto politico
concreto, dificilmente puede nasar de. ciertos limites. Sin embargo,
el nivel Ce coherencia de la discusidén fue muy alto: proyecto de
sociedad, proyecto de Estado y de empresas piblicas se enlazaron sea
cual fuera la opinidn que se tenga de la verdad o falsedad de los
supuestos que sirven de punto de partida. ilés abn, no parece aventu-
rado decir cue es imposible ssber cué es lo més asombroso de la discu-
§ib6n, si su originalidad para la época en América Latina o la ausencia
de ésta en la actualidad., _ ,
17. In sunea, los prondsitos del proyecto bestllista triunfaron y los
opositores, auwnque sus voces no se acallaron, debieron resignarse a
guedar en minoria wana y otra vez. La explicacida, respecto = las
empresas piblicas, no es otra gue 1o que puede darse del predominio
batlliste durante el periodo. ‘

Cuande se intenta un balance del proceso de camhios habido en
el Urupuay durante este periodo no dede olvidarse cue el wismo se hizo
vosible por la situacidn relativamente favorable en que el pais se

encontraba respecto a los centros del sistema capitalista mundizl,

/EL control
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El control niacional del nroceso productivo permitid que permanecieran
en el pais importantes recursos, que en otros casos, como el de las
econonias de einclave por ejemple, iban =1 exterior.

Asimisno, el sistema signuid siendo capitalista, obviamente, y
las clases dominantes, en especial la burguesia industrial ~ amparada
‘en politicas proteccionistas que facilitzron su desarrollo - y la
burguesia agroexportadora, se beneficiaron grandemente de la excepcional
prosperidad econdmica,

Todo lo anterior no debe hacer olvidar, sin embargo, cue en
situaciones simileres las soluciones politicas no estin determinadas
estructuralmente. Por el contrario, existen opciones gque conducen a
resultados muy diversos, uno de los cuales puede ser la total exclusion
de los sectores dominados de cualauier beneficio que pueda derivarse
del crecimiento econdmico. En el Uruguay batllista no sucedid asi,
pese a todas las imperfecciones que puedan encontrarse, vy ello es justa-
nente lo que da un cardcter atipico al wvégimen implantado.

Asi que, sin desconocer la importancia de los iifactores estruc-
turales’’, debe reconocerse el caracter de-"proyecto'social“, elegido
entre otros cue teambién eran viables. La burocracia politica batllista
que liderd este alianza de clases, estuvoe dotada sin duda de condiciones
politicas excepcionales, que le permitieron - entre otros factores -

. . , 2
la concrecién préictica del modelo. 2/

l/ Diversas estimaciones muestrar lo notablemente superior que era
' el nivel de vidz de la poblacidn en relacidn a la de naises vecinos

durante ese periodo. Véase, por ejemnlo, Luis Carlos Benvenuto,

Breve Historia del Uruguay, Montevideo, Arca, 1967, »n. 78 y 9b.

g/ Aqui conviene citar nuevamente la opinidn de Carlos Real de Azfe,

’ todavia mis valedera porcue no puede tildsrsele de prabatllismo;
feee coincido con HMilton Vanger en cue ese proyecto fue mucho nés
la efectivacidn de un rumbo politico personal que el resultado de
un jueno de factores determinantes ¥, en especial, de las aspira-
.ciones de una ‘clase media™ o de unos ‘sectores medios’ demasiado
heterogéreos, indecisos y socialmente subordiandos como para
representar algo més que un conjunto social que sbélo con Batlle
tuvo asipnade una funcidn en el sistema {asi como después, muy
probablenente, contribuyd a su irremontable deterioro) ‘‘Resulta
correcto,; ..., Gefender laz originalidad y la inventiva politica de
Batlle contra los determinismos simplistas de cuzlquier 'infra-
estructural,’

/En fin
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En fia, entre 1903y 1230 - perilodo en el que se dan muchas
alterﬁétiVaS'que no es del caso detsllar acuf - cristalizd en el
Urugray, bajo el predominioc politico batllista, auncue no siempre
debido a su zccidn o por lo -menos no exclusivamente a2 ella, una especie
sociopolitica cue fue una rara avis en el panorama latinoamericano.

Bn ese contexto modernizador del Estado es posible encontrar
algunas cuestiores especificas respecto a les empresas piblicas. Hay
elementos de tecnicismo modernizador cue se emparentan con el saint-
simonismo y que responden, probablemente, a grupos tecnocraticos, cue
ni son contrarics a la empresa privada ni menos socizlistas, pero que
creen percibir la necesidad de gue el Estado asuma ciertas actividades
paere acelerar la modernizacidn del pails,

La otra cuestién es méas de fondo y exigiria uwna investigscién

‘especial. T'o hay dude de cue existen matices entre los partidarios de
las empresas pUblicas; pero reaparece con frecuencia la icez relativa

no sélo a la autonomiz de las mismas, sino a ciertas formas de auto-
gestidn. Aungue se tradujo en disposiciones legales, la idea no 1llegd

a concretarse y a hacerse efectiva en los hechos. Pese a ello, no es
aventursdo pensar gue en el contexto ideolégico en estudio, las -empresas
piblicas son estatales en tanto que el Estado representa s la sociedad,
pero gue ellas no deben responder al gobiernc. Esta parece ser la
xplicacidén bésica de la importancia creciente cobrada por las ideas

de autonomla y de avtogestidn, como aproximacidn a un ideel en que las
empresas plblicas seriaﬂ,fdtalmente indépéndientesAdel gobiernoc de
turno, dedicidndose a cumplir ciertss funciones considerades prioritarias
nor la sogiedad. No es fécil definir esta idez, no solamente porgue
faltan estudios detallades, sino porque se esth en 1os niveles mis
profundos y menos explicitos de la ideoiogia de alguncs al menos, de

los partidarios de las nagionalizaciones. Pero no seriz razonable
ignorar la hipétesis.,;En'ella se pueden encontrar ecos. de idess anar-
guistas, lo cue no seris demasiado sorprendente'ya'que es por demés
conocido el proceso de absorcidn de individuos de ese origen politico

en el seno.del batllismo. |

- /16, Istas



13,  Estas hipdtesis estén ligades = un hecho eh cierta manera obvio.
Ba el momehto histérico éonstitutivo de SEP el neso de la idegologla
fue muy fuerte; COfo no io'vOlvefia a ser hesta los afios recientes.
Ello contribuye a enfatizar la coherencza del pleonteamiento, como se
ho sefialado antes. El proceso histdrico posterior’ estuvo dotado de
cierts creatividad que por profundizecién y por agregacién fue propo-
niendo'una_concapciéﬁ cada ver mas comnleja de 1a:émpresa pliblica,
pero sin gue se-vuelva a tenér néCesariémente una idea de conjunto,
l190 Todo este proceso transcurre bajo una Constitucidn, la de 1830
que naturalmente, no conteny sl aba en lo waAs mirimo la idez de un Estado
coﬁ'funcionés econdmicas tan vastas ni la de Bupresas Piblicas. Cuanco
se'apfueba'la Constitucidn de i?l? se dedicd un ‘solo articulo, el

1o 100,‘a lo cue 1lemb *el'dominio‘induétrial y conercial del Estado.
Bste debia ser administrado por empresas autdnomas y la misma disposi-
cién hacia extensivo ese tratamiento a la Universidad de la Replblica.
Yo se definia 2alli la icea de ﬂutonomla aungque el contexto daba
numerosos eleneﬁtos para cqracterlzurla, norque en buena medida se
remltla a un consenso que yz existia acerca de lo tue ella 51gn1;10a.
Pero ese coasenso, en cuanto ewiste, fue 'y continuara creindose a lo
1ﬂf*o de un 5roCéSO comﬁlejo,' Ts muy 51gn1flcet1vo, por eaemplo, gue
deswues de aafobada la Constltu01on, lz Universidad haya seguido
envianfo los nombremientos de nrcfesores al Poder'Ejecutivo, siendo
este, lo que vale la sena subrayar, el LLe los devuelve, haciendo notar
gue tales zctos no reculeren ra més dé su aprobac1on

20. En la Constitucidn de 1917 el ejercicio de laos funciones propies
del poder ejecutivo se hallabz dividido y asigua do a cog Orfanos, uno
la Presidencia de la uenvbllca y otro, el C01sego H¥acional de Adminis—
trﬂ01one BL ﬁrlnero se reservaba aquellos ministerios relacionados con
Cla representa cibn externa e interna del Estedo (Relaciones Exteriores,
'de Guerra y llarina y de Interior). Por su narte, el Consejo Macional
de Administracidu tenia bajo su direccidn a todas las demés carteras.

Este inusual mecanismo se establecid por un pacto entre los dos »artidos

/tradicionales, como



tradicionales, como transaccidn Trente a la propuesta batllista de
establecer un poder ejecutivo colegiado, con lo cue se buscaba ante

todo limitar las atribuciones que la Presidencia de la Reptblica daba

a un solo honbre.

21 No podria emitirse en este trabajo, ningln juicio valorativo sobre
ese sistema. Interesa sobremanera, sin embargo, poner de relieve uno de
sus supuestos fundamentales: la idea de que la modérnizacién de la
sociedad es un proceso de creciente pasaje de la administracibdu de los
hombres & la administracidén de las cosas. Este lenguaje saint~-simoniano
es la manera mds fiel de caracterizar el supuesto implicito - haya llegado
por la via cue fuere 2 los autores de la Constitucidn - cue llevd a crear
el Consejo Hacional de Administracién. El nombre misme subraya cque la

e
b

funcidn de gobierno cue desempeiia es calificada como “administracion®;
adenés, el Area de su commetencia estd referida, justamente, a todo lo
relacionado con las funciones no tradicionales del Estade y ligadas més
directamente 2 un vroceso de modernizacidn que se propone como objetivo
el desarrollo y una reparticidn més justa de la ricueza uscional® para
usar el lenguaje del Poder Tjecutive en los fundamentos del Proyecto de
Ley de creacibn del Banco de Seguros del Lstado.
22, La Constitucidn de 1217 tiene, ademés, otro interés respecto de
las empresas phblicas. s un ejemplo, dentre de tantos otros que podrian
nencionarse, e que mas allid de las contradicciones provocadas por la
ideologia batllistz, existieron en el peis posibilidades de acuerdo, en
los cue afloran ciertos consensos mayoritarios acerca de la concepcidn
del Istado y la sociedad. Muchos de los anticolegialistas participaban
de la idesc de las empresas pltblicas y de su necesaria autonomia y, sin
su apoyo, la experiencia de la época hubiera sido imnosible.

lids alin, es muy evidente cue la autonomia, bajo lz forma gue sea
(entes autdnomos o servicios descentralizados), trasciende en su aplica-
cidn a las empresas piblicas. Botllistas y muchos no batllistazs comparten
la creencia de cue es bueno gue clertas actividades del Estado sean
auvtdnonas ‘del Poder Ejecutivo. Los instrumentos de la sociedad, indepen~
dientes de los gobiernos de turno, son muchos ¥y las emnresas pliblicas no

son mis que un casc particular de ellas.
/C. Deterioro



- 21 -

C. Deterioro de la gestidén y transicidén ideoldgica

22 Este consenso mayoritario sélo desaparece relativamente cuando,
con el golpe de estade del 371 de marzo de 1933, el poder politico
Pasa a manos de gquienes se definen como anticolegialistas.

La Constitucidén de 1934 implicd, sin duda, una reaccidn
contra lo que muchos velan desde hacia tiempo como los “excesos
de la autononia 2/, Pero esa reaccidn, vista con la perspectiva
del tiempo, fue muy moderada. Por una parte, se tradujo en que los
reguisitos en cuanto a mayorias parlamentarias necesarias para crear
nuevos entes autbédnomos se hicieror mAs severos. MAas ocue evitar
nuevas improbables creaciones, el ohjetivo de tales reformas fue hacer
necesario un pacto politico amplio que incluyera a los dos grandes
partidos tradicionales y, por tanto, les diera garantias de no ser
apartados del posible uso de las empresas plhblicas como recurso
politico. '

Por otra parte, en el nmismo periodo, se dictaba la llamada Ley
Baltar que otorgaba al Poder Ejecutivo, nuevos instrumentos de control
sobre los Entes Auténomos y que se referia, en consecuencia, no sdlo
a las empresas pGblicas.

La exclusidn del batllismo tradicional y un nuevo pacto politico
fue acompafiado, pues, de cambios relativamente menores. No se tratd
por cierto, de desmantelar las empresas publicas ni de disminuir el
aparato eétatal, sino de aumentar el control gque sobre sus partes
ejercia el Poder Ejecutivo.

Esto significd un cambio de importancia en la ideologia, pero

.« r ra .
con escasa repercusidn en la practica estatal.

A/ No deben olvidarse tampoco los intereses lesionados por la
accidn estatal en el periodo anterior, en especial, los de
las grandes compafilas petroleras internacionales, debido a
la creacidén de ANCAP. En ANCAP se denunciaron enormes
irregularidaduvs y fiscalizaron sus libros. Tras las investi-
gaciones, los mismos inspectores dejaron constancias expresas:
'el organismo es ejemplar desde todo punto de vista';'no existe
en ¢l pais contaduria mejor organizada';'ANCAP le hace honor al
pais',{Carlos Machado, Historia de los Orientales, Montevideo,
Banda Oriental, 1972, p.318). / D. Nuevo
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D. Nuevo impulso nacionalizador

23, El final de la Segunda Guerra Mundial coincidid con la vuelta
del batllismo al poder y con la conformacidén de un espectro politico
no muy diferente, 21 menos en apariencia, del que regia‘hasta el

31 de marzo de 1937, También se dio una nueva onda expansiva de
creacién de empresas piblicas. Seria erréneo sin embargo, pensar

que se tratd de un nueve momento ideoldgico, andlogo al constitutivo.
Se nacionalizaron servicios .pfiblicos que pertenecign_a capitales
ingleses, en parte porque.se consideraba cue no cumplian adecuada-
mente sus funciones por la falta de inversiones adecuadas, pero,
sobre todo, para utilizar el saldo favorable acumulado .durante la
suerra, que ascendia a alrededor de 17 millones de libras esterlinas,
¥ gue estaba congelado en Londres. _

31 no puede negarse que las dimensiones ideolOgicas tuvieron su
importanciz, mas parece haberlos tenido la existencia de una coyun-
tura especial. _ _ .

El mismo fendmeno, con mis peso todavia de.los elsmentos
fioblizantes” se dio en la segunda mitad de la década del S0 y en la
del 60 con las nacionalizaciones en la industria frigorifica, en la
textil, en la actividad bancaria y en el servicio de gas.

b, Is posible considerar este gran periodo que va desde la
constitucidén del SIP hasta comienzos de la década del 70, como
marcando una tendencia a largo plazo al debilitamiento constante

de las bases ideclégicas y, paralelamente, a la acumulacidn de
empresas nacionalizadas por imperativos que aparecen cada vez mas
como ineludibles. A medida que ese fendmeno se produce, dos dimen-
siones ideolbgicas sue tuvieron cierta importancia tienden a desva-
necerse: la que vela & los entes autdnomos como instrumentos de la
socicdad y la gue impulsaba la autogestidn. Bn los hechos, ¥y como
se verad mas adelante, los entes continfan siendo autdnomos respecto
al Poder Ejecutivo, pero cada ver menos respecto a los partldou
politicos. Su eficiencia se esfumﬂ y cuando. las bases mismas de

acuella ideologia implicita son atacadas ya no guedan defensores de ella.

'/ La Comisién
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La Comisién de Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE) prepara
un Proyecto de Plan de Desarrollo Econdémico y Social para el periodo
1965-1974%. Aunque nunca fue aprobado, tendré una influencia consi-
derable en el pensamiento posterior, El proyecto de Plan estampa un

juicio lapidario sobre las empresas autdénomas.

“"La falta de precisién de las autonomias dadas por la Constitucidn
¥y cada una de las leyes orginicas, la ausencia de una ley general
que defina y condicione las autonomias y sus relaciones con el
Poder Ejecutivo, la carencia de una correcta distribucidn
funcional, el fortalecimiento de su caracter técnico y especia-
lizado y de su propio capital, asi como de su respectiva buro-
cracia, les ha permitido desarrollarse en 'su cometide' aislado
de toda coordinacibén nacional, operando y comprometiendo créditos
en el exterior y exigiendo recursos, subsidios, etc." , 1/

En suma el SEP es visto como incapaz de contribuir a la comnstitucidn
¥ elaboracidén de proyectos y planes nacionales, sobre todo, porgue escapa
de diversas maneras al contralor del Poder Ejecutive. Es decir, lo es,
porque tiene las caracteristicas gue, en el proyecto original se suponia
que lo pondrian al servicio de .a sociedad y no de un gobierno en
particular. Frente a esta inversidn ideoldgica no hay, pricticamente,
quienes defiendan la ideoclogla constitutiva, quizas abrumados por una
rezlidad gque se ha vuelto tan lejana a la utopla que compartian.

Pero el plan de la CIDE no se proponia disminuir la accidn del
Estado, sino fortalecerla y en ese sentido es sdlo un antecedente parcial

de las ideas que triunfan a partir de 1972.

1/ Comisibén de Inversiones y Desarrollo Econdmico, Plan de

Desarrollo Economlco_y Social 1965-1974, Montev1deo,
Tomo IV, p.33.
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E. Bl marco ideolodgico neoliberal

25, Desde 19?2 Aasta hoy se vive un nuevo momento ideolégico,.en
el sentido de que, sea cual fuere la opinién gue merezca, se redefine
el papel del Estado y como consecuencia el de las empresas pﬁblicas.

Esta nueva orientacidn ideoldgica puede considerarse filial del
pensamiento neoliberal en economia. Se postula ante todo, que el
mecanismo de los precios establecidos en los mercadoé libres es el
método adecuado para conseguir la utilizacién Sptima de los factores
de produccidén, logrando de esta manera la satisfacciénfplena de los
deseos humanos. Por lo tanto, los elementos esenciales de ¢ualquier
sistema econdmico que busque la correcta asignacién de los recursos
seran, por un lado, la libertad de mercado, por otro, los prec1os
libres y, en tercer lugar, la exzstencla de costos elastlcos. Se
supone tambieén que en estas condlclones es el consumldor el gue f13a
mediante 1a forma en que dlspone de su 1ngreso lo que debe produclrse
en la economlac

En segundo luﬂar, se estima que la competen01a necesita estar
regida por'un cierto marco juridico, siendo responsabilidad del Estado
dictar normas cue réguien la pfopiedaé los contratos, etc. En defi-
nitiva, el Estado serla el encargado de establecer 1as revlas de juego
dentro de las cuales se va a dar el libre Juego de la oferta y de la
demanda que estableceri en definitiva el precio. Aslmlsmo, el Estado
tiene potestades y la responsabilidad de fomentar la competencia
evitando e incluso interfiriendo en €l normal desenvolvimiento de las
fuerzas economlcas,'a fln de evitar tode aquello que actue en contra
de la competencia. Pero no se admite la inversa, es dec1r, que el
Estado intervenga de alguna manera para interferir con la competencia.

Esta forma de organizar la produccidn social no excluiria la
posiblidad, e incluso la necesidad, de que unag parte de la renta
nacional se dedique a cierto tipo de fines colectivos, entre los que
puede incluirse la defensa nacional y el mantenimiento de ciertos

servicios piiblicos como la ensefianza, la investigacidn cientifica, etc.

/ Se acepta
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Se acepta también que esta forma de funcionamiento de la economia
produce costos sociales que pueden ser més o menos altos segin la
coyuntura y se establece también cue el Estado debe actuar para la
mitigacidén de los costos antedichos.

Al interior de esta concepcidn econdmica y tal como lo han -
afirmado diversos documentos oficiales y discursos de los conductores
de la actual politica econdmica, el protagonista esencial de la recupe-
racién buscada es la empresa privada. Se afirma repetidamente su mayor
eficiencias A las dedicadas a la .exportacidén se les otorga un papel
central para paliar el déficit de la balanza de pagos, sosteniendo que
deben convertirse en el sector lider de la economia del pais. Todo
esto conduce al fomento de las exportaciones, a la apertura de la
economia hacia el exterior, suponiende que el afin exportador de ese
sector se transmitird e impulsard a actividades hoy estancadas, :al
efectuarle mayores demandas intermedias, generar mayores nivéles de
consuno, etc,

Para inpulsar estos cambins se recurrié en forma preponderante a
los instrumentos propios de la politica fiscal reduciendo o eliminando
ciertas tributaciones, otorgando reintegros 'por exportaciones, etc.,
asi como disminuyendo las contribuciones de las empresas. agrarias
tanto por impuestos sobre la renta como sobre el capital. Se
buscaba asi promover una mayor utilidad de dichos sectores creando
expectativas favorables gue impulsaran la ampliacidén de sus produc-
ciones, inversiones, y ventas al exterior. También se buscaba ayudar
a tales empresas a sobrellevar'iaS‘pérdidas provocadas por el mercado
internacional a consecuencia de la crisis. Los recursos péra solventar
¥ subvencionar de algunz manera estas actividades exportadoras, se
buscaron en el mismo sector pliblico, en algunas. empresas manufactu-
reras capaces de reorientarse hacia el exterior, en el mercado interno
¥ en la poblacidn en general que debieron coadyuvar a la financiacidn
de esta movilizacidén de recursos. Fara ello se elevaron las tribu-
taciones sobre el consumo, lo que impliecéd por lo menos en el corto

plazo una caida en el consumo bastante fuerte, con las consecuencias

/aue son
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gue son esperables especialmente para las industrias que producen
para el mercado interno, lo gue repercutid en la ocupacidn, la
produccidén 'y las inversiones en dicho sector. Usto tendria como
consecuencia favorable la disminucidn paralela de las importaciones
¥, por tanto, de los compromisos c¢on el exterior, reduciéndose o
desapareciendo ftotalmente los saldos desfavorables. Obviamente,
todo esto afectd fuertemente los niveles de vida del grueso de la
poblacidn.

Se espera ademis, mediante la creacidén de mecanismos de atraccidn,
el ingreso y la radicacién de inversiones extranjeras.

En cuanto al sector phblico, tema que aqui interesa centralmente,
toda esta politica busca su reduccidn. Se piensa que el Estado deberia
ir dejando sus actividades industriales y comerciazles al secteor privado,
dedicandose a cumplir sus funciones primarias (sepuridad, justicia,
relaciones con el exterior, etc.), ¥y acuellas actividades que la
sociedad reclama y que el sector privado no esti dispuesto a asumir,
como las obras de infraestructura, etc.

Se afirma gue la funcidn del Estado es obtener el desarrollo
nacional, pero sobre la base de la "“incentivacidn de la iniciativa
privada™. Su campo de accidn ya no se define en los términos tan
amplios de principios de siglo. En efecto, "el papel del Estade se
concretard a:

1) Formular los planes y programas del desarrollo nacional.

2) Dirigir la actividad del sector pliblico y orientar y

superyvisar la del sector privado, de modo gue ambas se

ajusten a los objetivos metas y prioridades del Plan de
Desarrollo y sus programasS.

%) Fomentar y dinamizar los esfuerzos privado y piblico
concurrentes con el cumplimiento de los planes ¥y prografmas
de desarrollo.

L} Tomar a su cargo determinadas actividades criticas o
estratépgicas de especial interés nacional, promoviendo e
impulsando su desarrollo y reduciendo progresivamente el
grado de estatizacidn de actividades comerciales e indus-
triales, en la medida gue la Seguridad Nacional y las condi-
ciones econbémicas lo permitan.

/ 5) Brindar
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5) Brindar proteccidn a las actividades de acuerdo a la
estrategia planificada para el desarrollo nacional." 1/

El Estado, pues, tendria asi definida su acc¢idén en forma

especifica. Todo lo cue no se encuentra en esa enumeracidn, queda

excluido. En el dominio empresarial sdlo se reserva "determinadas

actividades criticas o estratégicas de especial interés nacional" y,

enfrentadeo a la realidad de un gran SEP, se da como objetivo reducir

"progresivamente el grado de estatizacidn de actividades comerciales

e industriales',

Si la concepcidn del Estado cambia, es ldgico cue lo haga

también la de las empresas piblicas:

"Corresponde entonces sefialar que las Empresas del Estado

que lo representan en su papel de azente productivo, deben
funcionar como empresas, es decir, respetando criterios de
eficiencia y de productividad que eviten costos excesivos.
La burocratizacidn, asi como la fijacidn de tarifas paor
debajo de sus costos reales, no sdlo anulan toda posibilidad
de que el Istado cumpla eficazmente su papel como agente
productivo, sino que adem’s provocan distorsiones en el
proceso econbémico y perjudican, en definitiva, los intereses
generales de la colectividad que pretende proteger. In el
futuro, pues, habrid cue continuar los esfuerzos. orientados

a que las empresas del Estado puedan penerar, a través del
sérvicio cue brindan a la colectividad, el ahorro necesario
para ir desarrocllando sus propias actividades en forma acorde
con las necesidades del desarrollo nacional. Todas estas
consideraciones son perfectamente aplicables también a las
empresas actualumente intervenidas por el Estado."

"En Uruguay, la prioridad del momento no reside en la posible

extensidn de los sectores de propiedad piblica, sino en la
imperiosa necesidad de incrementar sustancialmente los niveles
de productividad de las empresas cue el Lstado administra
actualmente.” 2/ :

"Mefiniciones de politicas y estrategias del gobierno
uruguayo y andlisis de la instrumentacidn del Plan Nacional
de Desarrollo', documento aprébade por las autoridades

-piblicas en las reuniones realizadas en agosto y octubre

de 1973, pp. 1 ¥ 2.

Ibiden.

/26, La



26. La contrzposicidén entre estas concepciones y las que fueron base
ideoldgica del periodo constitutivo del SEP, no puede ser mayor. Hoy,

el Estado, cuande excepcionalmente incursiona en la actividad empresarial,
se propone ser "industrisalista’, en el sentido que daban a la palabra

los mensajes del Poder Ejecutive a principies de siglo para rechazar

c¢on horror esa posibilidad. E1 SEP debe mer rentable. Desaparece
totalmente cualouier funcién tendiente a mejorar la distribueidn del
ingreso ¢ a acudir en socorro de los grupos mas necesitados de la
sociedad.

Lo estatal, sblo se justifica por excepcidn, como en la concepcidn
clésica que los proyectos de nrincipio de siglo consideraban obsoleta ¥y,
adends, cuando se justifica debe ser justiciable por los mismos criterics
que se consideran propios de lo privado, la eficiencia entre ellos.

El supuesto loégico de esta concepcidn es que el modelo inspirador se
encuentra en lo privado, en el doble sentido de que es lo fnico gue se
legitima vpor si mismo y no recguiere, por tanto, justificacidn esvecial,
¥y en el de ser el gque fija las aormas para toda actividad.

EL objetivo es el desarrollo nacional; el Estado juega un papel
indispensable para lograrlo, pero en definitiva subsidiario. El sector
privedo es su wnotor principal. El interés privade individual o grupal
es percibido como dinamico en su esencia y como coincidente, por tltimo,
con el mejor interés de la sociedad toda.

El liberalismo estid lejos de ser una novedad histodorica; lo nuevo
es que aperezca triunfznte en un pals cue lo habia negado sistematica-
mente, auncue dentro de los obvios limites de un sistema mixto, durante
siete décadas.

27 El anilisis intentado haste aqul se ha mentenido, esencial aunque
no exclusivamente, en el nlano de la legitimacidn ideoldgica. Se ha
buscado mostrar la importancisz muy grande de la misma en el periodo
inicial y en el actual, su pavel menor en otras épocas y las variaciones
principales que ha tenido. Es obvio gue el problema de la distribucién
real del poder y del funcionamiento efectivo del SEP sb6lo enarece

accidentalmente ¥y a estos tewas se dedicardn los cepitulos siguientes.

/ITI
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IIt

EL LARCC JURIDICO-IINSTITUCICHAL DI LAS ENPRESAS PUSLICAS

1. Preseantacidn

El marco ideoldrico analirnedo se wlasna primeré en un sistema legal
para adcuirir luego bases constitucionalés a partir de 1917. lLas
sucesivas constituciones o reformas constitucionales de 1934, 104z,
1952 v 1067 mantienen esa bese. Ya se ha mencionade lo fundanental

de esga evolucidn, a la cual se volverd en el resto de este documento y
por ello he narecido més ldzico concentrarse sobre el marco juridico-

institucional vigente.

Z. larco juridico-institucional

Bl principic juridico que ha regido las empresas pOblicas he sido el
de su descentralizacién administrativa cue involucra el traspaso de
poderes de adninistiracidn desde el gobierao central a las empresas
creadas, reservandose acuél ciertas facultades de contralor.

Los dos dimensiones a considerar som, pues, los poderes de
administracidn cue se descentralizan y los poderes de contralor a los
cue estid sometico. BEsta parece la finica nonera de resolver el
problema, muy debatido, de la diferencia entre las dos formas més
importantes de descentrolizszcidn administrativa cue aparecen en el
Uruguay: los entes autdnomos y los servicios descentralizados. in el
caso de los primeros, se transfieren todos los poderes de adninistra-
cidn en una determinada Area o servicio y. el central a que esté sometido
su érgeno directivo es de poca intensidad 'y, seneralmente, ulterior.

En el caso de los servicios descentralizedos se transfiere le

generalidad de los poderes fde aduinistracién y el rrzdo de control,

aungue variable, es mucho moyor, jeneralmente previo, concomitante ¥y

. 1 < s . . - ’
ulterloruw/ Los servicios industriales y comerciales del Estado deben,

1/ Resumimos muy sintéticamente aquil 1o doctriua més recibida tal como
es expuesta en Enricue Sayazués Laso, Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Tomo II, liontevideo, 19597, pp.i41-232.

Jpor immerativo



por imperativo constitucional, ser orgenizados couo entes autdnomos
aungue no soi los fnicos cue deban tener tal caricter.

Desde otra perspectiva, lazs empresas »iblicas uruguayas pueden
clasificarse en dos grandes Frupos:

i) entes autdunomos y servicios descentrelizados pertenecientes
al dominio comercial e industrirl del Estado, cue se rigen basicamente
nor el texto constitucicnal y sus leyes respectivas de creacidn
(leyes organicas):

ii) empresas industriales, coiterciales ¢ bancarias adquiridas
o intervenidas por el Istado, pero cuya naturaleza juridica no adepta
la modalidad cde ente autdnomo o servicio descentralizado. Il marco
juridico de actuacidn estd incompletamente definido por las disposiciones
administrativas que estcoblecen la intervencidn (generalilente adoptadas
con caridcter temmorcrio pero que se mantienen a lo largo del tiempo), o
resulta de la adquisicidn de la empresa, en tal caso, por la voluntad
expresa del legislador. La importancia otorgada a la participacidn
del Estade en la actividad econdmica del pnals, hace que la
Constitucibén de 1967, como ya lo haciz la de 1934, dedique una seccidn
(5eccibn XI, “De los Zntes Autbnomos y de los Servicios Descentralizadost)
al establecimiento de las normas juridicas cue deben guiar su creacién
vy funcionamiento.

Intre los aspectos de mayor trascendcnciaz incluidos en los
preceptos constitucionales en vigencia, se incluyen los siguientes:

1) Crescidn de emvresas piiblicas. Ella debe necesariamente

efectuarse nor ley pero el texto constitucional posibilita la extensibdn
del dominio industrial y comerciasl cel Estado, no recuiriéndose la
mayoria de dos tercios de votos sino sd6lo la mayoria absoluta del total
de componentes del brganc legislativo.

Para la supresidn de entes auvtdénorios se necesita una ley votada
por un cudrum especial de dos tercios de votos del totnl de componentes
del Poder Legislative, no haciéndosge me:ncidn a lz supresidn de los

servicios descentralizados.

/ii) Organizacibdn.
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ii) Organizacidén. Ella se establece en la ley de creacion del

ente o servicio, sin perjuicic de que leyes posteriores, dictadas sin
quorum especial, modifiquen esa estructura. La Constitucidn derogd el
principio de la direccidn colegiada por lo gue ahora existe la
posibilidad de gque entes autdnomos o servicios descentralizados sean .
dirigidos por Srganos umipersonales (director general). Se establecid
también que: a) los directorios se compondrian de tres a cinco
miembros, seglin lo establezca la ley en cada caso, reduciéndose la
anterior integracidn que debia ser de cinco a siete miembros, ¥y

b) que los directores o el director general se propondran por el

poder ejecutivo al 6rganc legislativo, que otorgarid la venia respectiva,
obtenida la cual el Poder Ejecufivo vuede proceder a nombrar a los
directores. Asimismo, se prevé la posibilidad de que se establezcan
otras formas de designacibn, como ser la colectiva. ‘En 1o referente

a la duracidén de las funciones de los directores, se establece gue
serd de cinco afiog, lapso coincidente con el periodo de gobierno.

iii) Competencia. La comvetencia de los entes autdnomos y

servicios descentralizados estéd también establecida en su ley de
creacidén o en leyes posteriores. Se reconoce expresamente el principic
de la especialidad econdmica y se otorga al legislador una gran
discrecionalidad en cuanto a la organizacidn y funcionamiento de estas
administraciones (admisidn de capitales privados en los mismos,
ampliacién de la competencia de los servicios, aprobacidn previa de
convenios con organismos internacionales,. etc.).

iv) Régimen financiero. Los entes auténomos y servicios

descentralizados deben ajustar su gestidn, cualquiera sea su tipo de
actividad (bancaria, industrial o comerclal), a presupuestos que se
sancionan en forma anual. Corresponde al ente respectivo elaborar

el proyecto de presupuesto que se eleva al Poder Ejecutive y al Tribu-

1 . . . . . .
nal de Cuentas —/ cinco meses antes del comienzo del ejercicio, a

1/ Se trata de un brgano dotado de autonomia funcional encargado del
contralor de la legalidad de los pagos y gastos efectuados por los
demés Organos del Estado, de informar en materia de presupuestos y
de intervenir en todo lo relativo a la gestibén financiera. Ver la
Seccidn XIIT del texto constitucional (Arts. 208-213),

/excepeibn del
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excepcidn del siguiente al afio electoral en el cual puede presentarse
en cualquier momento. El Poder Ejecutivo, con el asesoramiento de 1la
Secretaria de Planeamiento, Coordinacidn y Difusién (SEPLACODI), YV
examina el proyecto, no sb6lo en cuanto su forma sino que también en
lo referente a su contenido, oportunidad y conveniencia.

La presentacidén de los presupuestos debe ajustarse a la metodologia
"por programas" (Decreto 452 del 25 de julio de 1967) y requiere cubrir
los siguientes aspectos: a) plan quinguenal de desenvolvimiento del
ente; b) plan anual operativo (presupuesto de operaciones); c) plan
anual de inversiones (presupuesto de inversiones); d) proyeccidn de las
- cuentas de la gestién anual y e) proyeccidn de las variaciones patrimo-
niales del afic. ' ' '

Ademds, deben publicarse peribédicamente estados que reflejen
claramente la gestidn financieéra de las empresas, los que necesitan
la visacidn previa del Tribunal de Cuentss. Por otro lado, luego de la
sancién del texto constitucional se han dictado mfiltiples disposiciones
de orden .reglamentario tendientes a controlar la gestibén financiera de
las empresas. A4 titulo de ejemplo, 10s entes operan en cambios exclu-
sivamente con el Banco de la Repiiblicas deben'presentéf al Ministerio
de Economia y Finanzas estimaciones de sus necesidades de divisas para
atender sus operaciones en moneda extranjera, y estén'obligados a elevar
al Poder Ejecutivo, a SEPLACODI y a la Contaduria General de la Nacién
los antecedenteé‘que Justifiquen la necesidad de nuevas contrataciones
de personal mensual o jornalero o el pago de compensa01ones complementa—-

rias o extraordinarias.

1/ Esta es la denominacién que el Acto Institucional NQB del 12 de
septiembre de 1976 (Arts. 3 y %), ha dado a la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, estab1e01da en la Constitucidn de 1967
(Art.230) que, a su vez, consolidd la anterior Comisién de Inver-
siones y Desarrollo Econdmico (CIDE). Sobre estos aspectos puede
consultarse: '"Sistema, proceso e instrumentos de la planificaciédn
en la Replblica Oriental del Uruguay", documento presentado -a la
Primera Reunién de Ministros y Jefes de Planificacibén de América
Latina y el Caribe, Caracas, Venezuela, 13-16 de abril de 1977.

! ¥) Contralor.
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v) Contralor. El texto constitucional de 1967 ha acentuado
los poderes de contralor de las autoridades centrales. Se establece
que conforme a los principios generales, ademds del contralor fijado
por la Constitucidn, existe un contralor establecido y regulado por la
ley. En cuanto al contralor administrativo sobre las actividades de
las empresas phblicas pueden citarse los siguientes puntos: .

a) El Poder Ejecutivo, cuando considere inconveniente o ilegal la
gestidn o los actos de los Directorios o de los Directores Generales,
puede realizar las observaciones que crea pertinentes. De no ser acep=-
tadas por el cuerpo directivo del ente, seréin analizadas por el
ébrgano legislativo, que dirimird la cuestidén. El Poder Ejecutivo
puede disponer la suspensidn de los actos observados. Esta suspensién
no es definitiva y las rectificaciones dependerdn en ltima instancia
de la voluntad del Poder Legislativo.

b) El Poder Ejecutivo tiene la facultad de destituir a los
miembros de los. Directorios o a los Directores Generales en caso de
ineptitud, omisidn o delito en ¢l ejercicio del cargo, o cuando cometan
actos que afecten su buen nombre o.el prestigio del organismo a que
pertenecen. o

¢) Los Directorios o Directores Generales que cesan en Sus
funciones deben rendir cuentas de su gestidn al Poder Ejecutivo, previo
dictamen del Tribunal de Cuentas. .

d) Ademds de las'disposiciones establecidas en la Constitucidn
{denominadas "contralor automético"), .hay diversas normas que
intensifiqan el contralor del Poder Ejecutivo sobre las.empresas ¥y
procuran coordinar la gestidn que ellas realizan. Asi, puede mencionarse
1la obligacidn de remitir al Poder Ejecutive, por intermedio del minis-
terio respectivo, copias de las actas de las sesiones del Directorio,

o0 testimonio de los actos o resoluciones de los Directores Generales,
dentro de los diez dias siguientes a su celebracidn o adopcibdn
{Decreto 288 del 10 de mayo de 1967). Ademas, los Directories o

Directores Generales tienen la obligacidn de remitir al Ministerio

/respectivo o
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respectivo o a SEPLACODI los informes o documentos que se le reguieran
en lo concerniente a su competencia (Decreto 844 del 21 de diciembre
de 1967).

e) Como caso singular del contralor administrativo realizado
por el Poder Ejecutivo a las empresas estatales, vale la pena sefialar
la facultad que aquél tiene de intervenir los entes piblicos que por
sus propios medios no puedan asegurar la regularidad de sus servicios,
adoptando para tal fin las medidas conducentes a wmantener la continuidad
de los mismos.

vi) Otros puntos complementarios. La Constitucidn posibilita

la actuacidn del Estado en la economia a través de otras formas
juridicas. Asi, algunas disposiciones determinan que el Estado podra
participar en actividades industriales, agropecuarias o cowmerciales,
de empresas formadas por aportes obreros; cooperativas o capitales
privados, siempre que tenga el libre consentimiento de la empresa ¥y
bajo condiciones convenidas por las vartes. El poder ejecutivo propone
esa participacibn que debe ser :sutorizada por el poder legislativo,
asegurandose al Estado la mayoria en la direccidn de la empresa.

Sobre la base de esa facultad y argumentando que en ciertas
ocasiones la situacidn deficitaria de algunas empresas implicaba
el cierire de ellas con las consiguientes repercusiones sociales ¥y
econbmicas, el poder ejecutivo ha propuesto leyes de expropiacién de
algunas firmas, las que han sido aprobadas por el poder legislativo,
constituyéndose de esa manera nuevas empresas piliblicas.

La intervencién de empresas mediante la designacidn en su
Directorio de representantes del poder ejecutivo ha sido discutida en
el plano doctrinario. En la mayoria de los casos se han invocado

razones de seguridad como Jjustificacidn de las medidas adoptadas.

/3. Ubicacidn
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3. Ubicacidn de las empresas piiblicas en el
aparato estatal uruguayo

No existe un warco institucional que unifigue o vincule come un todo al
sector de empresas pliblicas, ni estan parcialmente agrupadas a base

de algln criterio, ni tampoco existe dependencia o conexién con algfin
organismo especializado de alto nivel. Como consecuencia el desarrollo
de cada empresa se hace en forma aislada de las demAs que integran el
sector. Cada una se vincula con el Poder Ejecutivo a través de los
canales legales correspondientes, que son los Ministerios-de
competencias afines. Faltan, pues, factores aglutinantes tendientes
a definir un sector de empresas piblicas con caracteristicas de un
sigtema., A ello:se agrega que no existe una ley tipo, aunque como es
obvio, todas las disposiciones que se aprueban en cada caso deben encua-
drarse en los articulos constitucionales pertienentes. Las empresas
anteriormente privadas, adguiridas o intervenidas por el Estado,
escapan incluso a ese encuadre cpnatiﬁucional rigiéndose en cada

caso por las disposiciones de la 1Ey'o el decreto respectivo.

Ademis de la accidn que realiza el poder ejecutivo ¥, cuando
corresponde, el poder 1egislatié6 y el Tribunallde Cuentas,'él organismo
té~nico que posee una visidn Qe conJunto del sector de empresas
piiblicas es SEPLACODI. A ella le corresponde analizar los presupuestos de
operacidn y de inversidn, de acuerdo con los obgetlvos y metas estable~
cidas por el Gobierno. Mas adelante m analizarin las formas que asume
esa intervencidn y sus limitaciones, pero desde ya puede sefialarse que,
espec1almente despues de 1la aprobacxén de la Constltucxon de 1967 Y
de acuerdo con las pauntas de polltlca economlca del gobierno actual,
ha habldo una acentuacidn de los contralores del Poger Egecutlvo. Ellos
recaen tanto sobre las operaciones corrlentes comne sobre las de inversién.
Fn el prlmer caso, el control se efectia en materia de salarlos, tarifas
¥y precios. En el segundo, se trata de encuadrar la accidn de cada unidad
productlva dentro de las metas generales del sector publlco.

JAun cuando
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Aun cuando el objetiveo del contralor presupuestal sea aplicar
normas uniformes a todas las empresas del sector piiblico, puede ocurrir
que los entes de dimensidén mis importante, ¢ de larga tradicibn, o los
que tienen un mayor poder de negociacién‘deriVado de factores inherentes
a su propia actividad, obtengan una consideracidn diferente a los entes
deficitarios gue necesitan fuertes subsidios del gobierno central, o a
aquellos cuya actividad no es considerada de primera prioridad.

Ademas del contralor presupuestal, el Poder Ejecutivo tiene la
potestad de ejercer el contralor de gestidn, que puede abarcar desde la
observacidn de los actos hasta la sustitucidn de las autoridades mediante
la intervencidn. Pero éste es de muy dificil ejecucidn, porque los
ministerios no siempre tienen los wmedios necesarios para realizarlo ¥
el flujo de informaciones que proviene de las empresas generalmente no

resulta adecuado para llevarlec a cabo.

Le Integracidn del sector de empresas pfiblicas en
el proceso d¢ planificaciOn

a) Antecedentes

Las ideas que se han emitido spbre esta cuestidén dependen, en
buena medida, de la fijacidn del punto de partida del proceso de
planificacidn en el Uruguay. En sentido formal, recién en 1961 cuando
se crea la Comisidn de Inversiones y Desarrolle Econbmico {CIDE),
es que aparecen los mecanismos formales de la planificacidn. Por ello,
y por la situacién de las empresas pliblicas en las tres décadas anterio-
res, es corriente afirmar gue no hubo definiciones claras de politicas
econdmicas ni mecanismos de integracidn de las mismas en la larga
tradicidn uruguaya y pese a ella. Sin embargo, estas afirmaciones no
parecen ciertas durante el periodo constitutive. La existencia de
un proyecto politico bastante coherente lleva, entonces, a una definicibn
clara de objetivos, a politicas racionales para la consecucidn de los
nismos que, a 1a-vez, pafecen satisfactoriamente integradas con los
objetivos generales de la promocién de la modernizacibn y el desarrollo

/del pais.
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del pais, Es claro que no existe un documento llamado plan, ni se
conocen las técnicas que forman la base de la planificacidn actual y,
en ese sentido, no hay proceso de planificacidén. En otros sentidos,
mis sustantivos, seria posible afirmar que nunca hubo un procesc de
.planificacién més intenso gue el de entonces. Pero dejando de lado
esta discusién, en gran medida de definiciomes, lo que interesa subrayar
aqui es que no pueden atribuirse a las primeras décadas del_siglo
caracteristicas que sélo aparecen y se afirman a partir de alrededor de
los 30, Es a partir de entonces, que, en un proceso que estd lejos de
ser lineal, se van acusande en el lay play. tendencias cada vez mis
acentuales a la pérdida de definiciones clarﬁs de politica. Paralela-
mente, al desdibujarse la nitidez originaria del proyecto politico,
cobra una importancia muy grande la ausencia de un centro comiin de
decisiones. Amhas cosas, ademids de otros factores, llevan a que cada
empresay, haciendo uso de su muy amplia autonomia, fije sus lineas de
politica las que las mds de las veces no se oponen a directrices genera-
les que parten del gobierno cent.al por la sencilla razdn de que éstas
no existen y otras, discrepan con ellas. Como consecuencia, la
relacidn de las empresas estatales con el gobierno central no siempre
fue' armdénica y coordinada. La propia inercia de la gestidn de las
empresas plblicas, la tradicidén de cada ente y el espiritu de cuerpo
de cada institucidn, muchas veces determinaba que los directorios electos
se adhirieran a la defensa absoluta del ente que dirigian, aun quando esa
posicidn estuviera en discrepancia con la politica global del gobierno.
En el afio 1961 se iniciaron las tareas requeridas para preparar
un diagnbstico global de la situacidn econdmica y social del pais y
un Plan de Desarrollo, a través de un mecanismo de coordinaci&n, la .
Comisidén de Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE). En el proyecto
de Plan de Desarrollo Econdmico y Social para el periodo 1965-19?4'
preparado por dicha Comisidn se establecid, como se ha sefialado, un
fortalecimiento del contralor del Poder Ejecutivo, cambios en el sistema
‘de designacibn de autoridades y centralizacidn de algunas facultades

en la Oficina de Planeamiento y Presupuesto,

1/ MNombre gue la Constitucidén de 1967 dio a la CIDE.
/Sin embargo,



S8in embargo, haste 1972 no se .registraban acciones concretas
cue implicaran un camhioc sustancial en la gestidn del 3P pese a que
entraron én vigor la facultad de intervencidn y sustitucidn de sus
autoridades por razones de seguridad y el mecanismo de aprobacidn
presupuestal previo asesoramiento de lz Oficina de Planeamiento y
Presupuesto. Tampoco se formularon definiciones globales de politica
para el sector, ni se adoptaron medidas tendientes a solucionar los
defectos y vaclos sefialados en el diagnbdstico de la CIDE.

La Administracidn gue inicid su gestidn en 1¢72, prepard un
nuevo Plan lacional de Desarrollo para el periedo 1973-1977, en el
cual se delinearon orientaciones generales y definiciones de politicas
atinentes a la accién de las empresas vitblicas. En un primer periodo,
hasta junio de 1974, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto tenia la
responsabilided Tundemental de asistir al Poder Bjecutive en la formu-
locitn de los planes y programas de desarrollo, vigilande su puesta
en marcha unz ver que fuesen aprobados; pero, a mediados de 1974 se
cred el Consejo Lcondmico y Social, orzganismo colegizdo presidido por
el Presidente de la Repltblica e intesrado por el Hinisterio de Economia
¥ Tinanzas, el Director de SEPLACODI, el liinisterioc de Defensa lfacional
y los Comandentes en Jefe de las Fuervwas Armedas, como miembros perma-
nentes con la funcidn especifica de zsesorar zl Poder Zjecutivo en
asuntos de politica econdumica y social. Simultineamente, tuve lugar
una reorganizacidén ministerial que convirtid a2l liinisterio de Zcononmia
y Finanzas en el rector de la wolitica econdmica del pais y, ademés,
le otorgd un rol prenonderante en las tareas de planificacidn desde
que sus cometidos bAsicos son: 1) la coordinacidn superior de la
politica nacional en materia econdmica, financiera y de comercio;
ii) la coordinacidn y el contralor de l= planificecidn econdmica. y
su ejecucidn; 1ii) el manejo de la hacienda phblica ¥ lo que se
relacione ¢on ella en materias atribuides a otros Hinisterios; y
iv) la direccidn de los sistemas monetario, cambiaric y financiero

de la nacidn.

/Este rézimen
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Este régimen determind que SEPLACODI no sea, en la actualidad,
el finico ni el principal Srgano vinculado al procesoc. de planificacidn.
Aun cuando sigue siendo la_responsable de la confeccidn de loo planes
¥ programas de desarrollo, esta sujeta, seglhn las normas, a una
relacidén jerlrquica bien definida con el Ministerio de Economia y.
Finanzas, en cuante a la fijacidn de las pautas principaies que deben
guiar la estructuracién del Plan, lo que puede no darse en la practica.

Por otra parte, las medidas de caricter econdmico de mayor
incidencia son propuestas por el Ministerio de Economia y Finanzas y
luego de ser consideradas por el Consejo Econdmico y Social, son
aprobadas por el Presidente de la Repliblica o se elevan al Consejo
de Istado, cuaﬁdo ello corresponde, L

Sin embargo, SEPLACODI conserva.el cometido de efectuar el ‘
control y la evaluacidén de los programas ngpionales de gastos e
inversiones. Asimismo, en cuanto a la gegtiép de las empresas comer-
ciales e industriales del Estado, sigue siendo el organismo
ante el cual se someten los proyectos de presupuesto antes de su
aprobacidn por el Poder Ejecutivo. Por lo tanto, en la préctica la
Secretaria constituye el nexo principal entre la operacién del SEP y el

sistema de planificacidn,

b) - Las empresas piblicas v la formulacidn de los planes de desarrollo.
En el Plan Nacional de Desarrollo para el periode 1973-1977, se

proyectaron las siguientes tasas acumulativas anuales de crecimiento

para algunas variables esenciales: consumo, 3 por ciento; inversién,
15 por ciento; exportaciones, 10 por.ciento; e importaciones, 15 por
ciento, una tasa estimada anual de crecimiento del producto interno
bruto de 4 por ciento. En la fijacidn de dos de esas variables,
inversidn e importaciones, tuve un papel particularménte importante
la proyeccidn de las actividades del SEP, | '

" En cuanto a la inversidn publica, en el Plan se establecid que
el SEP debe abocarse a la reaslizacidn de proyectos de inversidn que
determinen una evolucidn del sistema productivo capaz de crear mejores

condiciones para un ¢recimiento "inducido"™ de la inversibn privada.

/Sobre esa
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Sobre esa base, SEPLACODI realizd un inventario de proyectos
que abarcd todo el sector piblice (gobierno cenfral, municiplios, empresas
publicas ae cardcter industrial y comercial) ¥y, a continuscidn, elabord
una lista de proyectos prioritarios para el periode 1973-1977, verifi-
céndose que la inversidén de las empresas pablicas alcanzaba a un 78 por
ciento de la inversibn pfiblica proyectada total. Ese coeficiente estd
por encima de los observadores en 1968 y 1972, que ascendieron a 33 por
ciento y 65 por ciento respectivamente.

De otra parte, se estimd que la inversidn del sector piliblico
representaria aproximadamenté un tercio de la inversién interna global,
con Lo que la inversidn del SEP participaria con un 25 por ciento en’
la inversidn total. -

En lo que se refiere a importaciones, considerando que histérica-
mente la incidencia del SEP ha sido del orden del 20 al 23 por ciento
del total de lo iﬁportado, el Plan estimd que en el futuro su parti-
cipacidn seria del 25 por ciento, a ralz de un incremento significativo
de las adquisiciones de maquinarias y equipos en el extranjerc. Esta
estimacidn ya en 1974 resultd insuficiente, puesto que en virtud del
alza de los precios internacionales del petrbdleo y de su incidencia
en las compras de la Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol
¥ Portland (ANCAP), el sector de empresas piiblicas importd casi el
35 por ciento del total de las adcuisiciones en el extranjero realizadas
por el pais.

En segunde lugar, se puede considerar la eventual vineculacidn
existente entre los planes y programas.de las empresas pliblicas y los
organismos encargados de la planificacidn sectorial de las actividades.
congideradas basicas.

¢) Otras vinculaciones existentes entre las empresas
piblicas y 1la planificacidn

Estas vinculaciones deben considerarse respecto a las diversas
etapas en que generalmente se divide la planificacidn econbmica y
social: i) formulacibén de planes y programas estableciendo lineas de

politica econdmica y social; ii) puesta en marcha y ejecucidn de los .

/mismos; iii)
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mismnos; iii) seguimiento y control; ¥y iv) evaluacidn de los resultados.

Aparte de las ya resefiadas, existen otras modalidades de vincula-
cidén entre las empresas del sector phblico y los organismos de planifi-
cacidn. Pueden citarse los estudios que.realiza SEPLACODT de los
proyectos especificos de inversidn de las mismas, tratando de establecer
un orden de prioridades entre ellos seglin si pueden llegar a ser competi-
tivos en cuanto a 1& obtencibén de financiacidn, a la probable tasa de
rentabilidad generada y al grado de necesidad de la inversién medido
a través de la demanda que atenderi. _

A pesar de las limitaciones que caracterizan estas relaciones,
ellas estén bien definidas en ¢l plano juridice y administrativo,
aunque varias circunstancias (particularuwente insuficiencia de informa-
cién y de flujos de comunicacidén adecuados) tienden a restar operativi-
dad al mecanismo,. _

Respecto a la puesta en marcha y ejecucidn de los planes ¥
programas, los mecanismos de planificacidn se encuentran relativamente
desconectados de las empresas dei sector piblico. Asi, el que no
existan funcionarios.de SEPLACODI que participen en los directorios
de las diferentes empresas y la inexistencia de c¢anales de informacidn
répidos y adecuados, torna impracticable la supervisién, por parte de
esa Secretaria, de la ejecucidn de proyectos y de politicas. |

- El cumplimiento integral de la tercera etapa del proceso de la
planificacidn, que puede llamarse del '"control concomitante'™, es poco
frecuente en el pais, no obstante lo dispuesto en el decreto 595 dei
25 de julio de 1974, en el sentido que los entes pﬁblicoé, comerciales
e induétriaies estin obligados a suministrar a SEPLACODI algunos
“indicadores de gestién™, de la actuacidn productivo~comercial-financiera
de esas empresas. Solamente'algunas de ellas cumplen cabalmente con el
decreto ¥y envian‘a titulo‘informativo, lds datos de sus ventas mensuales
¥ acumuladas en voliimenes fisicoé ¥ en valores monetarios, el personal
ocupado, las inversion;s realizadas dentro de los limités‘apfobados ¥

el monto y detalle de las adquisicidnes-més significativas que se han

“hecho. :
/Por Gltimo,
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Por filtimo, la evaluacién de los resultados obtenidos, culminacidn
del proceso de planificacibn, es realizada por SFPLACODI mediante el
andlisis de la ejecucidn financiero-presupuestal del periodo, de las
metas proyectadas en unidades fisicas y monetarias y del presupuesto
econbdmico-financiero,

Cabe anotar que los aspectos comentados son vilidos Gnicamente
para los entes autdnomos y servicios descentrslizados del sector
piblico, no ocurriendo lo mismo en el caso de las empresas intervenidas
o nacionalizadas recientemente, para las que la vinculacidn con
SEPLACODI es practicamente inexistente.

a) Algunos rasgos adicionales de la accidn desarrollada
por SEPLACODI en conexidn con el SEP

De lo expuesto hasta ahora parece desprenderse gue la corriente

informativa va en un solo sentido: de las empresas pliblicas a SEPLACODI

¥y a los organismos de planificacidn sectorial. Si bien es ése el sentido
predominante, cuando las empresas phiblicas presentan sus presupuestos

¥ sus proyectos de inversidn par« el andlisis técnico-econdmico de
SEPLACODI, si ésta tiene observaciones debe comunicarlas a2 las empresas.
Tanto si ellas son aceptadas como si los directorios de las empresas
plblicas sostienen sus planteamientos originales, SEPLACODI eleva un
informe al Ministerio de Economia y Finanzas y al Consejo Econdmico y
Social resolviendo este iltimo, en definitiva, sobre las discrepancias

gue puedan existir.

e) El Banco Central y las empresas pliblicas

Hasta aqui se ha analizado fundamentalmente la wvinculacién
existente entre las empresas piblicas y SEPLACODI, pero la accibn del
SEP es considerada también por el Bancd Central en lo que respecta
a la elaboracién del presupuesto monetario anual ¥ a la ejecucién
de la politica monetaria. A tales efectos, los entes pOblicos indusiria-
les y comerciales mantienen informado al Banco sobre los siguientes |
puntos: i) planes y proyectos de inversidn aprobados anualmente por

SEPLACODI y los recursos previstos: ii) presupuestos de caja, estimaciéﬁ

/ de saldos
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de saldos en caja ¥y proyecciones de financiamiento por trimestre; ¥
iii) desembolsos.pfoyectados ¥y servicios de deudas por trimestres de.
préstamos externos e intermos. | |

En aquellos casos que el Banco Central esiima que la gestién
financiera de ciertas empresas piblicas puede perjudicar‘la ejecucidn
de un presupuesto monetario, previamente aprobado por las autoridades
gubernamentales, seflala a las propias empresas ¥y a2l Ministerio de
Fconomia .y Finanzas las acciones que corresponde adoptar para corregir
los desajustes previsibles.

5. Integracidn interna del sector'de empresas piblicas

a) Aspectos generales

Pesé a la importante significacidn del sector de empresas plblicas
en el Uruguay ni su desarrollo ni su gestidn muestran una coordinacibn
interna definida entre las empresas que lo integran., No constituye
en ese sentido, un sistema, lo que se transparenta, ademis, en algunas.
cuestiones referentes a su funcionamiento:

i) No existe una agencia gubernamental que nuclee a las empresas
del sector. Con la excepcidn de las empresas vinculadas a la industria
frigorifica, no existen agrupaciones a nivel de rama industrial o de
servicios. La industria frigorifica, en este aspecto, es atipica, en
cuanto al Instituto Nacional de Carnes (INAC) actfia como instrumentador
de la politica nacional en dicho sector, reuniendo a todas las empresas
pliblicas o privadas que intervienen en la industria de la carné,

Pero aun en este caso, la politica de cada empresa estatal es
independiente, careciéndose de una coordinacién adecuada entre ellas.
ii) . Tampoco existe un centro comiin de relacidn con el Poder
Ejecutivo y mis especificamente con las autoridades encargadas de la
conduccidn econbmica del pais. Las empresas piiblicas se comunican- con
el Poder Ejecutivo de acuerdo a dos modalidades. _

Por una parte, los entes autdromos y servicios descentralizados se
relacionan -con la administracidn central a través de diferentes
Ministerios:

/- Banco Central



- 44 -

~ Banco Central del Uruguay, Banco de la Repiblica Oriental
del Uruguay, Banco de Segurcs del Estado y Banco Hipotecario del Uruguay
por intermedio del Ministerio de Economia y Finanzas;

~ Administracidn Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), por
intermedic del Ministerio de Def:insa Nacionalj;

~ Administracién de lcs Ferrocarsiles del Estado (AFE),
Administracién Nacional de Puertos (ANP) y Primeras Lineas Uruguayas
de Navegacidn Adérea (PLUNA), por intermedio del Ministerio de Trans-
portes y Obras Pablicas;

-~ Industrias Loberas y Pesqueras del Estado (ILPE), a través
del Ministerio de Agricultura y Pesca;

- Administracibn Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland
(ANCAP) y Usinas y Trasmisiones del Estado (UTE), a través del
‘Ministerio de Industria y Energia; '

~ Obras Sanitarias del Estado (OSE), por intermedio de
Tpansporte ¥ Obrase.

Por otra parte, el restoc de las empresas pﬁblicas; gean inter-
venidas o nacionalizadas, se comunican con el Poder Ejecutivo a
través del Ministerio de Industria y Energia.

Esta dispersa red de comunicaciones con el Poder Ejecutivo,

a la vez que impide un flujo continuo y Agil de informaciédn, se ha
mostrado como un mecanismo poco apropiadec para lograr homogeneidad
Yy coherencia en la gestidn de las empresas del sector.

iii) La experiencia muestra que las relaciones horizontales entre
las empresas no constituyen uvna modalidad habitual. En general, las
comunicaciones y relaciones entre las mismas se realizan por las
vias jerarquicas tradicionales {(de la empresa al Ministerio respectivo,
de éste al otro Ministerio y de alll a la empresa destinataria),
forma de trémite administrativo gue no constituye el instrumento mas
adecuado.

iv) Por filtimo, no obstante que existe una clara concepcidén por
parte de SEPLACODI en cuanto a que las empresas plblicas tienen que

/armonizar su
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armonizar su gestidn dentro del marco del proceso de la planificacibn,
los intentos que se han llevado a la praActica para lograr esa

coordinacién han sido, en general, poco fructiferos.

b) Elementos varciales de intepgracidn interna

Es razonable preguntarse si en el SEP no se dan otras modalidades
de integracidn interna que, aunque no respondan a una politica global,
puedan constituir elementos parciales que den base para una futura
actuacidén coordinada de las empresas piblicas.

En primer lugar, las empresas del sector no se agrupan o actiian
conjuntamente en la ejecucidn de determinadas acciones, que realizadas
en forma comfin, permitirian obtener varias ventajas econdmicas y
financieras. Algunocs ejemplos permiten mostrarle:

- La negociacidén de créditos en el exterior y la contratacidn
de ellos (a pesar de que para ello debe obienerse la previa autori-
zacidn de SEPLACODI) se gestionan en forma individual por cada empresa,
lo que no permite formar ni aprovechar la experiencia y la capacidad
negociadora de algln organismo central encargado de esa tarea.

- No existe un servicio centralizado de compras y suministros,
lo gue impide obtener mejores precios y plazos de pago por compras
de gran volumen, o disminuir ciertos stocks de insumos, repuestos, etc.
en cada empresa. Al no existir una proveeduria comlin a todas ellas
se pierden las ventajas de que las adquisiciones sean realizadas por
un organisme especializado, con un mejor conocimiento de los requeri=
mientos correspondientes y del mercado proveedor.

-~ Tampoco existen servicios u organismos comunes a las empresas
en determinadas &reas, como centros de computacidn, de investigaciones
{(tecnoldgicas, econdmicas, etc.) o de capacitacidn profesional.

En segundo lugar, la administracidn financiera de las empresas
se realiza de manera absolutamente independiente, sin que existan
formas de coordinacidn que podrian ser Gtiles. Asi, por ejemplo,
mientras hay empresas que atraviesan por periodos de déficit transi-
torios de caja, simulténeamente hay otras que tienen excedentes que

/no utilizan



no utilizan con eficaciz. Por tal motivo, un sistema de las carac-
teristicas de laz denowinada Cuente Unica Fiscel, si se anliceare,
permitiria vne administiezcidn més equilibrada de.los fondos Hiblicos.
Dedo gue el Benco de lz ngpﬁblica, de acuerdo a disposiciones
lezales, es la institucidn en aque los organismos_pﬁblicos deben
depositar sus foudos, existe, sin embarso, la bese nara un nanejo més

coordinedo Ce las cuentos del sector de empresas piblices.

JIV
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Iv

FUNCIOHANIENTO LFECTIVO DE LAS ENPRESAS PUBLICAS

Introduccidn

l. Los capitulos anteriores han mostrade log cambios en el marco
ideolégico cque legitima el SEP, los distintos nropdsites cre pueden
encontrarse en él y la evolucidn del marco juridico-institucional.

81 por una parte el marco juridico depende de la ideologia predominante,
mercos juridicos no muy diferentes pueden ser animados por ideologias
distintas y cobrar asi significaciones muy diversazs. Es nor ello,
entre otras racones, que la diferencia entre los marcos juridicos

del nomento constitutivo y del actual es menor que la cue existe
entre los marcos ideoldgicos respectivos.

Ze Seria dificil esperar que el funcionamiento real del SEP se
ajustara rigidamente al marco ideoldgico y al juridico, pero lo mhs
irteresente es deterninzr las diferencias que existen, su naturaleza
y magnitud y les posibles explicaciones del fenbmeno.. Como seria
imposible hacer un andlisis completo de las empresas »iblicas, el
presente canitulo se concentra en alsunzs cuestiones fundamentales
sin nerjuicio de la consideracidn accidental de otras. En primer
lugar, los procesos de expansidn y contraccidn del SEP y sus relaciones
con las ideologias dominantes. Bn segundo lugar, el intento de
independinar ol SEP del szistema nolitico implicito en la idea de
autonemia y su conflicto con el SEP como recurso de noder. La tercer
lugar, la cuestidén de laz eficiencia y la eficacia ¢e las empresas
nablices y sus relaciones con los sistemas politicos predominantes.
Ea cuarto luper, los avatares de la autonomia‘en térninos reales ¥
respecto & los diversos grupos e instituciones sociales frente a

los cue ella se define o intenta definirse.

Jhe  Zimansidn
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A. Expansidn y contracecidn del SEP

1. Periodo 1904~1931

De acuerdo al marco ideoldégico dominante en el momento constitutivo
del SEP podria esperarse una considerable expansidn del mismo, Una
observacidn general de los hechos lo confirmaria, pero vale la pena
rastrear hasta dénde ocurre asi y si lazs causas que io provocan derivan
solamente del marco ideoldgico. De hecho, durante el periocdo consti-
tutivo, los avances del SEP estin lejos de ser lineales y constantes
como una impresidn superficial podria hacer creer. Dentro del llamado
periodo batllista, el batllismo propiamente dicho, aungue siempre
juega un rol c¢lave, tiene pesos bastante diferentes. El1 llamado ‘lalto
de Viera” no es sino una manifestacidén muy abierta de un fendmeno
bastante constante, el de gue la politica que se impone es el producto
de compromisos complejos gue a menudo son irrealizables y significan
detenciones en el proceso,

El logro de las mayorias necesarias para sacar adelante las
distintas empresas del SEP fue siempre una operacidn politica compleja,
aunque en determinados periodos existiera una cémoda mayoria en su
favor. Es posible, incluso, gue muchos les dieran sus votos porque
no percibieran en sus justas dimensiones, la importancia que el SEP
iba a tener. No debe olvidarse que no sdlo el desarrollo del SEP es
cradual sino que las inversiones originales para constituirloe
fueron bastante moderadas. En efecto, se ha demostrado cue la
enisidn de Deuda Piblica fue el procedimiento utilizado para constituir
los capitales iniciales de las empresas pablicas ¥y que '"la inversidn
en Deuda Pablica que realizd el Estado para financiar estas institu-
ciones resultd barata para la época en reaccidén a otros gastos del
Tstado, l/ como demuestra el cuadro siguiente. Mirada desde este
punto de vista, la creacidn del SEP no debid aparecer a los contempo-
réneocs tan costosa y, probablemente la percibieron como menos impor-

tante de lo que aparece a los observadores posteriores.

1/ Agustin Cisa, ‘"Forma de financiacidén de los Entes Auténomos en
el periodo batllista’, Cuaderncs de Ciencias Sociales, N2 2
Montevideo, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1972, pp.67-96

/ Cuadro 1
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Cvradro 1

DESTING DE LA EIISION DE DEUDA PUBLICA
’ " EJ EL PERICDO BATLLISTA

A.  Destino Productive | '51,934.647,08
Intes auténomos © 23.861.362,00
Terrocarriles . A . .5.881.385,86
Obras »iblicas ‘ 22.161.39¢,22

B. Destino Improductive _ . 205.921.009,78

(Oblizaciones presupuestales,
perjuicios de guerra, etc.)

EHISION TOTAL 257.055.65

(o)
[op]
N

.- -

L T

Fuente:  Agustin Cisa, cit.

Otro factor gue contribuyd a limiter las resistencias, al menos
hasta los fines del perlodo batllista, fue la relativamente alta
eficiencis con (ue se manejaron las empresas »iblicas segin se vera
nis adelante. Como se ho sefialado anteriormente, existe una ambigiedad
en la discusidn sobre este punto., Las empresas piblices se justifican
por fines cue no tlenen nads o tienen muy poco que ver con la renta-
bilidad de las mismas; pero, =21 mismo tiempo, el goblerno cousidera
cue no tienen »nor cué ser ineficientes.-

De hecho, se establecid en las leyes de creacidn, que las empreszs
»iblicas comnletarian el canital asignado, generalmente anpliado por

leyes jposteriores, reinvirtiendo sus ganancias. Este mecanismo funciond

/a l=
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a la perfeccibn en la mayoria de ellas. Es su &xito el que explica
que haya habido que recurrir a una emisidn tan moderada de Deuda
Pliblica que s8lo alcanzaba a cubrir el capital minimo para el
funcionamiento de cada una de ellas.

Los factores mencionados contribuyen entre otros a que en la
época del batllismo durante el decenio 1910 se crearan o consolidaran
varias empresas piiblicas de gran importancia para el desarrollo del
pals. Entre ellas, vale la pena citar la Administracidén de las
Usinas Eléctricas y Teléfonos del Estaco (UTE), establecida en 1912;
la Administracibén Nacional de Puertos (ANP), creada originalmente en
1909, al inaugurarse el puerto de Montevideo, ampliéndose en 1916 su
jurisdiccidn a todos los puertos del pais y el Servicio Oceanografico
¥ de Pesca (SOYP, hoy denominado ILPE) que fue creado en 1916, ;/

Paralelamente, se fue organizando un subsector financiero de
empresas piblicas, al establecerse como exclusivamente estatal de
derecho en 1911, el Banco de la Repiiblica =~ el banco comercial mas
importante del pais, que ademds desempefid las funciones de banco
central hasta 1966 inclusive -, y el Banco de Seguros del Estado;
en 1912, el Banco Hipotecario del Uruguay, y en 1919, la Caja Nacional
de Ahorro Postal.

Ya en esa época, las autoridades gubernamentales decidieron
que las empresas piiblicas creadas debian adoptar formas institucionales
apropiadas que les permitieran desempefiar una gestidn eficaz y flexible.
De acuerdo con la ideclogia dominante las empresas fueron organizadas
como entes autdnomos, con personeria juridica propia y amplias facultades

para actuar, quedando solamente sujetas al control a posteriori de los

poderes del Estado.

i/ En el Anexo 1 del trabajo de Juan Jorba e Israel Wonsever, titulado
Empresas Piiblicas en el Urupuay (Santiage, CEPAL) se incluyen breves
monograflas sobre las diferentes empresas pliblicas que, en 1975
estaban comprendidas en ese sector.

/En la
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En la década del 20, las empresas mencionadas fueron expandiendo
sus patrimonios y actividades, pero con las excepciones que més adelante
se indicarién no se crean nuevas empresas.

Causas muy diversas lo explican. Por una parte, el SEP se
habia ezpandido mucho y no resultaba claro que nuevas actividades
podrian incorporarse a &1 sin entrar en conflicto abierto con el
capital extranjero o con la actividad privada nacional. Nacicnalizar
los ferrocarriles de propiedad inglesa, por ejemplo, hubiera estado en
1la légica del marco ideolbgico constitutivo y en su preocupacidn, ya
seflalada, por la defensa del interés nacional. Numerosos obsticulos se
oponian a ello, sin embargo. FEn ocasidén de la nacionalizacidm parcial
de los seguros con la creacidn del Banco de Seguros del Estado,
Inglatérra protestd en forma confidencial lo que fue rechazado de la
misma manera, Si se piensa que los intereses briténicos en materia
de seguros eran muy inferiores a los comprometidos en los ferrocarriles,
se comprende que todoc intento de nacionalizarlos hubiera significado un
choque frontal muy dificil de sostener para un pais pequefio, del cual
Gran Bretafia era uno de los principales compradores. Otro factor que
debe haber influido lo constituia la magnitud financiera de la operacidn,
que hubiera insumido por si sola el equivalente a varias veces el monto
total de la deuda phblica emitida para constituir el capital inicial
de todos los entes anteriores. Ambas causas ¥y otras de menor importancia
llevaron a preferir una politica de defensa del interés nacional contra
el "empresismo® extranjero, como se le designaba'en la época, més compleje
¥ matizada. Se construyeron carreteras paralelas a las vias férreas
para que la competencia del transporte terrestre impidiera el excesivo
aumento de las tarifas, ©Se establecieron Ferrocarriles del Estado
para beneficio de zonas en las que la actividad privada no llegaria.
Hubo, ademiAs, una larga serie de conflictos respecto de las tarifas que
impidieron alzas abusivas. Pese a ello las ganancias de los ferrocarri-
les fueron muy razonables y es, en definitiva, a un complejo compromiso

al que se llega con el capital inglés en la materia.

/No es
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No es de ninghn modo seguro, por otra parte, que se hubiera
contado con el apoyo politico necesario para la estatizacidn de los
ferrocarriles ingleses. ,

Es, en ese¢ sentido, una idea errodnea, alimentada por el enorme
peso de la figura de Batlle, la de pensar gue todo lo que se hizo es
el producto de su influencia y lo que no se hizo, atribuible a una
onmisidn suya. Numerosas iniciativas que estaban dentro de la légica
~del marco ideoldgico fueron presentadas y no pudo cbtenerse su
aprobacibén. - En 1912 se propone el monopolioc de la fabricacibn y
rectificacidén de alcoholes y en 1913 el del tabaco. Ambas‘fracasaron
¥ solamente el vrimero serd retomado al crearse ANCAP en 1931.

También fracasaron en 1911 los proyectos gde qreacién de una marina
mercante como la de un frigorifico estatal y sbélo se establecid parcial-
mente el monopolio estatal de los seguros. Las causas son complejas

Y no coincidentes en todos los casos. A veces, las dificultades
financieras jugaron un papel importante; las mas, fue imposible obtener
el consense parlamentario para llevar adelante las iniciativas.

En 1926 se cred, por fin, el Frigorifico Nacional con el propdsitoe
- de gue asumiera funciones de ente testige en el mercado interno de la
carne, en particular en la fijacidn de precios de sustentacidn del
producto, dada la accidn predominante que en ese mercado ejercian los
frigorificos privados extranjeros. Para el mejor cumplimiento de esa
tarea se le otorgd el monopolio del abasto de Montevideo.

Confirmando la complicada textura de los acuerdos politicos gue
estin detréds de la creacidén de cada empresa pftblica, el Frigorifico
Nacional que se crea, si bien persigue propdsitos esencialmente
similares, no tiene la configuracidn que se habia propuestoc en 1911.
Debe subrayarse, ademis, que el batllismo vota en contra de la ley.

Lo hace per considerar gue el Frigorifico estid destinado a ser manejado
esencialmente por los productores en tanto que el capital proviene
de un empréstito hecho por el Estado. La idea batllista de que el
Frigorifico Nacional deberia ser una empresa estatal como lo eran

los bancos o las usinas eléctricas, no tiene pues andamiento. FEn ese

/sentido, si



sentido, si bien el SEP agregd una nueva empresa, su expansidn no tuvo
en este caso el mismo cardcter que en el pasado. En cambio, en 1931
fue creada la Administracidén Nacional de Combustibles, Alcohol y
Portland (ANCAP), a la cual se le asignd el cometido .de explotar y
administrar el monopolio del alcohol y carburante nacional y de
importar, rectificar y vender petrdleo y sus derivados y de fabricar
cemento portland y que se organiza como las otras empresas estatales.
Asimismo, en 1932, la Administracidn Nacional de Puertos monopolizd

los servicios portuarios.

2. Periodo 1932-1945

A la expansibén firme, aunque no lineal, del {EP suceden las alianzas
politicas_que'prOPician ¥y apoyan el golﬁe de Estado del Presidenfs

Terra en 1933, La Federacién Rural, la Federacidn de Industrias, la
Camara de Comercio y el Comité de Vigilancia Econdmica que las
representaba, tenian entre sus propdsitos el de detener la politica

de nac1ona11aa01ones, que habla culminado en 1931 con el establecimiento
de ANCAP,

Para ello se puso énfasis en el fomento a la gestidn de las
empresas privadas, delimitando y restringiendo ademfs, las posibilidades
de accién de las empresas publicas. Para ello, la Constitucidén de 1934
impuso formalmente limitaciones y requisitos para la cfeacién de
nuevos entes estatales auténomos. Ello no obstante, es de interés
anotar que durante este subperiodo no se transfirieron al sector
privado empresas estatales, ¥, édemés, que se organizd una nueva
empresa plblica -RIONE- a la que se ehdomen@é la construccidn y puesta
en marcha dé la primera planta hidroeléctrica del pais. Después
de la Segunda Guerra Mundial, RIONE fue incorporada a la UTE y dejé
de operar como un ente separado. En otras palabras,; se detuve la

expansidn del SEP, pero no hubo contraccidn del mismo.

/3. Periodo
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3. Periodo 1945-1956

En esta fase se‘procedié a la nacionalizacibén de los servicios de
utilidad pliblica, de los cuales eran propietarios capitales ingleses.
Asi, entre 1948 y 1952, pasaron a Banos gubernamentales la Administracibdn
de Ferrocarriles del Estado (AFE), la Administracidén Municipal de
Transportes (AMDET, encargada de ese servicio en Montevideo), y Obras
Sanitarias del Estado (0SE, a la que le corresponde proporciomar el
servicio de agua y alcantarillado en tode el territorio uruguayo). .

Dos factores fueron determinantes para adoptar la decisidn de
nacionalizar. De un lado, se estimd que las empresas identificadas neo
estaban cumpliendo adecuadamente sus funciones, porque no habian
realizado los cambios técnicos ni las inversiones necesarias para
modernizar los servicios prestados por ellas. A la vez, se producian
frecuentes dificultades entre el Estado'y las compaiiias, sobre todo en
el aspecto fijacién de tarifas. De otro lado, el intercambio comercial
mantenido durante la Segunda Guerra Mundial entre Uruguay y el Reino
Unido, ¥y las modalidades utilizadas para los pagos, llevaron a la
acumulacidn de un saldo congelado favorable al Uruguay de alrededor
de 17 millones de libras esterlinas. Ante esa sifuacién, se considerd
conveniente usar esos fondos para cancelar las nacionalizaciones de
las empresas anotadas; en la compra de AFE solamente, se utilizaron
algo mis de 7 millones de libras esterlinas.

Las caracteristicas de dichas nacionalizaciones han side poco
estudiadas,; sungue se han emitidc diversos Jjuiecios al respecto.
Refiriéndose al caso de los ferrocarriles, afirmose que "la meta que
determind la estatizacidén no fue precisamente la prestacidn de un
servicio eficaz, sino algo asi como un favor a la declinante nacidn

2/

que tanto habia hecho para que la guerra fuera ganada'". = Otro autor,

1/ Por otra parte, Primeras Lineas Uruguayas de Navegacién Aérea (PLUNA),
creada en 1936 como empresa vrivada y que en 1944 pasd a ser mixta,
en 1951 quedd constituida como empresa pitblica exclusivamente.

2/ Campiglia, "Estatizacibén y Burocracia", Enciclopedia Uruguaya,
No4Oo, 1969, p.l186,

/por su
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por su parte, afirmdé gue los uruguayns “pagamos tr1p11cado su valor
¥ compramos materiales 1nserv1bles"¢~/ EL contexto general de las
naglonallzaclones ferrocarrileras de postguerra no fue muy dlferente
en Uruguay que en otros paises acreedoreé de Gran Bretafia, como la
Argentina. El caso argentlno ha sido estudlado mis detenldamente,
habiendo algunas h1p0t981s gue otorgan a dicho acto una racionalidad
mayor que la normalmente atribuida al gobierno que la 1llevd adelante. 5/
Es probable que varios de los argumentos fofmulados para el caso argentino
puedaﬁ aplicarse también al uruguayo ahnqﬁe'sé requiere, por supuesto,
un estudio més profundo de todo el proceso de negociacibdn y de las razonec
por las cuales el gobierno uruguayo'aceptéihacerse cargo de los
ferrocarriles y las enpresas brltanlcas.

En este periodo, las caracteristicas del SEP son continuacién
de las que habia venido asumiendo en el anterior. Por un lado, varisas
de las nuevas empresas incorporadas al patrimonio estatal se encontraban
en muy mala situacién financiera. Durante muchos afios sus antiguos pro-
pictarios habian dejado de hacer inversiones, a causa de lo cual sus
activos se habian deteriorado seriamente. Como ha diche Campiglia se
trataba de una misidn imposible pafa la burocracia pitblica cumplir
exitosamente la tarea de mantener en funcionamiento los ferrocarriles.
Para brindar el servicio no hzbia otra posibilidad que invertir y si no
se querian alterar las tarifas habia que producir déficits. Estos,
como es obvio, fueron cubiertos con fondos proveﬁientes del erario
piblico, lo que colocd a esta empresa, como a muchas otras, en una

situacidn de dependencia del gobiernc central.

1/ Carlos Machado, cite, p.345.

2/ Véase Pedro R. Skupch, "Nacionalizacidn, libras blogueadas y susti-
tucién de importaciones", Desarrcllo Econbmico, Vol 12, N2 47, octubre~
diciembre 1972, pp. 477-494,

/Debe recordarse



- 56 -

Debe recordarse también gue el gobierno batllista de entonces,
presidido por Luis Batlle Berres, aplicaba una politica redistributivista
aprovechando la ventajosa situacidn econdmica del pais derivada de las
guerras mundial y de Corea. Es probable que por estos afios el mejora-
miento del nivel de vida del pais haya sido notable y muy generalizado.
La abundaencia de recursos provenientes del comercio exterior permitia
gue el Estado se sirviera tanto de las empresas como de otros mecanismos
para producir importantes traslados de ingreso desde aquellos sectores
que se lo adjudicaban en primera instancia en el proceso econdmico
hacia otros, especialmente urbanos. N

Pero, evidentemente, en dicho contexto el SEP se volvia cada
vez mhs deficitario, aunque el auge econdmico nacional permitiera su
mantenimiento. Es probable también cue en este periodo se hayan difun-
dido expectativas muy elevadas entre grandes sectores de la poblaciédn,
dada la amplia penetracidn de la ensefianza primaria y media. Dichas
expectativas serdn un elemento clave de las importantes tensiones
politicas que sobrevendrdn cuando el auge econdmico llegue a su
término. En ese momento gueda en evidencia que el sistema econdmico
uruguayo no generaba alternativas laborales fuera de aquellas que el

Estado creaba a efectos de lograr la pacificacidn social.

Lk, Periodo 1956=1972

En este periodo, coincidente con el persistente estancamiento de la
economia uruguaya, el sector de empresas plblicas vuelve a expandirse,
peroc esencialmente como consecuencia de la estatizacidn "obligada' de
algunas empresas privadas. Es posible identificar los siguientes
casos:

i) La industria frigorifica. Los consorcios extranjeros, que eran

dominantes en la operacidn de ese sector, fueron paralizando sus
actividades debido a distintas razones: antigledad y/o obsolescencia de

sus equipos, conflictos con su personal, o insatisfacidn creciente

/con las
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con las politicas cambiarias y de detracciones seguidas por el

Gobierno. Como el Estado no podia admitir la paralizacién del sector,
dada la importancia fundamental de la industrializacidn y exportacibn de
la carne y sus derivados para la economia del pais, intervino sea para
hacerse cargo directamente de las empresas, sea en algunos casos, para
establecer cooperativas de trabajadores, las que sblo funcionaron
temporalmente,

Asi, en 1958 se cred la empresa Establecimientos Frigorificos del
Cerro, S.A. (EFCSA), la que resultd de la intervencidén estatal de los -
dos principzles frigorificos del pais: el Swift y el Artigas, o
En 1963, por su parte, el Frigorifico Nacional asumid la administracidn
del Frigorifico Fray Bentos, que pocos mesés antes habia paralizado sus
actividades, Por Ultimo, en 1971 se cred el Frigorifico Melilla, como
resultado de la expropiacidon del Frigorifico Sudamericano, importante
empresa de propiedad de capitales privados nacionales.

ii) La industria textil. En 1966 se declard de utilidad phblica
la expropiacidn y ocupacidn de los bienes de varias socledades andonimas
privadas que, a fines del decenio de 1950 habian establecido un impore-

tante y moderno complejo industrial-comercial, dedicade a la elaboracidn

de tops e hilados de lana, destinados principalmente a la exportacidn,
Dificuitades en la comercializacidn de esos productos y de orden
financiero 1llevaron, en 1965, a la paralizacibn del complejo. Posterior-
mente, en 1968, y luego en 1973 se establecid y consolidd una Comisidn
Administradora de la industria textil z la que se le otorgaron amplias
facultades para regir los destinos del conjunto econdmico expropiado: -

iii) Bl servicio de pas. A fines de 1970 cesd en sus actividades

la "Compafiia del Gas y Dique Seco de Montevideo Ltda.", propiedad de
capitales ingleses, que operaba en la capital desde principios de siglo.
Problemas derivados de la falta de renovacidn de los activos, de

tarifas insuficientes y de inadecuado aprovisionamiento de materias
primas llevaron a esa situacidén. Inmediatamente, el Gobierno se hizo
cargo del funcionamiento de la planta productora de gas y, a mediados

de 1973, procedid a la expropiacién del patrimonio de la compafiia;

/iv) La
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iv) La actividad bancaria. Como consecuencia de la crisis

financiera de 1965 y de la guiebra de varios bancos comerciales, el _
Estado -~ a través del Banco de la Replblica primero, y del Banco Central,
después de su creacidn en 1967 ~ zcordd la intervencidn de esos bancos

¥ luego se hize cargo de ellos. Paralelamente, se establecieron
regulaciones especiales para las actividades financieras extrabancarias,
lo gue aumentd relativamente el flujo de recursos monetarios

hacia el sistema bancarioc.

A lo largo de este periodo, pues, el deterioro de la situacidn
econémica general del pais provoca la quiebra de muchas empresas, 1o que
obliga al Estado a realizar nacionalizaciones forzosas.

Es posible discutir el término "obliga', ya que la experiencia
histbrica demuestra gque es posible para el Estado dejarlas caer sin
apoyarlas, lo que indicaria que no hay una responsabilidad "forzosa'
del Estado, Pero la designacidn es correcta si se piensa que el sistema
politico vigente por entonces en el Uruguay tenia como una de sus funcio-
nes basicas absorber las tensiones que podrian alterar el funcionamiento
del sistema como un todo y mantener asi las caracteristicas fundamentales
del sistema econdmico en que se apoycba, Por elle la solucibn era
sostener a las empresas en falencia manteniendo las fuentes de trabajo
de guienes laboraban en ellas. Aparte de ese propdsito, finico declarado,
no pueden dejar de mencionarse los intereses de los grupos econdmicos
en falencia cuya proteccidén fue, en muchos casos, una causa importante
de las medidas adoptadas, ni en algunos otros, las rivalidades entre
grupos econdnmicos diversos.

Como es obvio, dada su naturaleza, tales nacionalizaciones
agravaron los déficits del SEP concomitantemente a la pérdida por el
Estado de la capacidad de apropiacidn de excedentes de otro origen,
consecuencia del deterioro de la economia nacicnal. Esa menor capacidad
financiera del gobierno central provocd una disminucidn de los subsidios
lo gue 1llevd a la no renovacidn de los eguipos de las empresas publicas,
redujo la inversidn, hizo que los fondos disponibles fueran destinados
fundamentalmente al pago de la planilla de sueldos y produjo por lo tanto,

un deterioro constante del servicic y un aumento de los déficits,

/5- .:'L’?_-
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S5« La situacibén del sector de empresas phblicas
en el pasado reciente

Es importante examinar las caracteristicas y modalidades que asume

la participacidn de las empresas pliblicas en la economia uruguaya,

en el pasado reciente, tanto en lo gue se refiere a algunos aspectos
cualitativos de su accibn, como en lo que se relaciona con diferentes
elementos cuantitativos de ella.

a) Areas de sctividad y régimen de competencia

_ l.os campos de accidn de las enmpresas piblicas fueron definidos
en las leyes de creacidn respectivas, segiin lo detallado en el anexo l.
De acuerdc con lo sefialado en ellas, las actividades de las empresas
estatalen =e desérrollan en condiciones de monopolio con las siguienteé
excepciones: '

i) 1a produccidn de bebidas alcohbélicas (salvo cafias y grapas) se
realiza en régimen de competencia con la actividad privada. No sucede 1¢
mismo con la destilacidn de los alcoholes, que es monopolio de ANCAP;

ii) el cemento es producido por ANCAP en competencia con la
actividad privada. No obstante, en las obras piblicas se debe dar
preferencia a la utilizacidn de cemento fabricado en el area estatals

iii) los productos quimicos elaborados por ANCAP también pueden
fabricarlos empresas privadas; .

iv) la pesca de lobos marinos y la curtiembre de sus pieles es
menopolioc del ente estatal (ILPE), asi como. 1a pesca en lagunas fiscales.
Fn cambio, la pesca fluvial y ocelnica se realiza en régimen de competen-
cias

v) el Banco de Seguros del Dstado actfia en competencla con las
enpresas de. seguros privados existentes a la fecha de su creacién {1911),
en algunos tipos de seguros. Desde esa fecha, no se ha autorizado
la instalacibén de nuevas compafiias privadas;

vi) en la industria frigorifica no existe un monopolio estatal.

La actividad de esa industria esti regulada en sus distintos aspectos
(adquisicidn de ganado, abasto:-interno, industrializacidn y exportacidn)

por un organismo oficial, el Instituto Nacional de Carnes (INAC). La

/politica del
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politica del gobierno esti orientada a que los agentes productivos de
esa industria sean empresas privadas. Ixiste inclusive la determinacidn
de devolver las empresas intervenidas, en cuanto ello sea féctible;

vii) en la industria textil, el Estado es propietario de una
empresa que era privada y que fue expropiada luego de haber sido
intervenida; ella actfia oen competencia con el sector privado;

viii) por (ltimo, en lo que se refiere a recursos naturales y/o
actividades reservadas al Estado, no existen definiciones constitucionale
que delimiten campos de accidn entre el Estado y la empresa privada.

Los articules 50 y 51 de la Constitucidén se refieren a las actividades
Ttrustificadas™ que estaran bajo el contralor del Estadec y a las
concesiones de servicios plblicos, condicionadas a la homologacidn de
sus tarifas por el Estado o los municipios. No obstante, cabe sefialar
lo establecido por la ley de creacidn de la ANCAP y el Cédigoe de Mineria.
Al respecto, los yacimientos minerales se dividieron en dos grupos:

z) yacimientos de categoria hidrocarburos, petrdleo crudo y similares
gue son propiledad del Estado. Istc puede autorizar que empresas parti-
culares realicen exploraciones, pero la explotacidén debe ser realizada
por ANCAP; b) yacimientos de otros minerales que pueden ser explotados
por empresas privadas de acuerdo al régimen de concesiones establecido
en el Cédigo de Mineria.

b) Participacidn de las empresas piblicas en la economia del pais

La influencia cuantitativa del sector de empresas publicas en
la economia urucuaya, puede examinarse a traves de la evolucidn mostrada
por alzunos indicadores gue vinculan varios rasgos de su actividad con
ciertas variables significativas, de caracter global y sectorial. Cabe
anotar gue la trayectoria de esos indicadores se analiza en ciertos
"momentos" determinados: ellos corresponden a 1o occurrido en los afics
1964, 1968, 1972, 1973, 1974 y 1975. ¥
fluctuaciones por un lzdo, en los tres primeros zfios seleccionados y

£l analisis se hara viendo las

comparandolos con el periodo 1973-74-75.

1/ Las series resvectivas firuran en los Cuadros 1 al 18 del Anexo
Estadistico.

/i) Valor
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i) Valor agregado plobal del SEP. In los Cuadros 1 y 2 del

Lnexo puede observarse la evolucidn del valor agregado global

generado por el sector de empresas piiblicas, asl como su participacidn
en el producte bruto internc. Se verifica, por'un lado, aue el valor
agregado medido = pfecios constantes se mantuvo précticamente estable
eatre 1964 y 1972, ya= sea considerande las actividades financieras o -
prescindiendo de su aporte.. Por otro, la participacidén en el PEI del
valor agregaco generado por el SEP, excluidas las actividades financieras
pasd de 7,0 por ciento en 164 a 5,7 por ciento en 1968 y a 7,4 por
ciento en 1972. Iio ohstante, interesa szelizlar que el coeficiente de
1972 esth influenciade por la inclusidn de las emnpresas frigorificas
intervenidas wor el Estado, sin las cuales la marticipacidn del sector
en el producto bruto internc habria sido 6,7 por ciento.

Bs decir, entre 106hL y 1972 tendid a bajar la participacidn de las
empresas »iiblicas en la generacidn del 9roducto interno bruto, a pesar
de oue el crecimiento globzl del peis sdlo alcanzd a alrededor de
& por ciento ¥y el ingreso por pérsona nermanecid estancado durante
todo ese lapsc.

In leos eilos nosteriores, no cohstante la delimitecidn de las areas
de actividad de las empresas »Oblicas (Plan Nacional de Desarrollo
1972-1977 y cbnclaves de San Niguel y Mirvana), la materializacién de
algunas desahacionclizaciones y de cue arreciaron las c¢riticas contra
la gestidn de estas empresas, su participacién én la economia nacional
crecibd, Asi su valor agregade alcanzéd ol 9 por ciento del PRI y al
25 por ciento de la inversidn interna total. B

Del anélisis de las cifras snotzdas pueden extraerse alguncs
conclusiones:

a) La evolucidn del velor ssregade por el SEP, medido en pesos de

1661, ha sido la siguiente:

/Ved. (sin



- 62 -

1964 1968 1972 1973 1974 1975
Voho (sin acti~
vidades finan-
cieras) 1 206,4 892,9 1 236,44 1 1h48,6 1 285,4 1 163,4
en porcentajes 100,0 74,0 102,5 95,2 106,5 96,4
V.A.{incluyendo
actividades
financieras) 1 477,46 1 096,6 1 489,9 1 505,1 1 592,7 1 620,6
en porcentajes  100,0 74,2 100,8 101,9 107,8 109,7

Este diferente comportamiento se origina en una expensidn de la
actividad bancaria del SEP, consecuencia en su mayor parte de umna
expansidn Agil y desarrollista del Banco de la Repfiblica y una contraccié:
de ciertas ramas ("Industria manufacturera', "Transporte y almacenaje'),
b) La participacién del valor agregado del SEP en el PBI experimentd
una evolucidn similar de excluirse las actividades financieras puesto
que pasd de 7,8 por ciento en 1964 y 7,4 por ciento en 1972 a 6,5
por ciento en 1975, Al incluir "Bancos, seguros y otros intermediarios
financieros" la disminucidn en la participacidn no es tan acentuada,
pasando de 9,6 por ciento en 1964 a 9,3 por ciento y 9,1 por ciento
en 1974 y 1995 respectivamente. _

ii) Valor apgregado por sectores. Al considerar las empresas

publicas agrupadas por clége de actividad econbmica, se aprecia que
entre 1964 y 1972 solamente en "Electricidad, gas y servicios
sanitarios', en "Indusiria manufacturera" y en "Comunicaciones' hubo
incrementos de los aportes absolutos al producto interno, En el
primer caso - y también en el tercero - influyd la politica de fijacidn
de tarifas piiblicas més realistas seguida a partir de 1971, en tanto
que en el segundo, el aumento se origind en la intervencidn de la
industria frigorifica. A su vez, la caida mis significativa ocurribd
en "Iransportes y almacenaje"; ella se explica por una disminucidn de
1la actividad ferroviaria y el mantenimiento de tarifas reales decrecientes
coincidiendo esa evolucibn con un desplazamiento del transporte ferro-
viario hacia el caminero {(véase el Cuadro 3 del Anexo).

/Como resultado
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Como resultado de esas tendenc;as, 1as tres act1v1dades que

incrementaron su aporte al ‘PRI elevaron su representac1on en el valor

agregado global de las empresas publlcas, excluidas las de carécter

financiero, de 58 por ciento en 1964 a cerca de 77 por ciento en 1972,

Concomitantemente, hubo una pérdida similar de la participacién relativa

de "Transporte y almacenaje" (véanse los Cuadros 4 y 5 del Anexo).

Por otra parte, en lo que se refiere a la representacidn de

las empresas piblicas en las diferentes clases de gctividad, en 1972 se

observé que los coeficientes de mayor importancia tuvieron lugar en

"Electricidad, gas y servicios sanitarios" (100 por ciento);

"Comunicaciones" (76 por ciento) y ”Transporte y almacenaje" (24 por

ciento).

En los afios posteriores las ramas dindmicas del sector empresas

pliblicas han sido VElectricidad, gas y servicios sanitarios”, "Comunica-

ciones" y "Bancos, seguros y otros intermediarios fimancieros". Los

dos primeros sectores gue agrupan a tres empreéas ("Usinas y Transmisione
del Estado', UTE; "Administracién de Obras Sanitarias del Estédo“,

OSE; y "Administracién Nacional de Telecomunicaciones", ANTEL), han

seguido una politica "realista" en la fijacién de sus tarifas.

Esta nueva orientacidén tarifaria queda de manifiesto claramente

en la informacidn siguiente:

1972 1975

Productos agro~ :
pecuarios 113,9 108,3
Tarifas phblicas : ‘
Energia eléctrica = 68,0 125,35
Combustibles C 96,4 107,3
Indice medio salarios 44,3 96,0
Indice precios consumo76,5 96,9

1074 1975

‘61,6 47,4
90,3 72,4

153,7 ok,6
74,6 66,4
81,k

7751

1226 2972

37,8 52,1
60,8 55,2
50,8 b7,1
k2,0 39,0
50,6 58,2

/Ella permite
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Ella permite deducir que: a) el incremente de las principales
tarifas (energia eléctrica y combustibles) es superior al incremento
del indice medio de salarios; b) algo similar sucede respecto al indice
de precios de consumo.

Ese factor, complementado con una extensidén de sus servicios
(electrificacidn de zonas geogrAficas no atendidas, expansidn de la
red telefdnica nacional y nuevos servicios de agua principalmente en la
zona costera), determina su contribucidn al desarrollo del pais.

La mencionada gestidn del Banco de la RepUblica, caracterizada
por una sostenida asistencia crediticia a los sectores agropecuarios y
exportadores, asl como una agresiva politica de captacidn de recursos
¥y de promocidén de nuevas industrias, influye decisivamente en este
incremento del 64,7 por ciento entre 1975 y 1964,

La contraccidn en el sector "Industrias manufactureras' obedece
a varias causas, entre las cuales cabe citar: la disminucidn de la activid
actividad del sector productos quimicos de ANCAP (se licitd la privatiza-
cidn de este sector) y el descenso en el sector-combusﬁibles explicado
por el incremento del precio internacional del petrdéleo. También
influyd el decaimiento en la activided frigorifica, no obstante la
incorporacidn de empresas intervenidas gue no pudieron compensar el ritmo
descendente de la gestién del Frigorifico Nacional.

El otro rubro cuya participacidn ha descendido es "Transporte
¥y Almacenaje" (43 por ciento respecto a 1964) motivado por la privatiza-
cidén de AMDET, la sostenida disminucidn del transporte ferroviario y
la baja del transporte maritimo fluvial a cargo de ANCAP y ANP.

El sector "Comercio', gue corresponde a la venta de pescado
por ILPE, disminuyd su actividad respecto a afios anteriores, notandose
una recuperacidn de niveles (véase Cuadro & del Anexo).

iii) El shorro de las empresas pfiblicas., Los Cuadros 7 y 8 del

Anexo muestran la evolucidén del ahorro de las empresas plblicas diferen-
ciado por ramas de actividad econdmica. En moneda constante, el ahorro
generado en 1968 por todo el SEP fue superior en alrededor de 10 por
ciento al de 1972 y casi triplicéd el nivel registrado en 1964,

/Complementariamente, la
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Complementariamente, la comparacidn del ahorro de las empresas piblicas
con el producto interno bruto correspondiente (excluyendo en ambos
casos la actividad de los bancos), determind coeficientes de 9§, 29 ¥
13 por cieunto para 1964, 1968 y 1972 respectivamente.

Las empresas plblicas de algunas ramas generaron excedentes
en los tres afios considerados. Ello ocurridé en "Comunicaciones'" y en
"Electricidad, gas, agua y servicios sanitarios™. Otro grupo, el de 1la
"Industria manufacturera’, pasé a tener déficit en 1972 debido a la
situacion de las empresas frigorificas intervenidas. Por 2ltimo, en
"Transporte ¥y almacenaje™, hubo desahorro en todo el periodo a consecuen-
cia de los déficits repgistrados en la empresa ferroviaria,

iv) La inversidn del SEP y su financiamiento. Al examinar

la accidn desarrollada por el sector de empresas pﬁbiicas.en cuanto a
la formacidén interna bruta de capital, se aprecia que la inversidn en
moneda constante del sector disminuyd entre 1964 y 1968, para sumentar
luego de manera sustancial en 1972. De esa forma, la relacién existente
entre la inversidn del SEP y la total de la economia pasd de 9,7 por
ciento en 1964 a 7,0 por ciento en 19€8 y a 18,5 por ciento en 1972,
cayd en 1973 (14,4%) pero siguib creciendo posteriormente para llegar
a ser el 24,9 por ciento en 1975, Es decir gue tomando 1964 como base
100 alcanzd un valor de 256,7. Ello significé, analizado desde otro
punto de vista, que el coeficiente de inversidn de las empresas

" gubernamentales en relacidn al producto interno total, se movid de

1,3 por ciento (1964) a 0,9% (1968); 2,8% (1972); 2,1% (1973); 2,4%
(1974) vy 3,2% (1975) (véanse los Cuadros 9 y 10 del Anexo).

El repunte de la inversidn del SEP en 1972 fue mis intenso de
lo que habia sido.el del valor agregado del propio sector. Asi, el
coeficiente implicito de inversidén del SEP alcanzd a 13,7 por ciento en
1964, a 12,8 por ciento en 1968 y a 31,7 por ciento en 1972, Ese
Uitimo valor es relativamente elevado y se logrd no obstante que entre
1968 y 1972 decrecid el ahorro absoluto de las empresas gubernamentales,
como se vio anteriormente. Mientras en 1968 el ahorro fue significativa-
mente superior a la inversidn, de 1972 en adelante, por el contrario,

/la formacidn
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la formacidn de capital superd al chorro. Esa diferencia fue financiada
a trovés de la utilizacidn de préstamos internos y/c externos.

El crecimierno del componente construccidn de la inversidén del
SEP dio origen al incremento comentado para 1972, ya que el monto
dedicado a maquinaria y equipos fue reducido e incluso inferior al de
1968 y 1964, De esa forma, en 1972 las representaciones de la formacidn
de capital del SEP en la interna total ascendieron al 31,5 per ciento
en 1975 en el rubro construccidn, mientras que en maquinaria y equipos
el maximo se da en 1974 cuando alcanza 6,2 por ciento (véase el
Cuadro 11 del Anexo).

v) Remuneraciones de las empresas piblicas y sus relaciones

con otras variables. En primer lugar, se observa que en los afios 1964,

1968 y 1972 el total de remuneraciones pagado por el sector de
empresas publicas, excluidas las instituciones financieras, mantuvo
upna participacidén précticamente estable, de 8 por ciento, en el
producto interno (véase el Cuadro 12 del Anexo). Esa proporcidn es
similar, salvo en 1968, a la comentada anteriormente para el valor
agregado, B

No obstante, la participacidn de las remuneraciones pagadas
por las empresas piiblicas en las remuneraciones totales del pals fue
fluctuante, al anotar coeficientes de 15,4 por ciento en 1964; 11,7
por ciento en 1968; 14,2 por ciento en 1972; 15,6 por ciento en 1973 y
14,1 por ciento en 1975. El examen pormenorizado ﬁor sectores econdmicos
deja ver gque los sueldos y salarics del SEP han constituido una
proporcidn creciente de los pagados en cada actividad, en los casos
de "Comunicaciones" y de "Electricidad, gas y servicios sanitarios"
¥ "Bancos, segureos y otros intermediarios financieros". Para otros
sectores, los coeficientes respectivos han sido de poca significacibn o
nulos (véanse los Cuadros 13 y 1k del Anexo).

Por su parte, en el Cuadro 15 del Anexo se han relacionade
lag remuneraciones y los valores agregados por clases de actividad

econbmica, tanto para las empresas piblicas como para el resto de la

/economia. En
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economia. En todos los sectores, salvo en el de "Comunicaciones',

se aprecia gue la participacidn del factor remuneraciones en el valor
agregado fue mayor en las empresas pliblicas que en el resto de la
economia. Ese comportamiento responde, por un lado, a la metodologia
generalmente seguida para calcular las cuentas nacionales Y. por
otro, a diferencias efectivas en la productividad del factor trabajo
en las dos &reas identificadas.

Al calcular la productividéd aparente de la mano de obre ocupada
en ei SEP, los valores que se obtienen son diferentes, segin que en el
valor agregado generado sSe excluyan o se incluyan los resultados de la
explotacidén de las empresas p@blicas. '

En el Cuadro 16 del Anexo, al no considerar los resultados de
explotacidn, se observa que entre 1968 y 1972 el valor agregado por
persona ocupada en el SEP aumentd, en moneda constante de 1961, de
17,4 a 21,1 pesos. En 1968 trabajaban en el SEP cerca de 63.000 personas
en tanto que en 1972 la cifra comparable alcanzd a alrededor de
64.400 empleados y obreros (véase el Cuadro 16 del Anexo). Esa mejora
en la productividad aparente, de aproximadamente 20 por ciento, se
explica fundamentalmente por la incorporaciém al SEP de la industria
frigorifica, lo que 1llevd a elevar bastante el coeficiente entre valor
agregado y ocupacidn en el sector industrial. Paralelamente, la
productividad aparente promedio de toda la economia crecid en valores
reales de 16,9 pesos a 17,5 pesos en 1972,

Cuondo en las estimaciones se incluyen los resultados de la
explotacibn, la productividad media del SEP aparece creciendo més
lentamente (de 22 a 23;4 pesos en 1961, entre 1968 y 1972). Ello se
debe a que en 1972 las pérdidas de los frigorificos hicieron disminuir
el valor agrégado generado en la rama industrial de las empresas
pliblicas (véase el Cuadro 17 del Anexo).

" vi) las empresas ?ﬁbiicas

y el comercio exterior: En lo que

o~

se refiere a las exportaciones de las empresas pliblicas, solamente en

1972 se lograron coeficientes de cierta gignificacibén ~ superiores al

/10 por
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10 por ciento en relacibén a las exportaciones de bienes totales - a raiz
de la incorporacién al SEP de la industria frigorifica (véase el Cuadro
18 del Anexo).

En cambio, las importaciones del SEP ya antes de 1970 tenian una
participacidn cercana al 20 por ciento., ZEsos valores subieron
vigorosamente a partir de 1972 y sobre todo en 1974, a consecuencia
del répide crecimiento experimentado por las importaciones de petrdleo
realizadas por ANCAP, tendencia en la que influyd, fundamentalmente,
la elevacién mostrada por los precios internacionales del petrdleo.

vii) ¢Hacia una contraccidén del SZP? Los periodos de expansidn,

estancamiento y contraccién del SEP han correspondido a una muy compleja
configuracidén de causas ideoldgicas, politicas, sociales y financieras.
Es interesante constatar que hasta hoy, las ideologias dominantes
tendientes a expandirlo han sido mucho mids exitosas que sus opuestas.

El periodo reciente, ilustra una vez mls ese aserto. El Estado ha
eliminado algunas empresas que tuvo que absorber por causas coyunturales
¥ que nunca se pensdé incorporar en forma definitiva. No ha expandido

el SEP y tampoco se ha desprendido de actividades_importantes gue se
encontraban en su Area de competenciz, L para pasarlas a la actividad
privada, Por fin, la participacidon del SEP en el producto lejos de
disminuir, ha asumentado. Aungue pueda aducirse que ese aumento deriva
en buena parte de factores coyunturales, como la represa hidroeléctrica
de Salto Grande sobre el Rio Uruguay,‘2 es de todas maneras imposible
fletectar alguna tendencia firme a la contraccidn del SEP que responda a

la ideologia declarada.

1/ ANCAP 1lamd a licitacibn por sus plantas de "El Espinillar" (el 2 de
mayo de 1977) y Joanicd (el 29 de mayo de 1978), presentdndose varios
interesados. La adjudicacién estd en estudio. En 1976 se habia llamad
a licitacidn por la primera de estas plantas, pero no hubo interesades.

2/ A efectos de realizar tal obra se constituyd una empresa pfiblica bina=
cional. Véase José A. Cagnoni, Las empresas pliblicas binacionales en
el proceso de desarrollc regional (La C.T.M. de Salto CGrande). Montevi-
dec, Centro Latinoamericanc de Economia Humana, 1978. Sobre los
aspectos juridicos de tales empresas puede consultarse Enrique J.
Sarovia, '"Las empresas publicas binacionales de energia eléctrica en
América Latina. Aspectos juridicos y administrativos™, en Derecho
de la integracidn, Vol. X, N025-26, noviembre 1977, pp.39-52.

/B. El SEP
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B. El SEP como recurso politico y el
problema del clientelismo

La idea de la zutonomia del SEP llevaba imp;icita la preocupacidn por
hacer del sistema eficiente en relacibén a los fines que se le atribuian
¥ ponerlo al abrigo de las influencias politicas coyunturales para logra:
entre otras cosaé, esa eficiencia. Como se sefiald en el Capitulo I,

a medida que se da el proceso de expansidn del SEP aumentan las criticas
por el uso del mismo como mecanismo de clientelismo politico, critica
que se reitera constantemente hasta convertirse en uno de los leit~
motivs fundamentales en el periodo actual. Es muy importante, pues,
analizar hasta dbénde esa critica corresponde a la realidad y cuales
fueron las funciones del SEP a ese respecto. Para ello es indispensable
analizar la evolucidn del nfimeroc y la remuneracidn de los empleados

pliblicos en el Uruguay, con especial referencia a las empresas piiblicas,

1. Nimero de empleados

La informacidn respecto al nfimero de empleados plblicos en el Uruguay
es complicada y parcial y en muchoé casos poco confiable, Mas todavia
si se intentan establecer series histdéricas a efectos de poder identi=-
ficar los momentos en que se produjeron los grandes saltos en el reclu-
tamiento. No tendria sentido presentarla exhaustivamente aqui, Parece
preferible seleccionar la méé confiable y esbozar en lineas muy generales
las tendencias. El Cuadro 2 (de la pAgina siguiente) cumple justamente
tal cometido.

Del mismo es posible extraer algunas apreciaciones:
1) A lo largo de las primeras tres décadas del siglo la ampliacibn
de la participacidn estatal en la economia es la principal causa del
aumento del empleo phblico. Pese a la nutrida nacionalizacidn de
empresas preexistentes y a la creacidn de otras nuevag, el nimero de
empleados piblicos s6lo alcanzd a doblarse en 30 afios y su participacidn
en la poblacidén total incluso decrecid levemente. El porcentaje sobre

la poblacidn econbmicamente activa (PEA) era muy moderado (l,4 por ciento

/Cuadro 2
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:Cuadro 2

POBLACION Y EMPLEO PUBLICO EN URUGUAY

ANOS SELECCIONADOS

(en miles)
1 2 3 L - 5 6 7
Afios Pobl. Pobl.  Empl. Empl.Empr. % Empl. % Pmpl. % Empl.
total activa ~ publ. pfiblicas publ. en publ.en publ.en .
‘ . pobl. total pobl.act, sect.plb
1900 800  330.1  14.5 1,8 bk
1930 1 731 30,0 1,7
1932 1 780 52,0 2,9
1938 1 905 57.5 7.5 3,0 13,0
1941 1 970 5742 1.1 2,9 19,4
1955 2 400  968.5a/ 166.4 49,7 6,9 17,2 29,9
1961 2 590 193.8 55.7 745 28,7
1963 2 660  992.3 185.5 740 18,7
1969 213.0b/ 55.4b/ 7,8 26,0
| bbb/ 6b.2¢/ 9,0 |

1970 2 730 ‘ - |
1971 7,38/
1972 47,78/
1973 46,24/
1974 © b5.24/

. 156,13/ h4.0d/ 28,2
1975 23646¢/ 8,6 21,6

2 764 1 ogh.h

a/ Corresponde a 1957
E/ Datos de CIDE

E/ Datos de C. Quijano,

en diversos ejemplares de Marchae.

4/ Banco Mundial. S6lo "grandes" empresas‘pﬁblicas. No incluye bancos.

e/ Encuesta de hogares.

/2.
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2) A comiennos de los afios 1930 se produjo un salto considerable

en los indicedores cue agui se utilizan., Los cargos piblicos aumentaron
en 22.000 lo cue implice un incremento del 72 por ciento.. Asim;smo,

1z particinacién de los empleados y obreros »fiblicos en la PEA subib
otro tanto. )

En los aflos sipvientes, glysector nolitico en ejercicio del
Poder Ljecutivo - nuevamente fusionado por la Congtitucidn de 1634 en
un sdlo érganc, lea Presicencia de la Repliblica - se proponia la lucha
contre las autononmias y la expansién estatal. . Pese a ello no. se
produjo una reduccidn en los cargos plblicos. Por el contrario, hubo
un aumento, aunque noderado. ‘ .

3) El ‘gran salte adelante” tuve lugar durante el periodo de la
postguerra. Alli se dio una nueva ola de nacionalizacinnes cue fue
responsable en parte de dicho aumento. Ademis, el cparato estatal
como un todo comenzd a ser utilizado comp mecanismo de redistribucidn
del ingreso, con lo cue .se consiguio no sdéle integrar a importantes
sectores a la socieded y al consumo, asegurandc paralelamente, la
subsistencia del sistema econdémico imperante.

Por todo ello el nlinero de empleados piblicos se multiplicd
vor casi 3 y la participacidén del sector estatal en la PZA subid
también enormemente. No hay cifras sobre esta fltinma para los afios
intermedios del periocdo 1900-1957, vero entre los extremos pasa de
b, a 17,2 por cieanto.

En 1855 el nfmero de funcionarios piblicos haebia dado un gran
salto adelante y alconzaba ya a 168.603 cue se repartian de lo siguiente
manera: AdministraciBnICBntral,'95.500;.Hunicipio de Hontevideo, 11.929;
Hunicipios del interior, 7.000; entes autdnomos, 46.805; Frigorifico
Mlacional y CONAPROLE, 6.190 y otros organismos, 1.10C. Conmo afirma
Faraone, ‘el ingreso se producia en este periodo al vromedio 'de 3.036
poxr afio entre 1939-42; de L.259 entre 1547-L6, de.5.905 entre 1947-50

(corresponde « la nacionalizacidn de los servicios pihlicos briténicos)

1/ R. Faroone, Introduccidn a la historia econdmica del Urusuay
(1525-1973). Tontevideo, Arca, 1975, ve 139

/Las empresszs
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Las empresas piblicas fueron el principal insﬁrumentO'de esta
expansidn. Entre 1941 y 1955, su funcionariado crecid mis de 4 veces
¥ la participacibén en el total del empleo ptblico pasd de alrededor
de 19 por ciento a casi el 30.
4) Al afio 1956, importante hito porque alli comienza el deterioro
de la economia uruguaya, sdlo aparejd una aceleracidn de la absorcidn
estatal de fuerza de trabajo. En el quinquenio 1956-1960/1 se crearon
30,000 nuevos cargos, acercandose por primera vez los empleados y obreros
plblicos a constituir el 20 por ciento de la PEA. Las empresas estatales
empero, fueron en dicho periodoc menos utilizadas para dicha ampliacidn.
Informaciones sobre algunas empresas aisladas muestran la
importancia de la ampliacién. El1 Servicio Oceanogrifico y de Pesca
(so¥P) A tenia 377 funcionarios en 1959 y pastd a dispcmer de 1,174
en 1962, Para cada pescador habia 4 empleados de oficina y otros 4 fun-
cionarios que recibian el producto en los hangares.
5) En el periodo que llega hasta 1969 los chlculos discrepan grande-
mente. Los elaborados por organismos oficiales muestran un mantenimiento
de los niveles de comienzo de la década. Los extraoficiales, en cambio,
analizando informaciones de procedencia diversa, indican gue el proceso
de absorcién continud a buen ritmo. Se habrian creado mis de 50.000
cargos entre 1961 y 1969, especialmente en los entes de ensefianza
(alrededor de 15.000 segfOn algunos cdlcuios) y en las empresas pfiblicas.
Estas cifras, obviamente, son incompletas. Az el Censo de
Funcionarios Pfiblicos, analizado en 1969, no empadrondé a los militares.
La Gltima cifra que se conoce sobre el tamafio de las Fuerzas Armadas
uruguayas data de 1958, cuando las formaban 16.151 personas. Si bien
puede suponerse que su crecimiento en el periodo en anfdlisis y después

de é1 ha sido considerable, resulta imposible calcularlo. g/ TLa onisidn

1/ Hoy denominado ILPE,

2/ La revista Vigidn (de 15 de mayo de 1975, p.1l2) estimaba en 23,000
hombres las fuerzas militares (no policiales) uruguayzs. El Banco
Mundial por su parte, consideraba que eran 21.000.

/tiene importancia,



- 7% -

tiene importancia, obviamente, porque agranda el peso relativo de la
contribucién de los otros 6rganos del aparato estatal al volumen del
sector piiblico uruguéyo. T o .

Fn la década de 19?0 el ‘sector pliblice como un todo, segin
observadores, '"ha cesado de jugar un rol dinimico" en la creacibn
de empleos. YSince its share of employment of the total working
population Tell slightly from 37 per ‘cent to 36 per cent in the five
year period... while this is not a very large relative fall, it
represents a decrease of 15,6 per cent in absolute numbers between 1971
and 1975.v & I ' T

- Bl descenso ge produjo en 1974-75, por cuanto la tendencia

hasta 1973 habia sido ascendente, segin la misma fuente.
6) Las cifras que presenta el Cuadrd 2 para este periodo deben verse
con cuidado. Asi, las cifras dé la éolumna "“empresas piblicas"
corresponden sdlo a las “"grandes" sin gue pueda saberse cufles son
éstas en el entender de guienes 1las compilaron. No incluyen, ademis,
a los funcionarios de los bancos estatales que tradicionalmente aparecian
en el mismo rubro con quienes realizaban actividades industriales y
comerciales. U N i

Pese a1 diferente criterio de ciléulo, la informacidn estadistica
mencionada es valiosa porgie permite mostrar el -esfuérzo hecho para
Mpedimensionar'™ el aparato estatal uruguayo mediarte &1 expediente de no
proveer las vacantes. | ' ' '

Respecto a elias, el informe del Banco Mundial sostiene que:

"the number of persons employed by the largest public enterprises

" declines about 5 per cent largely as a result of a reversal in
hiring policies for unskilled and semiw~skilled staff, Employment
of new personnel in these categories has been curtailed and
attempts are under way to redistribute existing unskilled personne
among agencies in the public sector. Unfortunately, part of the
decline in employment was due to resignation of high level staff
because of salary 1lirits. However, recent policy measures

1/ World Bank, Economic Memorandvm on Urupuay, Washington D.C., diciembre
1977, Anexo 2, Dece

/substantially eliminated
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substantially eliminated the salary ceilings for qualified

staff and should help to brake the exodus of managerial and

skilled personnel from public sector entities". é/

Para enfrentar esos inconvenientes es ahora posible el ingreso
de personal especialiﬁédo bajo contratos especificos, que asignan
funcionarios a tareas concretas'y que permiten una mayor flexibilidad
en las escalas de remuneraciones ¥y en la utilizacién de recursos humanos.

Por otre lado, las empresas del sector plblico han tratado de
evitar la pérdida de sus recursos humanos a través de medidas indirectas
tendientes a incrementar los ingresos de su personal, Asi, por ejemplo,
los bancos estatales han elevado la jornada de trabajo, llevéndola a
40 horas semanalés, lo que leé ha permitido mejorar las remuneraciones
que pagan sin salir$e de los 1iﬁites de la politica salarial del gobierno
Las empresas también han recurrido a estimulos indirectos;rcomo becas ¥
viajes de estudio al exterior tendientes a mejorar. el nivel de capacita-
cibén de su pérsonal;' De toda forma y sobre todo en los casos de los
funcionarios directiveos, técnicos y especializados, tienden a ser menores
que en el sector privado las remuﬁeraciones pagadas por las empresas
plblicas, lo que incide sobre el periodo de permanencia en las empresas
gubernamentales de ese tipo de funcionarios. _
7) ¢Quiénes erénllos beﬁéficiados de esta importante‘absorpi6n de
fuerza de trabajo que realizaban los organismos estatales? Usualmente,
tiéndeée a afirmar que lo ha sido la clase media. Sin enmbargo como ha
recordado Campiglia, "el crecimiento exagerado de la burocracia estatal,
en el mas estricto sentido del término ha hecho olvidar que ese
crecimiento no sblo abarcaba a quienes desempefiaban tareas administrativa:

sinoe que comprendia tambidn a quienes rezlizaban labores de tipo manual."

1/ World Bank, Economic Memorandum on Uruvguay, ¢it., p.lh.

-/ N, Campiglia, Montevideo, Poblacidn y Trabajo, Montevideo, Editorial
Nuestra Tlerra, 1971, De 124

/E1 mismo
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El mismo autor, apoyandose en las cifras del Cuadro 3, afirma también
que "el Estado repartid equitativamente los cargos entre las clases
media y baja, aunque es imposible determinar la clase a que pertenecen
los individuos gue ocupan cargos en el escalafén ‘egpecializado', debido
a que alli ... figuran tanto los obreros come los administrativos
- clases media y baja -~ que tienen alguna especializacibn, los que,
si se repartieran equitativamente entre ambas clases nos permitirian
afirmar de una manera general que el Estado cred un 50 por ciento de
cargos para la clase media y otro 50 por ciento para la baja. Voluntarie
o involuntariamente, la verdad es que se ha proce&ido de tal manera que
la consecuencia ha sido una contribucidén a la integracibén de ambas
clases en la sociedad"._%/
Los grupos sociales beneficiados por la creacidn y provisidn de
empleos pfiblicos en cada uno de los periodes fueron variande. No es
posible, con la informacién estadistica disponible discriminar .
adecuadamente cbémo se prbcesé el crecimiento de cada escalafén. Empero,
es probable gque las metas sociales buscadas al aumentar unc u otro fueran
bastante diferentes. Asi, la creacidn de cargos docentes puede hacerse
para perseguir, como dice Campiglia, el mejoramiento de los recursos
humanos del‘pais; Sin embargo, puede hacerse también con la finalidad
de absorber =a determiﬁado sector de clase media fAcilmente radicalizable.
Is necesario recordar, ademds, que los organismos de ensefianza tenian en
el Uruguay una autonomia de funcionamiento muy grande, que los independi-
zaba de los partidos politicos tradicionales, especialmente en el caso de
la Universidad. Ello hace que el crecimiento de este tipo de cargos
piblicos no siempre puede ligarse al sistema clientelistico, al que se
tiende a responsabilizar de la expansibn del empleo plblico en el pais.
La creacidn de otro tipo de empleos de indole administrativa,
profesional obrera, etc. estuvo destinada a absorber a potenciales o
efectivos desocupados como manera de aliviar al sistema politico de las
tensiones que una alta tasa de desocupacidn podria crear, buscando de esa

manera obtener una cierta conformidad y adhesibén con el sistema.-

1/ Campiglia, cit., p.l18.
‘ /Cuadroe 3
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Cuadlro 3

PORCENTAJE DE CARGOS PUDLICOS Ei1 CADA BuCﬂLATON POR
CLASE SOCIAL

(porcentajes)

Técnico profesional 'A’ ,0
Técnico profesional 'BY 2,0
Administrativoe 23,3
Docente 15,0
Servicio exterior y particular
confianza 0,5
TOTAL CLASE 1IEDIA Lh,8
Obrero _ ' 23,0
Secundario y de servicio S5
Policial 10,8
POTAL CLASE BAJA 43,3
Especiélizado ‘ 11,¢S
POTAL | 100,0

Fuente: Méstor Campislia, Ilonteviceo: T)cm:\"au::lu:}n___;r Trebajo,
Yontevideo, wditorial Tuestra Tierrs, 1971, n. 19,

Por otro lado, la creacibn de cargos en las fuerzas de seguridad
ha buscado también la conservecidn del sistema. Campizlia adelanta
lz hipdtesis de cue a lo largo del nroceso de deterioro del réginmen
politice uruguavyo, éste fue nerdiendo el apoyo de importantes sectores
de la clase nedia pese a que ésta, en cierta manera, se beneficiaba del
funcionamiento del sistema. 3I1lo hizo gue se buscara aumentar el
apoyo de la clase baja., La cresecidn de carzos en la policia, - desti-
nado a la clase baja « cumple por un lado la funcidn de aumentar ese
apoyo, a través de la participzcidn en el consumo que la ocupaciébn

. .1/
pernmite asesurar’. =

1/ Cempiglia, cit. p. 20.

[
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Paralelamente se habrian vuesto en circulacién otras metas sociales,
como la defensa de la sociedad, que pueden encontrar importante eco en
los sectores de la clase media, sirviendo ademis para aumentar el apoyo
de la clase baja ¥y los recursos disnonibles para la represidn de las
acciones cue amenaszan al sistema.:

8. Tl periodo més reciente, en especial luego de 1974, muestra un
cambio relativamente importente en las metas que se propone_alcanzar
mediante la utilizacién del aparato estatzl. Este comienza a abandonar
la funcidn de agente redistributive, que antes ejercia por diferentes
vias, y taonbién wediante la incorporacidn al consumo de ciertos grupes,
a través del otormamiento de empleos.

Las tarifas y precios tienden a ser ‘‘reales'’, subiéndo incluso
més que el costo de la vida. Alpunas empresas estatales fijan periodos
para amortizar sus inversiones asombrosamente breves, lo que hace que
las tarifas o pagar nor los usuarios sean a menudo excesivamente zltas.

La disninucidn de las oportunidades de enpleo.en el sector piblico,
unida a la recesidn econdmica general se traduce en tasas de desemnleo
importantes como muestra el Cuadro 4. Ll salario rezl de los ocupados
tawbién ha svfrido violentos cortes (ver Cuadro 5). ELl “impuesto!
desocupacion que recae sobre los grupos sociales con menor noder de
negociacidin, es uno de los mecanismos cue estd contribuyendo al ‘redinen-

sionamiento” del aparato estatal urugurayo.

Cuadro I

DESENPLEO 5N LA CIUDAD DE MONTEVIDEC

Afio 4
1972 7,7
1973 8,9
197k 8,1
1975

1876 ' 12,7
1979 12,5

R

Fuente: Incuestas de la Direccidn General de Estadistica y Censos,
para el primer senesire de cada afio.

/Cuadro -
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- . . Cuadro 5

INDICE DEL SALARIO REAL

{1968 ~ 100)

Afio o | .Indice‘
1969 | " 111,5
1970 - ' 110,0
1971 115,0
1972 ' | | 95,9
1973 o - 943
1974 | - | 93,5
1975 o 85,2

1976 : : 80,2
1977 enero ' T 737

' febrero - ' “ 75,9
marzo ' C73,6
Cabril T 0
‘mayo ' : S - 68,5
junio ' R 7245

julio | 69,2

Fuente: Boletines Estadisticos del Banco Central.

/ 2. Evolucidn
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2. Bvolucidén de las remuneraciones en la

administracidn piblica uruguaya

No hay ;nformécién estadistica diSponible (por lo menos al alcance
de los autores) para seguir las fluctuaciones habidas en la renune-
racién de los servicios pfiblicos uruguayos. Pero si se dispone de
datos aislados gue pefmiten formular algunas hipdtesis para tres
periodos: el constitutivo del SEP, el fin del Estado de compromiso
¥ el actual, del predominio de la orientacidn neoliberal.

1. La informacidn del Cuadro 6;51 bien corresponde'al fin del
periodo, podria ser recpresentativo del conjunto de la época batllista.
Las caracteristicas de la misma impiden formular apreciaciones muy
exhaustivas y dificultan la comparacidn con las cifras de los afios
posteriores. Sin embargo, puede épreciarse gue las remuneraciones
paradas a los ocupantes de los cargds mis altos de la jerarcuia
adeministrativa eran de imporfancia cbnsiderable? mis aun si se las

compara con las que fueron usuales posteriormente.

Cuadro 6 .

Nimero de empleados, sSus remuneraciones y
monto total de las mismas en la
Administracidn. Piblica Uruguaya

Afio 1930

NQ Empleados Sueldo Anual (Ur}) Monto Total
25 829 ' - 1 200 14,975,706
2 fok 1 201 - 2 Loo L.689.157
8§29 2 401 - 3 600 2.501.745
275 Z 601 - 4 800 . 1.165.989
203 L 201 - 6 000 1,096,565
52 6 001 - 7 200 %65.000

- 7 201 - & 400 ' -
9 & 401 - 9 600 76.950
6 g 601 ~-10 200 ' ' 64,800
a 10 &01 -12 000 : 108.000
4 ‘ 24 000 24,000
20 017 . 7 25.067.923

Ur} 100 = Us$ 82,38

Fuente: E. Acevedo, cit., Tomo VI, p.565
/Quijano oue
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Quijanc que ha estudiado mas detenidamente este aspecto ha
demostrado lo que podria'&enominafse el "achatamiento de las piramides
jeradrquicas'', en cuanto a las remuneraciones, de la burocracia_pﬁblica
uruguaya. Comparando las. cifras de principios de siglo con las propias
de la década de 1950 muestra que el dltimo escalén administrativo se
habla aproximado notablemente al de qulenes estaban en la cusplde,

mllovfue‘el_;esultado de diversas medldas° Asi, cuando_la
crisis de los aﬁos 1930, se adoptan algungs tendientes a cohseguir
el financismiento del Presupuésto de la Nacidn. En la disyuntiva
entre reducir. el nfGmero de funéionariqs,'con la consiguiente cesantia
en época_de_récesiént_y.fébajar los sueldos, se opté por la sezunda
alternatlvaa -

Una prlmera consecuencia de tal medlda fue que se produjo un
deterloro general de las remunerac1ones de la Admlnlstrac16n Publlca,
cue se continuaria en el futuro, agravandose en el perlodo 1955-1961.
No habréi recuperacién.d¢_10§ vélores_pagadosAen_el periodo anterior
a la crisis. . o - ‘

Otro de los elementos cue contribuyd a las distorsiones anotadas
precedentemente, fue que durante 1as_décadas de:1950 ¥y 1960 se tendid
a conceder auméhfﬁéipoféenfgglés aiféféndiéaﬁé;'buscéhdo asi mantener
el poder adquisitivo de-los carges inferiores.y deteriorando las
remnuneraciones de los técnicos y directivos.

Comb compensacién, ya desde 1970, se redujo el horario.de trabajo
de los funcionarios pGblicos, buscando gue pudieran desempefiar parale-
lamente otra (u otras) ocupaciﬁnés en el sector privado y, a veces,
también en el pfblico, cue les permitieran redondear ingresos adecuados
a sus necesidades. Ello fue_eépecialmente notable en los cargos de
nivel técnico. Detrds de este indicador puede percibirse también un
cambio claro de la funcién de- las empresas piblicas que pasd de prestar
eficientemente un servicio a la de absorber mano de obra disponible
en el merqado de trabajo. Faraone, analizando el periodo cercano y
anterior a'la década del 50 y comparadndolo a la década del 60 ha

afirmado “rue entonces las remuneraciones de la administracién pliblica

/equivalian a
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eouivalian a salarics de holgada sobrevivencia respecto al mercado
privado de trabajo', en cambio "en el Gltimo y actual periodoc...

ya el ingreso a la administracidn no represerta mas gue "an seguro de
pan't E/

Varios excelentes estudios realizados sobre la adminiétracién
piblica uruguaya de la década del 1960 permiten resumir concisamente
las caracteristicas de las remuneraciones del sector publlco en dicho
periodo, —/ Siguiendo a Qszlak, puede afirmarse que:
al se produce una modificacién porcentual en los rubros que integran
el salaric. Entre 1967 y 1971, "se ha producido una progresiva reduccidr
de la importancia del sueldo basico dentro del total del salario y un
correlativo incremento de los rubros que integran el salario familiar
(prima por hogar constituido y a51gna010nes famlllares)" 2/ como se
nuestra en el Cuadro 7. |

Faraone, ¢it., p.i34

S

Véase Oscar Oszlak, Diagndstico de la Administracidn Piblica
Uruguaya, Informe Técnico para el Gobierno de Uruguay preparado
por las Naciones Unidas (Uruguay, Proyecto Capacitacién del
Servicio Civil, UYRU/70/511, Montevideo, julic 1972). También

del mismo autor, Bureaucracy and Eaviroment: On the Productivity
of Public Administration in Ururuay. Department of Political
Science, University of California, Berkeley, 1974. Asinmismo,
Horacio Boneo, Las empresas publicas industriales y comerciales
en el Uruguay, Informe Téenico para el Gobierno del Uruguay,
‘preparado por las Naciones Unidas (Uruguay, Proyecto de
Capacitacifén del Servicio Civil, Nueva York, Naciones Unidas, 1972.

3/ Oscar Oszlak, cit., 1972, p. 103.

/Cuadro 7
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Cuadro ¢

Evolucidn de los Componentes del Salario Medio

(porcentajes)

Concento 1061 1966 1971
Sueldo basico 80,6 - 65,3 - 53,5
Compensaciones presupuestarias 6,3 16,0 40,7
Aguinaldo 1,9 5,k L.k

Sub-total 82,8 86,7 68,6
Salaric familiar:

Prima por Hogar Constituido 5,0 7,6 16,2
Asignacidn familiar S,k 5,7 15,2
Total 100,0 100,0 100,0

En dicho periocdo - segln informaciba del mismo autor -~ ‘el
sueldo basico méAs compensaciones presupuestarias y aguinaldo, experi-
mentaron una pérdida en valores constantes del 21,5 por ciento, el
salaric familiar vio acrecentado su valor en un 218,8 por ciento en
términos constantes'. Considerando el conjunto de 1los componentes del
salaric se ve un incremento de 5,5 por ciento en el salario medio
real del afio 1970 en relacidn a 1961, .

Lo anterior bondujo al distanciamiento entre personal con
diferente status familiar y, también, entre personal sujeto a
diferentes regimenes de comperisacién° Esto gue puede considerarse
"ineguidad horizontal", como afirma Oszlak, puede ser visto también
como un nuevo indicador de la utilizacidn del servicio puablico uruguayo
como instrumento de distribucidn del iagreso, buscando eliminar las

tensiones sociales.

/ ©) Las
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b) Las comnensaciones extrepresupuestarias ven teniendo cada vez
mayor imnortancia, especialmente en algunas unidades administrativas
en las cuales llegaroi a representar una vez y media el monto de las
compensaciones »resupuestaries.

c) -Otra caracteristicas, ya anotada para los periodos anteriores
que se agrava durante estos afios es la reduccidn de las diferencias
entre los sueldos minimo y wéximo de cada escalafén (véase Cuadro 8).
Salvo alpunos casos, como los escalafones militares y policiales,'
qgue por esencia podria decirse deben estar orzanizados a partir de
una rigida jerarquia, en la mayoria se produce el acercamiento ya
anotaco entre los sueldos minimos y maximos.

Filgueira ha analizado el problema couo una muesira de la deva-
luacién de la educacidn v el auvmento de las tensiones entre la economia
‘(ingreso) y la educacidn, de carecteristicas irreversibles, y cue.
conduciria al cuestionsmiento de las bases miswmas de legitimicdad del
sistema nolitico-econbnico, Y |

Le informacidn presentada en el Cuadro anteriormente citado debe
analizarse con cuidado,‘a consecuercia de las otras compensaciones
obtenibles nor el ejercicio de un cafgo plblico., ‘Parece claro, pbf
ejemnlo, cue los grados més altos de cada escalafén gozan de mayores
beneficios en materia de compenscciones, aunque el caricter constante
¥ el alcance general de las asignaciones familiares nueden, a su vesz,
restablecer las diferencias al nivel de los sueldos basicos. Podria
interpretarse que este nroceso ha reducido las distancias entre niveles
de salarics. 6Sin embargo, este efecto no parece tan evidente ya que la
equiparacidn de los sueldos bisicos se vio distorsionada nor el complejo

2/

sistema de compensaciones esreciales...'.

1/ Carlos Filpueira, "Imbalance y movilidad en la estructura social:
el caso urugnayo, Cuadernos de Ciencias Sociales, liontevideo,
e 3, 1973, wp. 106-103.

/  OszlaX, cit. »p. 108-109.

ire

/Cuadro 8
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Cuadro 8

Diferencias entre el Sueldo Bésico
Minimo y Maximo por mscalafén

1961 1965 1969  sumenta
Escalafén
Administrativo
- Sueldo Minimo $ (2 )400 1 450 11 729 28,1
- Sueldeo MAximo B 2 400 5 000 24 97 10,4
Relacidn: SMx/Skm 6 %y 2,1
Técnico Especializado
- Sueldo Minimo 3 hLoo 1 450 11 729 28,2
~ Sueldo MAximo # 2. L4oo 5 000 24 979 10,4
Relacidn: SMx/Skm 6 BN 2,1
Secundario y de Servicio
- Sueldo Minimo $ 550 1 850 11 729 21,4
~ Sueldo Maximo $ 1 250 2 225 16 629 13,4
Relacidén: SMx/SMm 2, 1,2 1,5
Téenico  Profesional A
~ Sueldo Minimo $ 1 250 2 425 16 279 11,6
- Sueldo Maximo $ 2 750 5 085 27 979 10,1
Relacidn: SMx/SMm 2,0 2,1 1,7
Técnico Profesional B
- Bueldo Miuimo § 1 180 2 180 15 429 12,9
-~ Suzido Maxinmo $ 2 550 L 480 24 979 11,1
Relacidn: SMx/SMm 2,2 E 1,6
Militar
- Sueldo Minimo $ 150 Loo . 8 929 60,0
~ Sueldo Maximo $ 2 000 935 Ls 729 17,7
Relacién: SMx/SMm 17,3 14,8 5
Policial
- Sueldo Minimo $ 200 450 L 229 21,6
- Sueldo Maximo ¥ 3 000 6 075 31 139 10,k
Relacidn: SMx/SMm 15 1245 7

Fuente: Oscar Oszlak, cit., p. 177,y Carloes Filgueira, 'Imbalance ¥
movilidad en la estructura social: El caso uruguayo',
Cuadernos de Ciencias Sociales, Montevideo N23, 1973, p."92.

(X) En pesos uruguayos de la época.
/Otra manera
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Otra manera de analizar la informacidn es ver los cambios produ-
cidos en la relacibn entre los niveles de remuneraciones vigentes para
los distintos escalafones, Se aprecia una gran disminucidn de las
diferencias. ©&llo resulta particularmente evidente con motivo del
deterioro de las remuneraciones correspondientes a los escalafones
técnico-profesicnales.

Asimismo, el anilisis de las compensaciones presupuestarias por
organismo muestra modificaciones radicales. Mientras el Ministerio
del Interior elevd su indice (base 100:1961) hasta 3.644, Economia
v Finanzas llegd a2 56; Relaciones Exteriorés, a 34; Trabajo y
Seguridad Social, a 6; e Industria y Comercio, a 15.

Es una nueva muestra del cambio de prioridades cue se vivid por
esos afios, cue colocd en mejores condiciones de pugnar por los menguados
recursos estatales a sectores otrora postergados.

Asimismo, el creciente deterioro de los escalafones técnicos
daria comienzo a un importante éxodo de profesionales, no sbélo hacia
el sector privado, sino también hacia el exterior del pais. Como ha
concluido el informe del Banco Mundial, ya bitado, esa situacidén creb
importantes problemas de operacidn paraz varias de las empresas
estatales, y especialmente para aquellas que operan en sectores de
la economia de mayor nivel técnico.

Podrian hacerse muchas apreciaciones sobre "la creciente hetero-
feneidad, complejidad e irracionalidad que han venido caracterizando

i/

enpresas estatales, pero ellas han sido presentadas con gran exactitud

al résimen de remuneraciones de la Administracidén Central y de las
en los informes citados. Dadas las caracteristicas de este trabajo
convicne poner nuevamente de manifiesto el hecho de que las empresas
publicas y el aparato estatal como un todo, no estén destinados a
cumplir sdlo determinados fines productivos, siendo imposible explicar

la forma en que el mismo opera a través de dichos criterios. Las

1/ Oszlak, cit., p. 113.

/fluctuaciones de
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fluctuaciones de las remuneraciones del personal y de la forma de
zesiidén de las cnmpresas plblicas sélo puede comprenderse en el marco
mas general de la evolucidn econdmica y politica, teniendo en cuenfa
que las mismas pueden ser un instrumento utilizado de diferente manera
para la-obtencidén de diversos fines alternativos gue poco pueden tener

Gque ver con los objetivos explicitos para los que fueron creados.

3, Bl Clientelismo

al Posiciones ideoldgicas y critica del clientelismo

Bl sistema politico de compromiso uruguayo, don su ingrediente de
clientelismo, ha sido fuertemente criticado desde diversas posiciones.
1. Los prupos de derecha le imputaban echar el lastre de la inefi-
ciencia sobre las clases productoras del pais. Los ganadercs, por
ejemplo, siempre fueron contrarios al sistema por cuanto implicéba

una redistribucién del ingreso Jenerado por las exporfaciones del
sector agropecunarioc y que ellos consideraban propia. Podriag_citarse_
-agui opiniones del lider ruralista Benito Nardone en este senfido.

8in embargo, una interpretacidén funcional. del mecanismo cligntelistico
instaurado por la clase politica ururuaya mostraria que, en‘definitiva,
estos prupos terratenientes y ranaderos fue;on los beneficiarios
fundamentales, por cuanto ello permitié que no se alterara la estruc-
tura bésica de la economia, cuya piedre de toque epé el latifundismo.
Bs proBable gue pudiera haberse recurrido a otros métodos de instaurar
la hepemonia de la clase ganadera, pero cllos hubleran pasado por el
ejercicio de la coercidén. La oririnalidad del 31stema polltlco
uruguayo estuvo en gue dio énfasis. al consenso. Es_sabldo que en
cualquier estructura de dominacién se combinan en proporciones
diversas ambos medios. Ninguna de las dos puede faltar para que la
estructura se mantenra. Pero la peculiaridad de los regimenes demo~
criticos y especialmente de aguellos de compromiso es, justamente,

que en situaciones sociales de alto potencial explosivo enfatizan el

consenso, reduciendoc al méximo la aplicacidén de la coercidn.

/ ?. Desde



2 Desde posicidnes de izquierda se repudiaban igualmente tales
mecanismos por cuanto permitian la subsistencia de un sistema poli-

tico que repudiaban y ademés preservaban una economia de corte capi-
talista. Zmpero, la finalizacidn del Estado de compromiso y de la

forma de clientelismo vigente en &1, no se vio acompafiada por el fin

del capitalismo en el Urursuay.

3 Los desarrollistas, por su parte, manifestaban que el BEstado
destinaba ingentes recursos a esta politica de parches y no prowmovia
adecuadamente el desarrollo econdmico, tinica manera légica de solucionar
los problemas del desenpleo.

Cabe preguntarse, ante todo, si ello era posible. La experiencia
histdrica posterior al Estado de compromiso ha mostrado gue poner a
la economia uruguaya en condiciones de funcionar Yeficientemente"
implicd entre otras cosas las siguientes:

a) La disminucidn violenta de la poblacién total del pais. Los
chdlculos existentes para el periodo intercensal (1963-1975) muestran
una pérdida de alrededor del 10 por ciento del volumen demogrifico
total. De acuerdo a las proyecciones realizadas sobre la base del
censo de 1963, Uruguay deberia contar en la actualidad con 3.700.000
habitantes y el &ltimo censo mostrd cue habia menos de 2.800.000, Y

b) La reduccién del salario real, y, consicuientemente, del
nivel de vida de importantes sectores de la poblacidn.

¢) La ruptura del consenso como elemento esencial que legiti-
maba al régimen.

d) E1 cambio del tipo de burocracia y el costo de la misma.

Lz experiencia latinoamericana parece mostrar aue con la transi-
ci6n desde regimenes de compromisc a otros de corte autoritario, pasa

al primer plano el tema de la necesidad, lo que se ha dado en llamar

1/ Sobre célculos migratorios pueden consultarse estudios de
CELADE y José L. Petrucelli, "Uruguay: situacidn demografical,
Uruguay, Datos Basicos, Montev1deo, Funda01on de Cultura
Universitaria, 1976, pp. 2Z-3h.

/'redimensionamiento del
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"redimensionamiento’™ del Zstado. Esta tesis afirma que el Estado
habria asumido en el pasado tareas cue no le correspondian, como ser
necanismo -de absorcidn del desempleo y. que, como resultado de todo
ello, tiene un tamafio, medido en nimero de funcionarios pGblicos,
excesivo. Por ello se tiende, desde esta nueva posicidn, a aumentar
la eficiencia ¥y a reducir lo cue seria el peso excesivo del gasto
fiscal. _ o

Ello permitiria, también, combatir la inflacidn ya que se
supone desde una perspectiva monetarista, que la causa de la misma
se¢ encuentra en la emisidn excesiva de circulante a efectos de paliar
el déficit congénito generado por la aciuacidén de los organismos
piblicos. ,

Aunque es practicamente imposible comprobarlo estadisticamente,
nor cuanto tales cifras no son publicas, es evidente. gue el cambio
‘de rézimen politico ha’ conducido tambiéna importantes ampliaciones de
ciertas 4reas de la actividad estatal. Asi, los servicios de segu-
ridad han viste incrementado ano sbtlo el nﬁmero‘de sus funcionarios,
sino también el monto de las remuneraciones que los mismos perciben,
y de los equipos de que disponen.

Por lo demds, al buscar la tecnificacidn de la- administracidn
piblica, es necesario especialmente en el caso de las eupresas
piblicas, competir por los técnicos de mejor nivel. BEsto hace aue
las remuneraciones ofrecidas deban ser similares o superiores a las
privadas y, por lo tanto, mucho mas altas cue las usuales en el pasado
en la administracidén piblica. _

A partir de estos dos factores cabe sugerir la hipbtesis de cue’
los esfuerzos realizados para redimensionar el Lstado se compensan.
Zsts politica, se ha concretado, como era de esperar, a expensas de
los servicios sociales de uso imprescindible para grandes sectores de
la poblacién (salud, educacién, infraestructura basica, etc.) y, al
interior de éstos, eliminando 'a aguellos individuos con ménor;capacidad
de negociacidn, sea por su escasa calificacién, sea por la ausencia

de mecanismoz gremiales que puedan organigar resistencias adecuadas.

/b) Los
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b) Los partides politicos y el clientelismo

La mayoria de los criticos ha enfatizado siempre el aspecto parti-
daric del clientelismo, esto es, la forma en que los personeros
politicos utilizaron el aparato del Estado para iasertar en ellos

a sus seruidores z cambio de sus votos. -fEn definitiva, se postula
cue los partidos tradicinnales fueron los grandes beneficiarios del
sistema, lo que 88lo es parcialmente cierto. No cabe duda cue .
luchaban por mantener en vizencia un régimen politico del cual eran
una pieza clave y, en este sentido, puede decirse que practicaron
una racionalidad politica cue no por elemental es apreciada por los
criticos. 'No puede pedirse a ningln grupo social gue en aras de un
supuesto bien comlin abstracto, general y gue beneficiaria al conjunto
de la sociedsad, perjudicue sus propiocs intereses.

Debe recordarse cue dadas las limitaciones de la estructura
econdmica del pals fue lo mAs comfin que las personas nue aspiraban a
ocupar puestos piblicos eran mds gque 16s»cargos disponibles,.lo cue
oblizaba a efectuar algin tipo de seleccidn. E1 criterio eficientista
nodria aconsejar que ésta . e hiciera a baue de los merltos de los '
postulantes, lo rue ev1dentemente, no sucedlo en el Uruguay a partlr
del fin del periodo constitutive, sino que se recurrlo a este ‘sistema
cllentellstlcoa No es necesarlo sin embargo recurrir a 1nvest1 aclones
comparativas demasiado exhaustivas para afirmar que en la mayorla de
las organizgciones complejas, cualoulera sea la regién o pais que se
tome en cuenta, estos mecanismos de selecc1on son mis o menos usuales.
El universalismo s0lo existe como un tipo ideal, mientras que en la
practica rizen diferentes fofmas mas O menos sofistica@as de'particu—

.larismo. .Es bastante evidente que cualquief'individuo'o srupo social
que maneja una cierta cuota de poder tiende a preferir cuande reparte
los beneficios y los bienes sociales a acuellas personas que, por alguna

razdn, le son afines.

/La administracién
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La administracidén publica ururuaya después del periodo consti-
tutivo, ya no se encontraba rerida por el criterio de la eficiencia.
Buscaba primordialmente aliviar la presidn cue sobre el sistema politico
podrian ejercer quienes no sencontraban una ocupacidn. Por lo mismo,
la distribucidn de tales inserciones ocupacionales piblicas se hacia
con un criterio clientelistico y no por las cualidades de los aspi-
rantes a ella.

Las justificaciones esbozadas anteriormente no buscan en manera
alruna restar importancia al papel que le cupo a los partidos tradi-
cionales en la elaboracidn de este tipo de politica. Tienden mas
bien a mostrar, en primer lugar, que no existen diferencias demasiado
sustanciales entre la forma en gue se administraba el Estado uruguayo
¥ la aplicada en la mayoria de otras situaciones similares. Y, por
otro lado, quieren destacar gue la clase politica uruguaya, nucleada

en los partidos tradicionales, no fue la tunica beneficiaria del sistema.

c) “Politizacidn de la administracidn nGblica.

Otra eritica al manejo de la administracidn plblica en general, y de
las enpresas estatales en parficular, ha sido la '"politizacidn'f.

. Corio se ha récordadd con anterioridad y en diversos trabajos
sobre el tema, el mecanisno de in~reso a los carros plblicos se hacia
a través de la intermediacién de los partidos politicos tradicionales.
El Yielub politico™ actuaba como arencia @& colocsciones de los even-
tuales infereéados en los pueétos disponibles en el aparato del Estado. d
Todo ello se hacia a cambio del voto de los favorecidos o de guienes
aspiraban a serlo, en beneficio del partide y del candidato oue habia
actuado como intermediario.

La primera salvedad gue debe hacerse a este planteo es cue, dado
~ue el voto era secreto y las marantias del sufragio, las propias de
un régimen'democfético, nuien recibia el "favor™ del puesto pitblico
estaba en condiciones de negar el voto a su protector y eantregérselo

a cualcuier otro candidato.

a/ Sobre esta célula bisica del sistema politico uruguayo puede verse:
Germén Rama, E1 Club Politice, Montevideo, Arca.

/ Ademas, al
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Adends, al ser aplicado por los dos partidos mayoritarios sus
efectos en la materia tendian a limitarses -Por otra .parte, la elimi-
nacién del rérimen politico de compromiso no ha terminado con el
particularismo en la provisidén de los eripleos pliblicos.

Desde unz perspectiva més amplia y dindole una connotacidn un
tanté diferente al ‘término “cliéntela™, es posible afirmar que.
siempre existen determinados prupos sociales beneficiados por el
manéjo ¥y el usoique se hace de las instituciones estatales. BEn
este'sentidd, las clientelas no parecen ser exclusivided de los
rerimenes de coupromiso. . _

Zn el conjunto de periodos distinguidos en este trabajo, es
posible analizar las variaciones habidas en cuanto. a los grupos
sociales favorecidos.por ¢l manejo de la administracidn pablica y
las emprésas estatales.

En primer lugar ‘habria gue hacer una salvedad en cuanto al
sentido dado al término burocratizacida. Debe distinguirse el uso
vulgar del cientifico. Como ha destacado Campinlia, la burocrati~
zacidn es un proceso estrechamente ligado a la modernizacién y, espe-
cificamente en el caso uruguayo, "la. extensidén de la actividad estatal
llevd al crecimiento de la burocracia publica. 'De esta manera se vino
a limitar el crecimiento de la burocracia privada. (o de las burocracias
orivadas), puesto cue las actividades eran sustraidas a los particu-
lares para pasar a <estar a carpo del Estado. 1/ Este hecho explica
cue los grandes saltos en el almero de empleados piblicos en el
Uruguay se encuentren ligados. y se expliquen en parte como conse-
cuencia de la asuncidn por parte del Estado de nuevas actividades
econdmicas. AsT sucedid en 1931 cuando la creacidn de ANCAP y el
aumento de actividades de ANP, y-luevo con las nacionalizaciones de

postguerra.

N nisa -

1/ . Campislia, Estatinacidn y Burocracia, cits, ». 187,
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Pero es evidante también que la ampliacidn de las actividades
del Estado en el campo econdmico no basta para explicar el incremento
del ntmero de empleados pliblicos. La otra gran variable explicativa
de ese crecimiento fue, indudablemente, la politica estatal que asumid
la tarea de absorber mano de obra disponible en el mercado de trabajo
que no era ocupada por el sector privade. "Esa politica tuve dos
funciones. La primera y cuizés mds claramente permitida por sus
actores fue la obtencidn y el mantenimiento de la clientela electoral.
La serunda, permitida a veces y otras no; fue la disminucidn de las
tensiones sociales’, X

La combinacidén de ambas ®variables explica el aumento de funcio-
rnarios phblicos que 'no tuve la menor relacidn con el crecimiento de
la poblacién“ ¥ que puede si relacionarse facilmente con el movi-
miento de la economia ¥y sus fases depresivas. Campiglia sostiene
cue la funcidn de pacificacidn social "es de fundamental importancia
en toda sociedad y puede ser satisfecha de muy diversas maneras. Ea
nuestro pais fue cumplida, aunque seguramente no en forma exclusiva,
por una administracidén que absorbia un nimero de funcionarios gque
excedia ampliamente del necesario para su adecuado funcionamiento.
Bsto egquivale a decir que ld burocracia vino a ser una parte impor-
tante del sistema integrativo, porque mediante el empleo masivo se
podia al menos satisfacer las necesidades mé&s urgentes de una parte
cada vez mayor de la poblacibn. Mediante la satisfaccidn de esas
necesidades se ldgraba gue la sociedad se mantuviera integrada y,
por ende, cque perdurara sin sufrir graades cambios’s 2/ Obviamente
ello es cierto con referencia a determinados periodos de la evolucidn
de las empresas phblicas en el Uruguay. El fendmeno comienza a darse
a partir de 1931, para hacer frente a las consecuencias del crack de

la bolsa de Nueva York.

a/ Alde Solari, El desarrollo secial del Ururuay en la wostpuerra
Editorial Alfa, Montevideo, 1967, p.147.

2/ Campiglia, git. p. 106.

/C. EFICIENCIA
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C. EFICIENCIA D& LAS EMPRESAS PUBLICAS

El problema.de la eficiencia y la eficacia de las empresas'pﬁblicas
y del SLP en general ha tenido tantos avatares y ha sido tan contro-
vertido como el problema del clientelismo que se acaba de analizar ¥y
con el cual tiene obvias relaciones.

fn el periodo constitutivo, como se ha mencionado, la ideologia
de la nacionalizacién implicaba en buena parte el concepto de la
autogestidén y esto exigia eficiencia a efectos del mantenimiento del
servicio. Diversos testimonios del funcionamiento de las empresas
en ese periodo indican gue la gestidn financiera de las empresas
piblicas arrojaba un balance positive. Asi, fespécto del Banco de

la RepGblica se ha recordado qgue:

"casi desde su fundacidén (durante la presidencia de

. Idiarte Borda) el Banco habia sido administrado con
mucha prudencia para granjearle un lugar de respeto
en €l ambiente econdmico nacional y para permitirle
capear la oposicidn que la banca privada le manifestd
al principio. Por ello se nombraba para integrar su
directorio a personalidades de sbélido vrestigio moral
y financiero, y alzunas veces lo integraron ex presi-
dentes de la repliblica, caso Williman, como demostracidn
de la alta importancia que el Estado le daba a su correcto
funcionamiento. s asi que la prudencia de su direccidn
- que alrunos contemporineos tacharon de 'tacafieria' -
nunca sobrepasd el linite de emisién de billetes permi-
tido. Cuando estalld la zuerra mundial en 1914 se
suspendid la conver51on, ante el temor de cue el pfiblico
hiciera una conversidn masiva de bllleteu por oro y debi-
litara la posicidén del banco.

Bl prestigio de que ya gozaba el Banco le permltlo
sostenerse y mantener tan firme su moneda que siguid
valiendo igual cue el oro y no sufrid la mas minima
depreciacidn. E1 Banco habia salido indemne de una
nrueba de fuezo y afianzd adn mas, por lo tanto, su
prestigio en la economia nacional. Durante las tres
primeras décadas del siglo (1896-1927) dio utilidades
al pais por valor de $29.000.000 contribuyendo con su
uuperévit cono todos los demas entes autdncmos de la
epoca a financiar el presupuesto nacional. De los escasos
%1.000 que produjo en el afio de su fundacidn, pasd a
4 2.000.000 en 1920". 1/ -

1/ Benjamin Nohuu, cit., p. &0,
/51 wismo
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El mismo autor, refiriéndose a la nacionalizacidn del Banco
Hipotecario, muestra el é&xito de la ley por la cual se autorizaba
al Paoder Ejecutivo a comprar por via amigable si era posible o por
su expropiacidén judicial, 35.000 acciones circulantes del Banco que
hasta ese momento estabén en manas privadaé° Permitid regular el
mercado de cédulas hipotecarias cue, por esa fecha (1912}, se
mancjaba con fines especulativos y de lucro facil, lo cgue habia
ocasionado graves problemas. Pero, ademis, el Banco fue rentable
para el Estado. Esta ley establecid que en el caso de compra por
via amizable

"a cada accibn de $100 se le fijaba el precio de $117, lo

oue le costd al Estado una erogacién de $4.000.000. Pero

la nacionalizacibén del Banco pronto compensd esos gastos.

De 1912 a 1927 le proporciond ganacias liguidas por §8.500.000,
pasando de $200,000 anuales en la primera fecha a $800.000 en
la sezunda. La cédula hipotecaria volvid a adquirir la
confianza ptiblica y la correcta administracidn estatal,

alejé la posibilidad de especulaciones que hubieran podido
comprometer la trancuilidad de extensos.sectores sociales", 1/

En cuanto a la actividad del Banco de Sesuros del idstado, los
resultados fueron mas o menos similares:

Yisu actividad fue fructifera; a los dos afios, el monto de

los capitales que ya habia asegurado se elevaba a $50.000.000,
su fondo de reservas subia a $370.000 y su utilidad liquida
alcanzd a $200.000. Hasta 1926 dio al Estado unz ganancia

de $92.000.000, y extendid la practica de los seguros con
evidente beneficio para toda la sociedad"., 2/

Los beneficios derivados no sdle para el Estado sino para la
sociedad como un todo fueron todavia mas notables en el caso del

monopolio de la energia eléctrica realizado también en 1912:

1/ Hahum, cit., v. 42, _
_g/ Nahum, ¢cit., pn. bbbz,

/Efectivamente esos
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"Efectivamente esos objetivos se cumplieron. Aumentd
considerablemente el nimero de suscriptores: de 12.000
en 1911, subieron a 76.000 en 1924; y las tarifas
fueron rebajadas: de § 0,50 el kw. en 1905 a § 0,72 en
1916, uno de los precios mis bajos.en toda América. El

nuevo monopolio cumplia con las finalidades para las que
habia sido creado". 1/ '

- Bse é&xito econémico permitid la capitalizacién de las empresas
mediante la reinversidn de las ganancias.

Simon Hanson, economista con muy pocas simpatias por la inter-
vencidn estatal en la economia, 2/ concluye su andlisis del periodo
oue llega hasta fines de la década del 20, que las empresas plblicas
han sido administradas de tal manera que soportan perfectamente la
comparacién con la mis eficiente empresa privada. Mis aun, el
fnico reproche que encuentra a esa administracidn es que, obsesio-
nada por la rentabilidad, ha sido insuficientemente arriesgada
respecto a las inversiones de largo plazo. -Encuentra una doble
explicacidn para esa eficiencia: la existencia de un grupo de

hirh civil servants de muy altas cualidades, elegidos por ellas;

y el deseo de mostrar, como respuesta a cercanas criticas, que el
Estado podia ser tan eficaz como los particulares.

Erx los comienzos de la década de 1930 hay cambios de impor-
tancia en la gestidén de las empresas pablicas. Se hacen sentir
por entonces los coletazos del crack de la Bolsa de Nueva York.
Ello coincide con y contribuye a una situacidén politica tensa en
el pais.

De acuerdo a lo establecido en el texto constitucional vigente
desde 1918 existia, como ya se vie, un Poder Ejecutivo bicéfalo.
El predominio politico en uno y otro drgano era diferente. EI1

Presidente de la Repiiblica Dr. Gabriel Terra, si bien habia sido

Nahum, citado, pp. 48-49.

v

2/ Simon Hanson, Utopia in Uruguay. Some chapters in the
Beonomic History of Uruguay, Nueva York, Oxford University
Press, 197k,

/electo por
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electo por el batllismo, representaba los intereses de las fuerzas
conservadoras, que pucnaban por frenar la politica de nacionali-
zaciones. [l Consejo Nacicnal de Administracidn, en cambio,
estaba dominado por una alianza de batllistas y blancos "posibi-
listas® contrarios al liderazgo de Luis Alberto de Herrera. Era
este drgano, justamente, el cue ejercia la supervisidn sobre las
empresas publicas existentes.

A través de éstas y otros servicios estatales dependientes
del Consejo Nacional de Administracién se dio una creciente
absorcién de fuerza de trabajo desocupada como modo de paliar la
crisis general que-afectaba la economia. Canmpiglia recuerda gue
en 19321"105 funcionarios pGblicos llegan a totalizar 52.000 (en
1930 apenas pasaban de 30.000), o sea oue durante dos afios crecieron
a un ritmo cercano a los 1000 funcionarios mensuales. Parece
evidente que el incremento de la actividad estatal ocurrida en esos
dos afios no alcanza para explicar una aceleracidn tan marcada’. Y
Z1 papel creciente del SEF en la absorcidn de mano de obra

v una politica de tarifas relativamente bajas aumenta la ineficiencia

®

11 los periodos posteriores y, scbre todo, a partir del estanca-
miento de la economia desde 1956. Cada vez son mas las empresas
con resultados deficitarios y van desapareciendo las que reditihan
beneficlos,

is esa situacidn la que se intenta cambiar en el periodo
reciente. Dada la trascendencia de esta cuestidn se volvera sobre

ella en el capitulo de conclusiones.

i/ Néstor Campiglia, cit., 1969, p.185

/D. SOBRE
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D.  SOBRE LA AUTONOMIA REAL DE LAS EMPRESAS. PUBLICAS

Un anédlisis del concepto de autonomia en el derecho comparado y de
sus complejos significados en la legislacidn y la realidad uruguaya
seria imposible aqui. Alpgunas consideraciones son, sin embargo,
ineludibles para comprender el proceso de funcionamiento real del SEP.

En el marco ideolégico constitutivo la idea de autonomia se va
creando y recreando en un proceso complejo. De todas maneras, las
distintas leyes aprobadas entonces permiten definir las prineipales
dimensiones en que la autonomia es considerada sin pretender agotarlas
todas. Las siguientes aparecen como las principales:

En primer lu~ar, la autonomia se define frente al poder ejecu-
tivo. Con mayor o menor intensidad, segin los casos, las empresas
piblicas deben administrarse por si mismas y con una intervencién
del poder ejecutivo cue es a lo mas, ulterior. Si bien, en general,
es éste el que desizna a los integrantes del Directorio el supuesto
es gue lo hara por sus condiciones técnicas y gue, una vez en sus
cargos actuarin con indéependencia de é&l. . ' .

En sepgundo lugar, la autonomia se define también frente a los
partidos politicos. Estos tieénen ¢l poder de crearlos, de fijar sus
objetivos ¥y su orsanizacidén a través de las leyes: respectivas pero
una- vez en funcionamiento no deben intervenir en la administracidn.

En tercer lugar, las empresas o la mayoria de las mismas, estaban
dotadas de autonomiz financiera lo que se ligaba a la idea de una
administracidén fundada en principios técnicos que no necesitara
recurrir a los fondos pliblicos poniendo en peligro esos principios
al someterse a las exirencias politicas que normalmente estan presentes
en su transferencia.

Zs evidente gue, aunque estas dimensiones no se confunden,
estan muy correlacionadas. Asi, unsd empresa que tiene gue recurrir
constantemente al poder ejecutivo en demanda de fondos para cubrir

sus déficits, muy dificilmente podrad mantener una autonomia real.

/in las
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En las primeras décadas, la autonomia frente al poder ejecutive
parece haber sido bastante alta, siendo el propic Poder Ejecutivo el
gue insiste sobre ella. A partir de la década de 1930 la autcnomia
es limitada por alpgunos textos lezales y, desde 1957, por el texto
constitucional. Hasta esta Gltima fecha, sin embargo, la autenomia
real frente al poder ejecutivo se mantiene alta, salvo en los casos,
cada vez més frecuentes, de pérdida de la autonomia financiera.

Sin embargo, la cuestidn no es tan simple. En forma paralela
se va produciendo un proceso de pérdica de la autonomia rezal frente
a los partidos politicons nue cada vez recurren con mas fuerza al SEP
como recurso politico. La paradoja es que, -dada la estructura de los
vartidos, la pérdida de autonomia frente a ellos se traduce muy &
maenudo en la posibilidad de afirmar ls autonomia frente al poder
ejecutivo, inclusive en casos de pérdida dé la autonomia financiera.
Efectivamente, los directores de los entes autdnomos en reneral y
de las empresas piblicas en particular son cada vez més desirnados
porque renresentan grupos importantes dentro de cada uno de los
partidos cue, generalmente, son esenciales para el mantenimiento
del complejo statu quo interno, cue permite desafiar con éxito al
otro partido mayoritario que estd en las mismas condiciones. Cuando
eso ocurre con la mayoria de los integrantes del Directorio de una
empresa piblica se hace muy dificil que el poder ejecutivo ejerza sus
funciones de contralor e incluso gue niegue a la empresa los recursos
financieros que necesita. 2n ese sentido, la autonomia real, no sdlo
es diferente a la prevista por los textos legales sino que puede ser,
y a menudo es, muy distinta para diversas empresas piblicas en un
momento dado. Esa diversidad se explica por la complejidad del
funcionamiento del sistema politico y de sus bases sociales. La
posibilidad de mantener una autonomia financiera real es sin duda
muy importante, pero es solamente uno de los factores a tomar en

cuenta.

/ La misma
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La misma complejidad puede encontrarse en el periodo mas
reciente. Los textos constitucionales han disminuido la autonomia
de las empresas desde el punto de vista juridico. Sin embargo, las
empresas pihlicas uruguayas van teniendo cada vez mas autonomia real,
por cuanto al cobrar tarifas 'ireales' originan importantes excedentes
gue pueden aplicar a la renovacidén de equipos y/o nuevas inversiones.

Por otro lado, en cuantec a autonomia de direccidén es obvio que
dadas las caracteristicas del régimen politico vigente, se ha cortado
la dependencia que dichas empresas mantenian respecto de los partidos
noliticos. Pero, se ha creado una nueva con la estructura jerérquica
de las fuerzas armadas. Los directores o interventores de estas
empresas son individuos con una fuerte base de poder personal de otro
origen, militar en este caso, por lo que pueden actuar con gran
autonomia-en su pestidn al frente de las empresas plblicas. Cuando
esto se combina con una situacidn finaneciera favorable elle, como en
el pasado, perfectamente permite escapar a los lineamientos generales
establecidos por el gobierno central. )

£l analisis hecho en el Capitulo III muestra chan parcizl ha
sido el quiebre de las autonomias pese a los cambios producidos en
el periodo reciente respecto al pasado. Ni se ha creado un
Consorcio del SEP, ni se han eliminado los diversos canales de
comunicacidn, ni los controles gue se han creado funcionan més
nque parcialmente.. En ese sentido, y dado ¢l escaso tiempo trans-
currido para preparar juicios seguros, parece prudente un compas
de espera que permita saber si lo mas caracteristico del periodo
actual es la disminucidn reneralizada de la automomia cue, en algunos
aspectos parece evidente, o una compleja transformacidn en gue antizuas
autonomias reales han sido sustituidas por otras diferentes, pero no

nenos realces.

/ V¥ CONCLUSIONES
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V. CONCLUSIONZS

El largo andlisis desarrollado en los capitulos precedentes indica

que €5 necesario recurrir a la situacién del sistema econdémico en
general, entre otras cosas, para encontrar pistas que permiten formular
hipbtesis razonables sobre los cambios habidos en las empresas p@iblicas.

Por una parte, parece esencial recordar que con obvies altibajos,
el periodo gue va desde comienzos de siglo hasta 1929 es de un desa-
rrollo econdmico muy sostenida, con altas tasas de crecimiento a partir
de niveles elevados para la época. En efecto, a fines del siglo
pasado, el producto por habitante del Uruguay debe haber sido de los
mas altos del mundo. _

Junto a ese crecimiento econdmico se produce una altisima gene-
racién de empleos, particularmente urbanos, que permite absorber una
inmigracibén extranjera cuya magnitud, en relacidn a la poblacidn
originaria, fue probablemente tan grande comc la que recibid Estados
Unidos. _

El aporte principal, a ese crecimiento viene del sector privado,
puestic que el régimen capitalista no sdlo no es tocado sino que se
expande ¥y hay una generacidén de empleos que, en términos generales
iguala o supecra a la oferta de mano de obra. Todo parece indicar
que, en una sociedad de urbanigzacidn muy temprana, el Estado era sélo
un competidor mas en la oferta de empleo y ni siquiera era un compe-
tidor privilegiado. Por otra parte, estaba en condiciones, gracias
al excedente que retenia, de pagar altos salarios para las funciones
pliblicas mAs elevadas. De ese modo, y come se ha visto, pese a la
gran expansidn de las funciones estatales el crecimiento del empleo
publico, si supera al de la poblacidn, se mantiene dentro de limites
muy moderados.

Se dan, pues, una serie de condiciones que permiten rcclutar
excelentes administradores y evitar una de las causas mas comunes de
la ineficiencia de las cmpresas piablicas: el convertirlas en concen-

traciones de empleo redundante. En dicho contexto, la accidn de las

/empresas estatales
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enpresas estatales fue tal que no dio base a las criticas usuales
sobre la ineficiencia del Estado. Con buenas tasas de crecimiento,
plenc empleo, posibilidades de capitalizacidédn cierta, una clara
politica dominada por la idea de la modernizacidn y la justicia
social podia construir, como lc hizo, un modelo eficiente de empresas
pablicas. A la inversa cuando esas condiciones se derrumbaron el
SEP se fue minando lenta pero progresivamente, Naturalmente, no
fueron s6lo las condiciones econdmicas las que explican aquellos
resultados positivos, sino una alianza de grupos sociales que
cubrian un espectro bastante amplio, que dominada o representada por
una concepcidn politica de muy alto nivel pudo llevar a cabo el
proyecto social que se proponia.

Y no habria que olvidar que ese proyecto de mejor distribucién
de la riqueza y de mayor justicia social si fue bastante efectivo,
se hizo también dentro de los limites gue regueria el proceso de
acumulacidn. Es por eso que si el batllismo implicd una alianza
con la clase obrera naciente, tampoco se privd, cuando lo creyb
necesario de reprimir huelgas. La expansidn de las actividades
estatales y la ampliacién de las alianzas sociales y politicas no
tienen nads de anticapitalistas; por el contrario, es guizis una de
las formas mis astutas y mis humanas de promocibn del c¢apitalismo
que haya conocido América Latina.

Todo esto explica que las empresas publicas sdlo en parte
tuvieran como meta la redistribucibn del ingreso gue aparece como
su objetivo esencial. E1 SEP fue, en definitiva, bastante distinto
a los propésitos declarados, aunque estuvo muy lejos de estar en
contradiccidén con ellos. Si en sus origenes hubo elementos populistas
otras exigencias del orden socio-econdmico y politico los colocaron

dentro de un marco bastante restringido.

/Es mucho
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Es mucho mas dificil evaluar la relacidn entre los propdsitos
declarados y la realidad para el periodo reciente. ILa razdn
esencial es due el tiempo de aplicacidn del nuevo esquema ha sido
todavia muy corto. Sin embargo, algunss reflexiones e hipdtesis
tentativas parécen posibles. '

En términos generales, si bien se han privatizado algunas
actividades, lo que puede llamarse el "desmantelamiento" del
Estado ha sido muy escaso. Los voceros de las tesis més estrice-
tamente liberales dan una prueba de ello cuando reiteran su
inguiétud acerca de lo poco aue se ha hecho en la materia. Mas
aun, cn sus Ultimas expresiones, llegan a la conclusidén de que el
Uruguay estd a punto de perder su mejor oportunidad histdrica para
liberarse de lo esencial de su SEP. Y

Si bien parte de esta inquietud, es el exageradd producto de
juzgar el proceso desde una bptica extrema, denota de todos modos
que csa Sptica estd lejos de haberse hecho efectiva. Como se
demostrard més adelante la participacién del SEP en el producto
nacional lejos de disminuir ha aumentado.  Aun con las reservas
que se hacen en otra parte de este documento sobre posibles factores
coyunturales que influyen en ese hecho, éste revela la debilidad
del proceso de privatizacidn del SEP.

Mis aun, el consenso que se refleja en los documentos citados
en este capitulo corres?ondiente, no es tan fuerte como parece en

la realidad. 4si el.actual Presidente de ANCAP, ha declarado:

1/ Ramén Diaz, "Empresa pfiblica y 'fines sociales'", Bisqueda
Ng 66, mayo 1978, pp.22-23.

/"Considero injusto,



"Considero injusto, " falaz y muchas veces interesado,
el que se pretenda hacer aparecer a los Orpanisnios
Piblicos como los inventores de la burocarcia, los

campeones de la ineficiencia, los culpables de la
inflacidn o de la crisis.”

"Contrariamente a eso, yo me permito creer gue los
Organismos Pablicos son en realidad, los verdaderos
'culpables' del desarrollo nacional, gue en paises de
la dimensidn del nuestro, el Istado tiene necesidad
de hacerse cargo de ciertos cometidos claves para la
defensa de su soberania, el libre y racional manejo
de su economia y en difinitiva para el blenestar y la
felicidad de los ciudadanos.’

WEsta actitud del Estado en la esfera econdmica, de
gestibén directa en algunos casos y de planificacidn y
estinulo a la act1v1dad privada en otros, no sdlo es
compatible con la economia del mercade y el fortaleci-
miento de la iniciativa privada, sino que, como poco a
poco se ha demostrado y consagrado .en los paises mas
adelantados, constituye la necesaria garantia, de la
debida armonizacidn de los intereses plblicos y privados,
y en definitiva, el requisito estructural para la
estabilidad del orden y el progreso de los puebles. 1/

¢E1 SEP se ha lhecho méds eficiente? BIs evidente que se han
tomado una serie de medidas de las que usualmente los técnicos
consideran como la condicidn necesaria para encaminarse hacia la
eficiencia y la eficacia. Y aunque es temprano para emitir un
juicio, parece altamente probable que se hayan producido mejofas
sipnificativas desde la O6ptica en cue esas medidas se-qolocéban.

Ista breve sintesis parece indicar que, también en la época
reciente, hay una distancia estimable entre los propdsitos declarados
¥y la realidad.

{Clhales son las hipdtesis que pueden explicar esa distancia?
Las lentas tasas de crecimiento econdmice han continuade y la
escasa capacidad de generar empleo de la economia en su conjunto
lo ha hecho también. Parece dificil creer que el lento creci-

miento pueda ser un obsticulo para la desestatizacidén. El segundo

a/ El Dia, Montevideo, 31 de marzoc de 1976.

/factor, en
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factor, en cuanto requeriria que el SEP continuara con su funcidn

de absorber desocupados potenciales, es mis importante. Si se piensa

cue las tasas de desocupacidn son bastante elevadas, pese a la emigra-
cién, es probable gue la necesidad de dar emplec ejerza una influencia
_suplementaria en el mantenimiento ¢el SEP.

La ali&nza de clases tradicionales en el Uruguay fue muy inestable.
En ella sectores de las clases mediss trataron cde coaligarse con
grupos de estratos bajos particularmente obreros organizades. Todo
esto, sin perjuicio de resnetar los fueros de la clase alta. Bsta,

a su vez, conocid divisiones de las cuales la mids iaportante fue la

de la burguesia industrial y los grandes propietarios rurales. Esta
alianza, por naturaleza, era muy conflictiva, Cuando se percibla ocue
los obreros orsanizados haclan presiones consideradas muy fuertes por
los demds grupos, éstos se unian y clases altas y medias respaldaban,
por ejemplo, las medidas de seguridad para desbaratar huelgas, etc.

A la inversa, cuando las clases medias o algunos de sus sectores se
sentian amenazados por el excesivo poder de los grupos altos, enfati-
zaban su acercamiento a los obreros. Ya se ha explicado la complejidad
de las alianzas que formain lz base del relativo triunfo del batllisme.
Aunque, obviamente, con grupos hegemdnicos y con altibajos coyunturales
durante largos ajios, es posible describir al sistema uruguayoc como un
esfuerzo constante de integrar mis y mis grupos antes relativa o
totalmente excluidos. Esa integracidn, salvo para el caso de la
educacidn, es esencialmente segmentaria, pero la multiplicidad de
segnentos gue se van incorporando termina por darle un aspecto casi
universalista.

Todo cambia radicalmente, 2l menos en apariencia, en el régimen
reciente. Los sindicatos obreros y las centrales sindicales son
disueltos; se prohiben las huelgas ¥y, en consecuencia, los salarios
reales dismiﬁuyen, aumentando asi la parte del capitel en el ingreso

nacional. Las clases medias asalariadas sufren una contraccidn

/considerabie de
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considerable de sus niveles de vida. Pero los propietarios rurales
tradicionales, no se sienten ni parecen ser los beneficiarios de la
nueva politica, por lo gque sus conflictos con el gobierno aumentan.
Los grupos financieros y la burguesia industrial ligada a las expor-
taciones no tradicionales parecen ser quienes'obtienen ventaja en la.
nueva situacién; pero no ocurrve lo mismo con la industria en general.

Este cvadro, auncue no es falso, requiere un gran n@mero de
precisiones. Si bien se han tomado una serie de medidas para hacer
mas eficiente la industria nacional tanto para exportar como para
resistir una mayor competencis externa, es un hecho cue los mérgenes
de prbtéccién son todavia muy altos. PEn ese sentido, si los indus-
triales no exportadores no han sido beneficiades por el régimen
tampoco fueron‘perjudicaGOS'en la medida e que ello ha ocurrido en
otros paises. En el otro extremo, si los salarios reales de los
ohreros han disminuido,'otras medidas de proteccidn social se mantienen.

En suma, el régimen co excluyente, al menos comparado con el
pasado, Dero menos fuerfemente de lo quélpuede aparecer a primera
vista. La alianza sigue siendo compleja y bastante inclusiva, aunque
el neso relativo de los gruvos hegeﬁénicos dentro de ella ha cambiado
mucho. Quizés, lo que avarece con mayor claridad, es la exclusidn
de una buena parte de la clzse media, no toda por cierto, de una
participacidén comparable a2 la que tuvo en el pasado. Actualmente,
la slianza narece darse entre grupos hegemdnicos de la clase alta,
my vinculados al capitalismo internacional, con algunos grupos de
clase baja a través de una intermediacidn de grupos minoritarios de
las clases medias. Como 65 obvio, los grupos de clase baja son una
bzse menor, Eﬁesto'qué alcanza 'a sectores no organizados en el pasado
y se funda en la prohibicidn de organizarse para todos los demés.

Un sistema de esta naturaleza sbélo es posible si las Fuerzas
aroadas juejan un papel protagdnico. En definitiva, es un notorio

vacio de poder el que las llama a la arena politica, vacio que tienden

/a ensanchar,
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a ensanchar, por el ejercicio mismo del poder. Perc si el peso
respectivo de los diferentes grupos en la sociedad civil ha cambiado
mucho, si alzunos pueden legitimamente considerarse excluidos cuando
comparan su situacidn actual con la del reciente pasado, es un hecho
que, nor zhora, la sociedad civil sigué siendo muy compleja ¥y gue esa
complejidad y pugna de intereses contradictorios se refleja, también,
en algunas manifestaciones de importantes personeros de las Fuerzas
Armadas vinculados con el SEP., 8i 1z indecisidn social es menor que
antafio, lo cue no geria facil de demostrar, continlia existiendo con
una fuerza cue puede sorprender al observador superficial. Las vaei-
laciones en cuanto a la politica econdmica son un indicador y una
manifestacidbn de ella.

3i tal es la situacidn, puede comprenderse que las tendencias a
desmantelar el Estado estén contrabalanceadas por otras muy fuertes
que no olvidan gue el Estado actual, y dentro de &l las empresas
pGblicas, son un recurso importante de poder. Hanifestaciones como
las del Presidente de la ANCAP, mencionadas méAs arriba, no sélo dan
cuenta de las discrepancias internas en la materia, sinc que muestran
también la conciencia de ese cérécter de las empresas publicas.

Dentro de este cuadro confuso muchas tendencias soﬁ posibles
en el future. Hay una, sin embargo, que tiene grandes probabilicdades
y es de hecho aceptada nor todos los actores importantes de la situa-
c¢idn: la idez de que las empresas estatales deben ser eficientes.
La eficiencia y la eficaciz son las finicas compatibles con el desarrollo
actual del capitalismo en el Uruguay. Los extremos que habian alcan-
zado las empresas pOblicas en materia de ineficiencia son dificiles
de imaginar, por lo gue hace mucho tiempo que existia un cierto
consenso, imposible de instrumentar en el antiguo sistema, respecto
a la necesidad de alterar la situacidén. Las condiciones para hacerlo
estén dadas alora aunque sea demasiado temprano para juzgar hasta

donde se han hecho progresos efectivos en relacidén con esos objetivos.

~ /En cambio
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Zn canbio parece improbable que se produzca un fuerte proceso
' de privatizaciém de las empresas .ptblicas, por la importancia que
adculeren como recurso de poder en una situacidn como la existente.
Este hecho no puede confundir acerca de las grandes transformaciones
que se han producido en otro sentido. B5i. es errdneoc creer que la
ideologia se ha hecho .totalmente efectiva, no menos lo seria suponer
que carece de todo significado. Es la expresidén de una alianza social
muy diferente a la del pasado y que, pese a continuidédes importantes,
tiene gue producir efectos muy considerables. Los conflictos y las
maneras de ver diferentes respecto a las empresas publicas, como
respecto - a la accidn del Bstado en zeneral, no son meramente ideold-
gicos o subjetivos sino cue tienen que ver con diferentes formas de
distribucidn y avropiacidn del excedente social. Un ejemplo muy
elemental lo dice como la mads sofisticada disquisicidén. Si una empresa
del SEP es deficitaria porgue cobra tarifas inferiores a sus costos,
en tanto que su financiamiento depende del aporte del Estado y éste
de los impuestos, que son pagados en mayor proporcidn por unos grupos
que otros, la empresa se convierte en un mecanismo de transferencia
~del ingreso. Bl cue la empresa piblica tenga pérdidas no es un horror
en si; s6lo lo es cuando se parte de ia base de gque no debe constituirse
en un mecanismo de transferencia Yy este puntb de partida es una manera
de legitimar los intereses de los grupos cue perderian mis a través de
esas transferencias. Y esto lleva a algunas consideraciones generales
sobre el contexto sociopolitico del problema de la eficiencia y la
eficacia. ' B o

Bl anélisis anterior demuestra alzgunas proposiciones que pueden
exponerse de manera muy 51ntetlca.
a) El Estado de compromiso es perfectamente compatlble con la
eficiencia y eficacia del SEP; .
b) Bl BEstado de compromiso eé perfectamente compatible con la
ineficiencia y la ineficacia del SEP;
¢l El Estado de compromiso es incompatible con el "eficientismo™
puro en el planolideolégico y recuiere alguna introduccidn de objetivos

extraecondmicos para el SEP.

/Bl an&lisis



&l anadlisis de la experiencia uruguaya documenta todas y cada
una de estas afirmaciones. Kl Estado batllista, si se guiere usar esa
desisnacidn, fue un ustado de compromiso, 1l éxito econbmico de las
empresas pOblicas durante el periodo constitufivo del SEP muestra que
un Bstado de compromiso puede ser eficiente, por lo que muchos de los
argumentos actuales contra la estatizacidn y la administracidn publica
de ciertas actividades econdmicas son falsos expresados en abstiracto.
Por lo menos en algunos casos, la administracidén privada de servicios
piblicos y-de otro tipe de actividades econdmicas puede ser perjudicial
tanto para los consumidores como para el pais. HNo es cierto tampoco
que la actividad prestada por organismos estatales sea siempre mas
cara que la que prestan las entidades privadas. A/

Otro ejemplo lo proporcionan los seguros. Las empresas extran-
jeras que realizaban este tipo de actividades en su bisqueda de la
gsanancia se preocupaban sélo de cubrir agquellos seguros rentables,

. . ] -
nerandose a tomar los que aparejaban mayores riesgos. 2/

1/ Esto guedd especialmente demostirade con la experiencia del pasaje
a manos del Estado de la produccibn de energia eléctrica que
permitid reducir el precio del kilowatt a una tercera parte.

Elle muestra, ademis las encrmes ganacias gue se derivaban para
la ewmpresa privada de sus act1v1dades monopollces en un sector
Geterminado de la economia.

2/ "Asi, el sepuro mas comin gue respaldaban era contra incendio,
olvidando todos los vinculados con la previsidn social 'y
econdmica, como.eran los relacionados con el granizo o los
accidentes del trabajo, por ejemplo. Las empresas que los
cubrian, que eran las menos, aplicaban primas tan elevadas
por estos riesgos que pocas personas podian acogerse a sus
beneficios. :

S0lo el Estado - y acui estd la clave del pensamiento de Batlle
acerca de las empresas publicas - que no buscaba la sanancia,

v cue tenia la obligacidén de cumplir con una finalidad social,
podia hacerse carco de este rubro con beneficio para la colec-
tividad. Cubriendo todos los seguros, podia compensar las
pérdidas cue produjera uno con las ganacias cque podia provocar
otro, y la sociedad seria debidamente amparada.’

Nahum, cit., p.4b.

/Actualmente también



- 109 -

Actualmente también son comunes los ataques a los sistemas
impesrantes de seguridad social. Las citas anteriores demuestran
que en la mayoria de los casos los sistemas estatales de previsidn
social de diversa indole se establecieron ante la falta de interés
de las empresas privadas Qe seguro de asumir tal tipo de riesgos como
consecuencia de la escasa ganancia que ellos dejaban a esas empresas.

' El Estado uruguayo posterior fue también un estado de compromiso
hg las empresas del SLEP se volvieron cada vez mas ineficientes e inefi-
caces. En ambos periodos, el SEP tuvo objetivos gque fueron mucho mas
alla de los estricatamente econdmicos.

Estas conclusiones estin lejos de ser menores y podrian ser
probadas respecto a otros paises. Contradicen un supuesto muy comun-
mente aceptado, segln el cual en un Estado de compromiso, por la
naturaleza de la politica o de los politicos o de ambos unidos, el
SEP no puede ser sino ineficiente o ineficaz. ' Lo que estd probado
es en Gltima instancia, una tautologia: la de que el Estado de compro-
miso puede llegar a asumir caracteristicas tales que el SEP tenga que
ser ineficiente e improductivo. Pero eso es cierto de cualauier
régimen, También el estado excluyente o autoritario puede acompafiarse
o no de la eficiencia real.

En este caso, también, lo Gnico que parece claro es que el fstado
excluyente adopta en el plano ideoldgico el "eficientismo porgue,
entre otras razones, debe legitimarse esencialmente por sus resultadoes,
ya cue le es mucho mas dificil hacerlo por las fuentes en que se origina
su poder., '

in suma, el papel otorgzado a los objetivos extraecondmicos o al
gficientismo’ en materia de empresas piblicas, depende de los objetivos
gue se proponga el sistema politico en su conjunto. Su realizacidn
efectiva depende de un complejo juego de factores estructurales.

Es indudable gue se puede argumentar sobre la base de casos
extremos. Si una empresa no llega a2 un minimo de eficacia y eficiencia
econdmica serd incapaz de cumplir con sus objetivos, aun los extra-
econdmicos. Pero aunque eso sea cierto, lo que no vale la pena

discutir aqui, la inversa no es verdadera. Una empresa absolutamente

feficiente y eficaxn
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eficiente y eficaz puede serlo para propdsitos muy diferentes y los
llenara de una manera muy distinta segln los objetivos del sistema
politico. 7 |

Las observaciones anteriores no intentan‘demostrar que las
discusiones sobre la eficiencias y la eficacia sean jrrelevantes o
que sean irrelevantes ellas mismas. Tratan de llamar la afencién
sobre la necesidad de explorar de manera sistemltica el contexto
en el cual son verdaderamente relevantes ¥ para qué lo son. Y a esos
fines parece de interés adelantar algunas reflexiones.

Puede empezarse por una muy banal, pero generalmente olvidada:
los obreros deben demostrar que son eficientes frente a sus patrones;
pero los patrones no deben demostrar ser eficientes frente a sus
obreros. Si los patrones son ineficientes se supone gque las fuerzas
del mercado terminarén con elles, salvo que puedan obtener subsidios
o proteccicnes especiales del Estado. Si los ohbreros son ineficientes
serén despedidos, salvo que hayan logrado comstituir sindicatos pode-
roso quc haya establecido normas en cuanto a la eficiencia exigible o,
si se guiere, a los mérpgenes de ineficiencia tolerable. La efibiencia

supone alcin mecanismo de dar cuenta, de accountability como dicen

los sajones y, por lo tanto,Aéupone una determinada distribucién del
poder. Los grupos de més‘poder se pretenden eficientes y lo son por
definiecidn, porque también por definicidn nadie podria llamarlos a
cuenta si no lo fueran. La idea de que la eficiencia y la eficacia
en la realidad social son independientes de la estructura del poder
es una de las mas falsas, y de las méas dafiinas, que la tecnocracia
-expande bajo el manto de un supuesto neutralismo.

Cuanto mas pluralista, en términos realeé, sea un sistema y
m&s .igualitaria sea la distribucién del poder, mas probabilidades hay
de cue predoriine una de estas dos soluciones: gue la poﬁibilidad de
los diferentes grupes de hacerle rerdir cuentas a los otros, aumente
la eficiencia general; o que ningin grupe esté en condiciones de hacer

eso ¥y, por lo tanto, aumente la ineficiencia general.

/Cuanto menos
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Cuanto menos pluralista sea un régimen, mas probable es la
solucion de que mas y mAs grupos deban rendir cuenta de su eficiencia
¥ cue menos y menos grupos concentren mas poder y no tengan que rendir
cuenta alguna. Por tanto, el rézimen considerado en su conjunto,
puede ser =zltamente ineficiente.

Hay algo que es una consecuencia importante. La ilusidn tecno-
cratica de una sociedad cuyos distintos componentes funcionan como
un mecanismo de relojeria gue lleva su eficiencia al miximo sicnifieca,
auncue esto se isnore, cue alglin o alzunos grupos concentran tanto
poder como para oblizar a todos los otros a rendir cuentas satisfac-
torias. Bs por lo tanto incompatible de hecho con la democracia y el
pluralismo. Estas, en cambio, exigen ciertos minimos de autonomia,
clertas capacidades de afirmar proyectos propios y, si se quiere,
ciertas ineficiencias, auncue no es cierto que las exija extremas.
Blezir cudl es el mejor de los sistemas depende del sistema de valores
aue se adopte, lo oue estd fuera del objeto de este documento. Pero
no es, como algunos pretenden, una cuestidén justiciable por alzuna

sunuesta ciencia econdnica o sceial indiscutible.

/ANEXO ESTADISTICO
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NOTAS METODOLOGICAS EN RELACION A LOS CUADROS 1 al 18

1. En los ¢uadros en gque se detallan por sectores los valores
agregados generados por las empresas piiblicas, se han subdividido

los antecedentes de las diferentes empresas en funcidén de las distintas
actividades que desarrollan, clasificAndolos en las ramas industriales
correspondientes,

El valor agregado y el ahorro a preciog constantes se han obtenido
deflactando los valores corrientes,.por los preciocs implicitos a nivel
de rama,

De acuerdo a la metodologia empleada en las Cuentas Nacionales
(Banco Central del Uruguay), se han consideradc los resultados de
gestidén como un impuesto y por consiguiente se computan en el valor
agregade a precios de mercado pero no a costo de factores, en razodn
de que las principales actividades se realizan en condiciones monopd-
licas. La {inica excepcidn es el sector de actividades bancarias,
seguros y otres intermediarios financieros.
2a En las remuneraciones personales pagadas por las empresas plhblicas
se incluyeron, en 1972, los aportes de seguridad social a cargo del
empleador que oscilan entre 12 a 15 por ciento.

Se intentd deflactar las cifras en pesos corrientes, pero los
intentos de ‘‘empalmar” series en términos constantes obtenidos de la
utilizacidén de varios deflactores no dieron resultados confiables.

3. Para llevar las cifras en valores corrientes de la formacién bruta
de capital a precios c¢onstantes, la inversibén en bienes importados y

las variaciones de existencias fueron ajustadas por indices de volumen
fisico. In lo referente a construcciones, se deflactaron los valores
corrientes por un indice de costo de la actividad.

b, Con referencia al Cuadro 16, cabe sefialar gue en el incremento

del valor agregado per cépita del sector industrisl del SEP entre 1968

¥ 1972, influyé la circunstancia de que parte del personal ocupado en

la rama pasd a treobajar & horas diarias, en vez de 6 horas.

5. Las importaciones y exportaciones del sector se detallaron para las
distintas empresas ptiblicas a partir de las estadisticas de comercio
exterior, indicindose en el Cuadro 18 la actividad principal de la misma.

/Cuadro 1
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{:uadro 1
URUGUAY: VALOR AGREGADO DEL SECTOR DE EMPRESAS PUBLICAS

(A costo de factores; en miles de pesos corrientes) _a_.j

Ramss 1964 1966 1972 1973 w197
hgricultua 50,1 219.8  275.0 2 289 3896 7295
011/2 5.1 . 219.86 275.0 2289 3 896 7 295
Pesea y caza maritima 13.7 102.8 177:0 653 s10 1 849
0h1/3 C 137 . 102,81 177.0 © 653 910 1 849
Industria menufecturera b/ S13.2 39027 20 8W1 3216 6489 100 Ok
142 742 79.8 82,0 245 204 483
204/201 6.2 35,4 T80 292 628 816
207 12.1 61.6 2750 519 8a1 1 504
211 8l 790.4 3 545:0 6 550 11 117 18 966
311 25.0  177.7 465,0 95 1 642 2 7h
321 229.6 1 489.1 6 983.0 13 121 24 428 4o 085
33h - 13.6 208.2 1 556.0 27 5 997 9 283
38 5062 302.5 17020 = 3122 5 204 8 610
3682 - 41,9 308.6 659.0 1 9k4 2501 5 945
364 28,7 32,6 ®%0 0 179 3 287 -
286 T 76 66,8 222.0 .30 S41 757
201 ' - - 5 272.1 508 7 889 13 731
Electricided, gas y
servicios senitarios 5575 4 333,2 16 277.0 40 526 83 388 142 632
511 ‘ 540,56 3158.0 - B 827.0 -25 578 60 820 106 192
s521/2 ‘ " 116.9 1175.2 67540 13 517 20 223 31 184
512 - - 69640 1431 2 345 5 256
Comercio 26 15:7 60 i 2 29
£64 . . EX] 15.7 . 6.0 78 229 225
Transporte y slmscansie B%6.2 65895 18 636.0 - 37106 62 465 90 032 |
711 263:0 2 470.0 5 333.0 14 586 21 628 29 779
712 T 14603 1 472.0 3 %25.0 6 600 11 ko2 13 501
el 50.5 200.1 810.0 579 107 1 477
715 R 301.6 1 72840 o7 2 933 ;035
716 273.9 1 747.1 6 317.0 12 787 25 Oob 38 577
ol ‘ ' 4l.1 208.7 1 123.0 1 607 2 219 277
Comunicaciones 734 L 202.2 . 1 691.6 6 303,0 - 14 501 43 211 A 55 9%
Subtotal A 2 226.5 16 855,53 63 521.1 127 269 259 018 398 967
Bancos, segures y otros iﬂ :
termedizrios financieros 585.0¢/ b 33h.9 17 397.0 48 646 74 295 191 832
Total SEP 2 811.5 21 190.2 80 S18,1 . 175 915 333 313 $90 79

Fuente° Estmaclones sobre la base de inforwacicnes utilizadas per el Baneo Central del Uruguay para elabo
rar las Cuentas Nacionsless

a/ Corre¢sponden a pesos _Nuevos, es decir, a la tmided monetaria en funcionamiento después de 1574a

B/ Incluye canteres y minas.

T/ Para 1964, incluye estimacién de las actzv:.dades del ingtituto emisor.



Quadro 2

URUGUAY: VALOR AGREGADO EN MONEDA CONSTANTE DEL SECTOR DE EMPRESAS PUBLICAS

(4 costo de factores; en miles de pesos de 1961)

1973

Ramasg 1964 1968 1972 19574 1975
Agricultura 19.9 12.2 3.8 14.3 15.3 19.7
oilfe 19.9 15.8 348 14,3 15.3 19,7
Pesca y eaza maritima 6.0 5.5 45 8.3 5.9 6.9
Oh1f3 6.0 545 1.5 8.3 5.9 6.9
Industrie manufacturera 275.9 1534 395,9 236.9 265.8 22640
142 3.9 3.1 1.5 1.8 1.2 1.1
20k/251 3.3 Lok 3.3 2,2 2.6 1.8
207 a5 2.4 5.0 3.8 %46 Budt
M1 k3.6 3l.l 63.9 483 45.8 42,5
211 13.4 70 8a4 6.8 be? 6.2
321 1234, 58,6 125.9 96.8 100.1 89,7
334 7.3 8.2 28.0 20.0 2h.6 20.8
381 27.0 11.9 0.7 2361 21.% 19.3
g2 22.5 12.1 11.9 14.3 11.9 8.8
38‘“ 20.8 15.0 16.3 15'3 13-5 -
336 42 2.6 4,0 248 2:2 1.7
201 - - 95.0 2.7 32.3 207
Electricidad, gas y servicics :
sanitarios z2h.3 30148 50B.3 453.6 48646 4984
511 256,43 2345 2214 28643 354,9 371.1
s521/2 6840 8743 1694 151.3 118,0 1089
512 - - 17,5 1640 13.7 18.4
Comereio 664 2 o2 w1 o6 b 0k
Transporte y almagensje 475.6 288.3 268004 29%a4 2735 2044
711 192,7 108.0 80,2 115.3 9546 67.0
712 TS 6h.h 50.0 52.2 49.9 20.8
714 2145 13.1 12.% 46 4,7 Zaht
715 16.7 13,2 26,0 Te5 12.8 9.2
716 45,8 7644 95.0 1011 100.8 87.1
717 2l.8 13.7 16,9 12.7 9e7 63
Comumicaciones 73% 102.6 111.0 145.6 141.5 2577 207.4
Subtoetal 1 206.4 «9 1 236.6 1 148.6 1 285.4 1 163.4
Participacién ocerrespondiente
en el PIB {porcentaje) 7.8 57 7ok 6.8 7.5 6e5
Baneog, seguros ¥y otros i
termedisrios financieros 271.0 203.7 253,3 356e5 3073 457.2
Total 1 477k 1 096.6 1 h89,9 1 505.1 1 592.7 1 620.6
Participacion correspondiente
en el PIB {porcentaje) 9.6 7.0 8.9 8.9 93 G.1
Total PIB 15 46640 15 753.0 15 750.0 16 900.0 17 171.0 17 790.0

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas por el Banco Central del Uruguay para elaborar

las Cuentas Haclonales.



Cuadro 3
URUGUAY: EVOLUCION DEL VALOR AGREGADO IE LAS EMPRESAS PUBLICAS POR CLASE DE ACTIVIDAD ECONDMICA

(A costo de factores; en miles de pesos de 1961)

1954 1963 972 1973 1974 197
Remas
SEP Resto Total SEP Resto Tatal SEP Resto Total SEP Resto Total SEP Resto  Total SEP Resto Totsl

Mgropecusria 20 232 23 12 224 2296 b 251 255 W 264 268 15 2608 263 0 269 268
Pesca ¥ caga . .

meritima ) L 10 6 8 14 5 20 25 8 13 21 6 13 19 7 23 %0
Industria manufac ' .

turers 26 3201 3577 153 3505 3658 b 3548 3 g42 237 3695 5932 %6 38l b oW 226 bh12h 4 350
Construceion .o 630 620 ces 664 664 a1 811 - 656 656 - €98 €98 - 854 854
Comercio 2 2365 2367 1 2190 219 eso 2343 2342 1 2363 2364 1 2432 2433 1 25% 25
Transporte y : . - . ' -

almacenaje 476 743 1219 268 B4 1128 280 B8G 1 166 23 9% 1207 2% 98k 1258 206 1076 1280
Comumnicaciones 103 61 164 1 60 171 146 4 192 142 56 198 238 (z8) 200 207 (11) 196

Electricidad, gas y .
servicios senit. 324 16 340 322 21 343 408 - 4o8 454 (41) 413 486 (89) %7 kos (85) 43

Propiedad de .
vivienda - %05 905 - 979 979 - 10%  10% - 10% 10% - 1082 108 - 1053 1053

Otvos servieios o/ 274 3664 39% 208 410K 4308 255 A038 A2l 356 40% h4x2 07 AN8  hAS 457 3968 b 425

Totel 1478 15988 1546 1007 14655 15753 1hop 15261 16750 1505 15395 16900 1593 15578 17171 1620 16170 17 70
Porcentajes 3¢5 92.5  100.0 7.0 33.0  100.0 8.9 9l.1  200.0 8.9 9.1 100.0 9.3 90,7  100.0 2.1 9049 100.0

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas por el Banco. Central del Uruguay para elaborar las Cuentas Nacionales.

2/ Incluye bancos, seguros, y otros intermediarios finsncieros.



Cuadro &4

URUGUAY: INDICES BE LA EVOLUCION DEL VALOR AGREGADO DE 1AS EMPRESAS PUBLICESE./

. {1964 = 100)
Ramas 1964 1968 1972 1973 1974 1975
Agricultura 1000 61.3 19.1 7.8 76,9 99.0
Pesca y caza maritima 1000 1.7 7500 138.3 9843 115.0
Industris manufacturera 100:0 55.6 142.8 8548 96.3 81.9
Electrieidad, gas y

servicios sapitarios 100.0 92,2 125.9 129.9 150.0 153.7
Comercio 100.0 33.3 4.8 28.6 28.6 28.6
* Trensporte y aluacensje 100.0 60,6 59.0 61.7 57.5 43,0
Comunicaciones 100,0 108,2 11,9 137.9 231.7 - 202.1
Subtotal 180.0 95.2 10645 6.4

Bancos, seguros y otros
intermedierios finencieros 100.0 1315 1134 168,7
Total SEP 100.0 101.9 107.8 109.7

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas per el Banco Centrsl del Uruguay para elaborar les

Cuentas Nacionales.

a/ Sobre la base de datos a costo de factores y en valores constantes.



Cuadre S

URUGHAY: PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS FUBLICAS POR CLASE DE ACTIVIDAD ECONOMICA EX

1A GENERACION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTOR/

! (En_porcentajes)

Ramas 1964 1968 172 1973 1974 1975
Agriculturs 1.6 1.4 .3 1.2 1.2 1.7
Pesta ¥ caza maritima 0.5 0.6 L) 0.7 0.5 0.6
Industria menufacturera 22.9 17.2 31.8 20.6 2007 19.4
Eloctrieidad, gas y servicios senitarios 26:9 26.0 5.0 0.5 7.8 ho.8
Comercio .2 0.1 . 0.1 a1 C.l
Trensporte ¥y slmacensje 0.4 323 22.7 255 21.% 17.5
Commicacionas 8.5 12.4 11.8 1.4 18.4 17.9

Total 100.0 100,0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuante: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizsdas por el Banco Centrel del Urugusy para elaborar

las Cventas Nacionalesa

8/ Sobre 1a base de datos a costo de factores ¥ en valores constantes.



Cuadro 6

URUGUAY: PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS FUBLICAS EN EL .PIR POR CIASE DE ACTIVIDAD ECONOMICA

{En porcentsajes, sobre la base de datos del valor sgregado a costo de fastores a precios constantes de 1961)

1964 1968 1972 1973 1974 1975
Ramas -
SEP Resto Total SEP Reste Total SEP Resto Total SEP Resto Totsl SEP Resto  Total SEP Resto  Total

Agropecuaria 0.9 9.1  100.0 0.5 99.5 100.0 - 100.0 100.0 0.5 99.5 10040 0.6 .99.4  100.0 0.8 99,2 100,00
Pesea y caza o

maritima 60,0 40.0 100.0 42,9 57.1 100.0 0.0 80.0 100.0 38.1 61.9 100.0 21.6 68.4° 100.0 23.3 6.7 100.0
Industrias . :

manufactureras 77 923  100.0 kA4 5.6 100.0 10.0 90.0 100.0 6.0 94.0 100.0 6.5 95,5 1000 5.2 94,8  100.0
Construceiones - 100.0 100.0 - 100.0 100.0 - 100.0 100.0 - 100.0 100.0 - 100-0- lDd.O - 100.0 100.0
Comercio - 100,0 100.0 - 100.,0 100.0 - iO0.0 100.0 R 100.0 .160.0 - 100,00 100.0 - 100.0 100.0
Transporie y : ) .

a].macenaj -] 0.0 61.0 100.0 2565 74-5 100.0 2’%0 76.0 100.0 24.3 75 o7 100.0 21.8 7802' 100.0 1509 Bh.l 100,0
comm‘icaciﬂn&s 62.8 372 100.0 6419 551 10040 ?6-0 24.0 100.0 V1.7 28.3 100,00 100.0 - 100,00 100.0 - 100.,0
Electricidad, gas

¥y servicios .

sanitarios 95.3 4,7 100.0 93,9 6.1  100.0 100.0 ces  100.0 100.0 - 100.0 100.0 - . 100.0 100.0 = 100.0
Propieded de . .

viviends - 100.0 1000 - 100.0 100.0 - 100.0- 1000 - 160.0 ].OOaQ - 1000 100.0 - 100.0 100.0
Otros SmiCi.OS 6.9 93,1 100.0 l"-? ) 100.0 59 95.1 100.0 92.0 - 1000 6.9 93e1 10040 10.3 89,7 100,0

8.0

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizades por el Banco Central del Uruguay pera elaborar las Cuentas Nacionales.



URUGUAY: AHORRD DE LAS EMPRESAS PUBLICAS POR RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA

Cuadro 7

(En miles de pesos corrientes)

1964
Depreciacion
Utilided
Pérdida
Zotel

1968
Depreciacién
Ugilidad
Pérdida
Zotal

1972
Depreciacidn
Utilidad
Pérdida
Totel

1973
Depraciacion
Utilided
Pérdida
Total

17k
Depreciacidn
Utilidad
Pérdida
Total
1975
Dapreciacion
Utilidaed
Pérdida
Total

Trans Electric}_ Agrie
Industria Co~ porte Comtie dad, gas caltma Bancos
MEmL~ zer ¥ nica~ ¥ servi- Subtotal estata Potal
facturera cio Blmaco~ ciones  cios sani les a/
. . =  pesca =
. naje tarios
20.1 0.2 2.2 18.9 85.4 323 157.1 12,0 169.1
91.5 - 5605 22.9 55.9 - 224.8 50.5 275.3
23,1 1.2 151.5 - - - 185.8 - 185.8
85 -0 <858 M8 133 23 1% 62:5 228:6
181.7 0.2 23%.1 heb 11h.1 15.1 624.8 7349 658.7
b 190.7 - 1 112.4 7763 2 129.0 - 8 208.4 1 5354.2 9 542.6
158.5 0.l 2 899.3 - - - 2 247.9 - 2 247.9
4 223.9 0.1 =747+8 850.9 2 243,1 15.1 & 565.3 1 408.1 7 903.4
2 189.0 - 5640 208.0 564.0 59.0 3 6140 210.0 3 9240
- - 1168.0 5 327.0 11 179.0 - 17 675.0 12 4530 20 128.0
11 595.0 22,0 b 768,0 - 1 210.0 - 17 595.0 - 17 595.0
-9 406,0 22,0 =3 005.0 5 535.0 10 533,0 590 3 694.0 12 76%.0 16 457,0
2 747.0 - 13500 2 269.0 7 390,0 27,0 14 0490 1 352,0 15 401.0
15 605.0 - - 9 1140 16 386.0 - 40 105.0 15 200.0 55 395.0
460.0 340 9 763.0 2 Q43,0 547.0 - 13 7472,0 5930 14 7500
16 802.0  (34.0) (8 403.0) 8 440.0 2% 238.0 2740 40 47,0 15 649.0 56 05640
8 081.0 - 2 610.0 853,024 407.0  B70.0 & 479,0 1 77340 L6 252.,0
- 8l.0 7 507.0 1 137.0 8 865.0 - 17 550.0 18 897.0 36 487.0
8 £16,0 5 307.0 10 305.0 4 £70.0 - - 28 698.0 1 672.0 30 370.0
(355.00(5 226,00  (188.0) & 998,0 33 272.0  870.0 33 271.0 18 998.0 52 369.0
16 031.0 - 1785.0 11510 Ly K710 20330 65 471.0 2 863.0 68 3340
66 221.0 - 10 239.0 3 450.0 25 841.0 - 105 701,0 106 077.0 211 868.0
1 352.0 4 970,0 9 482,07 094.0 - - 22 878.0 202.0 2% 0800
80 920.0 (4 970.0) 2 542.0 (2 453.0) 70 312.0 2033.0  1A8 3840 108 738.0 257 122.0

Fuente: Estimaciones sobre 1s base de informaciones utilizadas por el Banco Central del Urususy pars elahorar lag
Cuentas Nacionales.

8/ Incluye todas las empresss piiblicas bancarias.



Cuadro 8

URUGUAYs AHORRO DE LAS EXPRESAS PUBLICAS PR RAMA DE ACTIVIDAD ECONCHICA
‘  (n_miles do pesos de 1961)

196k
Depreciacion
Utilidad
Pérdida
Totsl

1253
Depreciauion
Utilidad
Pérdide

1972
Depreciacidn
Utilidad
Pérdida
Total

197
Pepreciacicn
Utilidad
Pérdida
Tota
107
Depreciacion
Utilidad
Perdida
Total

197
Depreciscion
Utilidad
Pérdida
Total

Transe. Eiectrici~ Apri -
Industria : porte Comti~ Aafly ges . Baneos
— c°‘f':"" v Cmiea-  ysarvi= CUU"  Subtotal  estats  Totel
facturera glrace  oiones  clos senie- _ les
o .. . pesta
naje tarios
12.7 Oel 15,5 2.6 49,7, 1.6 88,7 603 95.0
49,2 - 30,0 11.6 1 - 122.2 2643 148.5
12«:4 G.h 30.5 o . - - 99-2 9992
49,0 -§_=2 =349 212 T 81.1 _l_ﬁ 111.7 32,6 14443
7ol *se 10.5 4.9 8.5 0.8 - 31.8 245 253
1648 s 48,7 5049 158.1 42245 6243 484,8
5-3 o8e 9109 - - - 97.? 97-7
l%.l (1 1] "5207 55‘3 16606 9_-3 . 35606 65¢8 1"22:!&
59.5 - 8.9 4:3 . 14‘1 008 68.1 5-9 ?A.O ’
. - - 1?08 !-25-1 2&).‘5 - b21.5 203-1 62“04
208-9 004 71-7 ' - 30-5 - 511:3 - 511.3
-169.4 0.4 k5.0 1279 2642 0.8 1781 290 3871
17.9 - 10.8 2.1 82.9 1.7 135.4 9.9 14503
95.1 - - 88.9 18%.5 - T 3675 112.0 475.5
3.0 37 72 28,7 6ol - 118,7 7.3 126.0
110,0 =37 ~65.4 82,3 260.3 L7 384.2 16 4988
230 - 1.4 k6.8 11&2.4 Sk L8320 7e3 23
- [ 32,9 ba2 51.7 - 91,2 78.1 169.3
Bhob 23,2 5.1 2546 - - 128,54 6.9 13543
~15 =228 0.8 24 1941 Zuh 1998 785 2783
35.9 - 40 U3 1554 Se5 205.1 Ga8 211.9
1%-3 - 23-2 124:9 90-3 - 2?4'-7 252-3 5270_5
3.0 11.8 21.5 2603 - - 62.6 De3 63a1
181.2 ~11.8 5.7 =21 245,27 55 W72 20.1  £7603

Fuente: Estimsciones

Cuentas Nacionales.

sobre la base de informaciones utilizsdas por el Banco Central del Uruguay para eleborar las



Cuadro 9 ‘
YRUGUAYs PARTICIPACION DE LAS EXPRESAS PUBLICAS EX LA FORMACION INTERNA BRUTA DE CAPITAL

Construccifn Maquinarias y equipes - Vari?cién Formacidn interna bruts de eapital
o — de existen PR
ifio Sestor Sector Publico . Sector Sector Publico .T siss el  gocior Sector Publ‘ma .T .
Privade S COOSO poimy el Privado SEP OO gop ot seotor . oedo s COOROTRO noee i
Central Centyal privado Central
En miles de pesos de 1961
1964 982 19 154 275 1255 664 84 46 130 794 61 1707 203 200 03 210
1968 1 073 102 256 358 1431 510 38 31 . 69 5% -1 1572 140 27 w7 199
1972 1 049 445 266 711 1 70 540 27 14 n s 210 179 472 20 752 2551
197% 986 27 1% 503 1 kg9 495 29 L 3% 528 L5 | 1 922 256 180 - 536 2 bsa
w74 9 36 2% 606 154  4gs 33 uo sm 2L 160 W9 2k 650 2 %0
1975 960 543 202 %5 1725 53 . 7?7 59 b 149 573 229 802 .2 298
En porcenf.ajes
1964 46,5 5.7 7.3 13,0  53.5  3L.5 hoO 2.1 6.1 37.6 29 80,9 9?2 94 191 - 1000
168 55.7 5.0 12,8  17.9  7l.6  25.5 1.9 1.6 3.5  29.0 -0.6  78.6 2.0 144 2.4 100.0
1972 41,1 174 105 27,9 69,0  2L.2 1.1 0.5 1.6 22,8 8.2 7.5 185 11.0°0  29.5  100.0
1973 5.1 13.3 7.2 20,5  60.6 20,1 1.2 0.2 leb 205 17,9 78.2  lhod 7.3 21.8 ° 100.0
1974 50.8 164 10,0 2Bk 672 2.2 1.4 0.5 1.9 231 97 77  17.8  10.5 283 100.0
1975 h1.8 23.6 9.7 33.3 75.1 25.2 1.3 0.3 1.6 2k.8 0.1 65.1 249 10.0 34,9 100.0

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas por el Banco Central del':Umguay para elaborar las Cuentas Nacionales.

3/ Incluye plantaciones y cultivos permanentes.



Cuadro 10

URUGUAY: IAS EMPRESAS PUBLICAS Y EI COEFICIENTE DE INVERSION SCBRE EL PRODUCTO BRUTO INTERNO

{En porcentajes)_

Total sector Total sector

Afio SEP G:::::: pliblico privade . Total sing:;:i;ﬁ:od;ein;g y
1964 1.3 1.3 2.6 11.0 13.6 1.7
1968 0.9 1.8 2.7 1040 12,7 12.8
1972 2.8 1.7 4.5 10.7 15.2 3.7
1973 2.1 1.1 302 11.4 14.6 22,7
1974 2.4 1.4 3.8 9.6 ' 13.4 25.7
1975 3.2 1.3 4.5 8ok 12.9 35.3

Fuents # Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas por el Banco Central del Urugusy pera elaborar las

Cuentas Nacionales.

f_x_/ Caleulade en relacion al valor agregado generado por el propic sectora



Cuadro 11

UHUGUAY: PARTICYPACION DE LAS FMPRESAS PUBLICAS EN LA: INVERSION EN COHSTRUCCION Y EN MAQUINARIAS Y EQUIPO

(2 porcentajes)

Construceidn ° Magquinarias y equipos
. Secto e to ..
o Tooer Sector piblico’ - Total SO Sector pliblice Total
privado 5 , privado
Gobi ' bi
P obl erno Total SEp Goblerno Total
' eentral central
1966  78.2 9.5 12.3 21.8 1000 8306 10.6 5.8 16.4 100.0
1968 5.0 7.l 17.9 2540 100.0 88,1 6.5 Sady 11.9 1C0.0
1972 59.6 25,3 15.1 Look 1000 92.9 4.7 2.4 7.1 100.0
1973 66.2 22,0 11.8 33.8 "100.0 93,7 505 0.8 6.2 100.0
1974 608 25,4 14,8 39,2 100.0 01.7 6.2 2.1 8.3 100.0
1975  55.7 31,5 12.8 b3 }ooao 93.5 5.3 1.2 6.5 1000

Fuente: Estimaciones sobie 1a base de informaciones utilizadas por el Banco Central del Uruguay para elsborar
las Cuentas Bacionales.



Cuedro 12

URUGUAY: REMUNERACIONES PERSONALES PAGADAS POR EL SECIOR DE EMPRESAS PUBLICAS

(Bn miles de pesos corrisntes)

Ramas 1964 1968 1972 1973 1974 1975
AE‘cultura 3.1 178.8 22%.0 2 009.0 2 973.0 4 905.0
011/2 31,1 176.8 223.0 2 009.0 2 9730 4 905.0
Pesca y caza maritima 10,0 88,1 179.0 621.0 845.0 1 7740
ohL/3 10.0 88.1 179.0 621.0 845.0 1 774.0
Industria manufacturera 421,7 3 192.7 9 120.0 28 899.0 55 335,0 82 481.0
142 Solt 68.4 Bha0 191.0 218.0 0.0
204/201 4o8 b 186.0 252.0 578.0 740.0
. X7 9.6 53.0 223.0 439.0 799.0 1 252.0
211 65.6 €04, 5 2 ghB.0 5 808.0 10 038.0 16 56%.0
311 20.4 152.8 450.0 887.0 1 532.0 2 527.0
321 175.9 1 2148 6 069.0 11 955.0 20 665.0 34 097.0
34 27.4 172.3 1 096.0 2 159.0 3 732.0 6 1%8.0
381 0.3 247.2 1 666.0 3 055.0 5 106.0 8 448.0
3|2 3h.4 267.1 654.0 1 944.0 2 901.0 3 g9h5,0
25k 2.4 24,6 898.0 .1 784.0 3 257.0 -
386 6.5 57.0 222.0 280.0 S41.0 757.0
201 - - 4 639.0 35.0 6 008.0 7 6340
mectri.Cidﬂdg g&s ¥ ﬂ& 35801" -] %1.9 Ik 1%:0 30 21).0 52 60600 86 663@0
511 267.6 2 299.5 7 469.0 15 783.0 0 45,0 50 380.0
521/2 90»8 %2¢A 6 22900 13 07360 19 ?9"‘00 32 755-0
512 - - 498.0 1 385.0 2 3%7.0 3 sh8.0
Comercio 2.8 13.3 &0 95,0 254.0 271.0
664 2.8 13.3 6.0 95.0 25h.0 27L.0
Transporte ¥ aluacenaje 2.5 5 595,% 16 24%.0 35 356.0 60 052.0 88 299.0
711 264.6 2 068.1 5 140.0 14 260.0 2 272.0 28 926.0
712 116.1 1 119.6 3 06h.0 6 084.0 10 635.0 13 501.0
714 32.1 260,0 698.0 475.0 934.0 1 322.0
715 25,2 2549 498.0 521.0 1 696.0 2 8.0
716 2%0.2 1 565.9 6 2570 12 867.0 23 440.0 38 786.0
77 35,2 226.8 606.0 1 151.0 2 075.0 2 966.0
Comtnicacicnes 734 149.6 1 342.2 4 635.0 10 878.0 29 S46,0 La 751.0
Subtotal 1 676.0 13 572.% S4 B02.0 108 059.0 210 611.0 313 264.0
Participacidn correspon-
diente en o1 PIB (porcen
taje) 749 8.l 8.0
Bancos, segurgs y otros
intermediarios financieros 426,0 3 277.3 1% 246.0 32 975.0 56 7%6.0 8% 735.0
Total 2 112.0 16 849.6 67 84a.0 141 032.0 258 347.0 398 999.0

Fuente: Bstimacicnes sobre la base de informaciones utilizesdss por el Bance Central del Uruguay para elaborar
las Cuentas Nacionales.



Cusdre 13
URUGUAY: REMUNERACIONES DEL SEP Y EN TODA LA ECONOMIA

(En miles de pesos corrientes)

1964 1968 1972 1973 1974 <1975

Resto Resto Resto Resto Resto . Resto
Sector Tot. Tat
SEP de la To?.al SEP de la T?tal SEP de la T?tal SEP de la T?tal SEP de la ? s SEP de la ? s
, haciohal » hacional . hacional « nacional . nacional . naclaonal
econciia BCOROMLA economia economia economia sconomia R
Agropecuario 31 724 755 179 6 957 7 136 223 24 383 2k 606 2009 34628 36 637 2 973 67 €58 70 671 4 gp5 124 481 129 386
Industrie manufacturera
¥ construccidn 22 3708 K 1% 3193 42 481 45 674 19 120 118 676 137 /96 28 889 215 790 244 679 55 %35 20% 108 448 443 ‘82 1%:31 721 F2h 803 805
Comercio 3 1032 103 13 8 791 B 804 & o8B 291 28 297 95 5SB 830 58 925 254 105 033 105 2687 271 200 927 201 198

Transporte y almacenaje 202 643 1 345 5 495 8878 14 37% 16 23 34 200 50 M43 35356 30023 74 379 60 052 7?3 855 133 507 88 X9 147 924 23 323
Comunicaciones 150 . 108 258 1 342 759 2100 4635 1873 6 508 10 878 5033 13911 29 5ib 5 107 3h 653 A8 751 1 400 50 151

Electricidad, gas, agua _
y servicios sanitarios 358 23 381 3 262 188 3 450 14 196 - 14196 30 211 - 30211 52606 - 52 606 86 683 - a6 683

Bancos, segurcs y olros
intermediarios finan~

cieros k%6 500 9% 327 4225 7502 13246 17 B16 31062 32075 16680 A5855 S67% 14288 71026 65735 © 69 07% 154 812
Propiedad de vivienda - 91 9l - 7h2 7he - 26 28 - h9ws 4996 - 8 8h7 8 847 - 14 954 14 954
Gobierno general - 3182 3182 - %97 %97 - 108 961 108 961 - 273 8% 273 85 - 516978 515978 - 7933 799 33
oOtros servicios - 155 1515 ~ 16278 16278 - 7139 71359 - 110 318 110 %18 - 198 %61 198 361 - 3% 309 338 39

Total 2102 11526 13 628 16 761 126 216 142 977 67 660 40B 020 475 689 140 411 757 354 897 765 257 502 1 383 275 1 640 777 397 225 2 417 733 2 81k 958
Participaciones
porcentual es 1504 846 100.0 117 88,3 1000 14,2 858 100.0 156  8hkA 1000 1507 8ho3 1000 141 8549 100.0

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas por el Benco Central del Uruguay para elsborar las Cuentas Nacionales.



Cuadro 14
URUGUAY: PARTICIPACION DE LAS REMUNERACIONES DEL SEP POR SECTORES ECONOMICOS

(En porcentujes)

" Industris ‘ Bancos, -

ménu- Trensporte Comu Elgctrici- seguros.y Fro- - .

Sector - Asrot facturera Comercio nica “ded, gas ¥y otros in- piedad de . Gobierno Ot?o?
pecueric ¥ ocons- ) - se?v1c105 t?rmedl?- o general serviclos
truecidn almaceraje clones 5an1tar§os r;os. fi~- vivienda
nanclieros

SEP bl . 10,2 ees 52,2 58.1  9he0 e - - .- -
Resto de ' ' : '
la economia . 95.9 £9.8 100.0 47.8 41.9 6.0 53.4 100.0 100.0 100.0
Total - ' ' o
nacional 100.0 1000 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 1600 100.0 1000
1968 : : B
SIp 2.5 7.0 382 63.8 9ha6 43,6 - - -
Rests de . i - '
la economia 975 930 100.0 £1.8 36,2 . 06 5604 . 100.0 100.0 1000
nacional 100.0 1000 100.0 100.0  100.0 100.0 0.0 1000 100.0 1000
1972
SEP 1.0 - 139 22,2 712 100.0 426 - - -
Resto de )
la economia  99.0 - 86,1 100.0 67.8 28.8 . - 57.4 100.0  100.0  100.0
Total ‘
nacionsl 100.0 100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 1000 100.0 100.0  100.0
1973 - .
SEP 5.5 11.8 0.2 47,5 7802 100.0 6601 - T - -
Resto de E ,
la economia 945 88,2 9.8 52.5  21.8 - 33,9  100.0  100.0  100.0
Total
nacionsl 100.0 . 100.0 100.0 100,0  100.0 1000 100.0 1000 100.0  100.0
1974
SEP 4,2 12.3 0.2 44.8 B5.3 100.0 79.9 - - -
Resto de . . S
la economia 95.8 87.7 9.8 55,2 14.7 - 20.1 100.0 100.0  100.0
necional  100.0 100.0 100.0 100.0  160.0 1000 100..0 100.0 100.0  100.0
1975 .
SEP 28« 10.3 0.1 7.4 97.2 1000 5504 - - -
Resto de ' '
1s econcmia 96.2 89,7 99,9 62,6 2.8 - LTS 1000 100.0  100.0
Iotal ' '
nacional 100.0 100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  C100.0  T100.0  100.0

Fuente: Estimaciones sobre la base de informaciones utilizadas por el Banco Central del Uruguay para
elaborar las Cuentas Nacionales.
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