PH-hEM- 2506 g,

Claudio Sapelli -




v Claudio Sapelli- II‘;‘I'_NI_i;I -

‘nmhncnlr en el Banco Mug NS
ibio el presente libro \I(Ll(m\l.)ii.:'
(m \t.uh"lmunlﬂ( ‘eatrode bstudios
de lu,l{cululugl ! um'n.mm_ A !wqul
(CERES), ‘de t 'rug iy, Tambien “w’

v S p ) )
ha desempenado cot Profesor ge T ‘

L niversidad dé Chile. y » omo inesor
[ ntratdel rﬂx_mn ydela
(ullll.ll' Nacional de (8 omerc |n. s
'uunuunmlllnrdﬂ Banto \Iun(l al.¢]
Iill) el PNL I) ) (Iu Virias-empresas
prn.ul.ls En 1986 ¥ ¥ wx.% recibio vl
Premio de Economia (Lruguay ) por
h.||m sobre o intlper
hmks\-\lwnm\ reg mlmh-;\cﬂnv Iy
cconeni uruguaya teon E. Fasuron”

ysobreel Sistena de S(-gl/l'klud Sacial

i

teon F{ €asy bntee sus libros, se -
K

cuentail: “Shochs enter nos. Grad de -
\pwlnr. (h- Iy Imuunn.: \ |'ll|lll(.|
¥ "Promociim de b apor-
lumw v tvumunhi B umuﬁmu
umlms- con k. |‘i!)ill'".. \osueved, ha r

escPith L abajos sobte meEcados labo-

ritles, come interpacional. finan-

» -
s nul)lim\. merciedos agropectiarios

v ulris. I'n clpreu'ul ('m'nu|mrlcd(- .

SHs lum jones cu el It.mm \lun(h. .

*
cs'ru 1‘\lu(ll.mdn ¢l sector puhllm n

.

\u.lr.u,u.n - :




TAMANO DEL ESTADO,
INSTITUCIONES Y
CRECIMIENTO ECONOMICO




El Centro Internacional para el Desarrollo Econémico (CINDE), es un instituto sin fines de lucro
fundadoen 1585 para estimular el didlogo internacional sobre politica econémica, crecimientoeconémico
y desarvollo humane . El Centro auspicia conferencias, publicaciones Yy proyectos conjuntos de investiga-
ci6n mediante una red internacional de institutos corresponsalcs. los que distribuyen pubiicaciones \anto
det Centro como de otros miembios de la red. Las investigaciones del Centro y el programa de publica-
ciones estdn organizados alrededor Je cinco series: Estudios Sectoriales, Estudios de Pafses, Estudios en
Desarrolio Humano y Bienestar Social, Ensayos Ocasionales y una serie de reediciones.

El CINDE est4 afiliado al Instituto de Estudios Contemporineos (ICS) de Estados Unidos. Tiene
su sede en Panamd y las oficinas administrativas en San Francisco, California.

Para mayor informaci6n se ruega contactar al Centro Internacional parael Desarvollo Econéinico,
243 Kearny Strevt. San Frincisco, California 94108, USA, teléfono: (415)981-5353; fax: (415)986-4878.

Consejo Directivo de CINDE

Y. Seyyid Abxlulai
OPEC Fund for International
Development, Austria
Abdalati{ Al-Hamad
Arab Fund for Economic and Social
Development, Kuwaiy
Nicolds Ardito Barletta
Presidente, CINDE, Panamd
Roy Ash
Ash Capital Partnership, USA
Bruce Bubbitt

Steproe & Johnson
EE.UU.

Raymond Barre
Francia
Roberto Campos
Senador Nacional, Brasil
Carlos Manuel Castillo
Costa Rica
A. Lawrence Chickering
CINDE, EE.UU. (ex officio)
Gustavo Cisneros
Organizacién Cisneros, Venezuela
Roberto Civita
Editora Abril, Brasil
A.W. Clausen
Bank America Corp., EE.UU.
Robert B. Hawkins, Jr.
Institute for Contemporary
Studies, EE.UU.
Ivan Head
University of British Columbia,
Canadd

Woo-Choong Kim
Daewoo Corp., Corea

Adalbert Krieger Vascna
Argentina

Pedro Pablo Kuczynski
Perii

Agustin Legorreta
Inverlat $.A, México

Sol Linowitz
Coudert Brothers, EE.UU.

Jorge Mejfa Salazar
Colombia

Saburo Okita
Institute for Domestic and International
Policy Studies, Japdn

Tomds Pastoriza
Banco de Desarrollo Dominicano, S.A.
Republica Dominicana

John Petty
Petty FBW Associates, EE.UU.

Hari Shankar Singhania
J.K. Organization, India

Stephan Sclinidheiny
Anova A.G., Switzerlard

Anthony M. Solomon
Institute for East-West
Security Studies, EE.UU.

1.J. Vallerino
Consejo Inseramericano dr
Comzreio y Produccidn, Fanamd

Amnuay Viravan
Bangkok Bank, Lid.
Thailand

Paul A, Volcker
James D. Wolfensohn, Inc.
EE.UU.



TAMANO DEL ESTADO,
INSTITUCIONES Y
CRECIMIENTO ECONOMICO

Claudio Sapelli

Centro de Estudios de la Realidad Econémica y Social
Centro Internacional para el Desarrolle Econémico



1992, Centro Internacional para el Desarrollo Econémico (CINDE)

Impreso en Chile. Todos los derechos reservades. Ninguna parte de esta publicacién
puede ser reproducida sin permiso escrito, excepto en casos de breves citas en
articulos criticos y resefias.

La publicacién significa que el Centro considera que el trabajo est4 hecho de forma
competente y es digno de consideracién piblica. Las opiniones, an4lisis y conclusién
del trabajo son aquellos del autor y no deben ser atribuidos al CINDE, sus organiza-
ciones afiliadas, su consejo directivo o las organizaciones que lo apoyzn.

Consultas, 6rdenes y solicitudes del catélogo deben dirigirse a ICS Press, 243 Keamy
Street, San Francisco, California 94108, EE.UU. (415) 981-5353.
Fax: (415) 986-4878.

ISBN 1-55815-190-7

CENTRO DE ESTUDIOS DE LA REALIDAD ECONOMICA Y SOCIAL

El Centro de Estudios de 1a Realidad Econémica y Social (CERES), del Uruguay,
€s una asociacién voluntaria sin fines de lucro. Su principal objetivo es la
promocidn de la investigacién cientffica sobre la realidad econémica y social del
Uruguay, para mejorar la comprensién de los problemas que afectan al pafs.

CERES desarrolla investigacién bésica y aplicada en ciencias sociales y la

promueve mediante encuentros, seminarios, conferencias y publicaciones, esti-
mulando a la vez el debate abierto y pluralista de las conclusiones y propuestas.

Impreslén: P. Kuppenhelm y Cia, Ltda.



Indice

PREFACIO
INTRODUCCION

PARTE 1

Tamafio del Estado, Instituciones y Crecimiento Econémico
1. LaImportancia del Tamaiio del Estado sobre el Crecimiento
II.  Tamafio del Estado, Esfuerzo Empresarial e Innovacién

III.  Enfoques Alternativos sobre la Evolucién de las Instituciones

y su Efecto sobre el Crecimiento Econémico

PARTE 2

Reglas, Instituciones y Crecimiento Econémico
IV.  Desarrollo Institucional y Crecimiento: Un Estudio de Caso
V. El Tamaiio del Estado: El Problema de 1a Medicién

V1.  Efectos del Tamaifio del Estado sobre el Crecimiento:
Una Medicién

It

18

28

35
36

63

76



Apéndice |

El Modelo de Ram 95

Apéndice 2

Tamafio del Estado y Apertura 99
VII.  Conclusiones 103

Bibliografia 109



Prefacio

El papel del Estado en la economfa es uno de los temas que mds debate suscitan
en la literatura sobre crecimiento econémico. En América Latina, tal como enel resto
de Occidente, la presencia del Estado crecié rdpidamente durante el presente siglo,
especialmente después de les afios 1930. Desde el punto de vista teérico, laexpansion
de la actividad estatal, mds alld e su rol tradicional de oferta de bienes publicos, se
justificé principalmente por la exist:ncia de «fallas de mercado». Se sostenia que la
presencia de estas fallas hacfa imperativa la regulacion de la actividad econémica
privada por parte del Estado, e incluso, a menudo, requeria de la produccion directa
de bienes y servicios privados por parte de éste, todo ello en aras de una maximizacién
del bienestar social.

Tal posicion ignord los costos e ineficiencias de la intervencién del Estado, que
se hicieron evidentes a medida que transcurria el tiempo. Enespecial, la Teoriade las
Decisiones Publicas revel6 que la intervencidn estatal obedece normalmente a los
intereses particulares de los represcntantes de los electores y de los funcionarios
cstatales, y que éstos solo excepcionalmente coinciden con loc intereses sociales. Por
su parte, la Teoria de la Organizacién Industrial destacé el papel que juegan los
incentivos, dentro de las empresas, en la asignacién eficiente de los recursos. La
ausencia de dichos incentivos al interior de las empresas e instituciones estatales
atentarfa en contra de la asignacién éptima.

El descontento popular con el desempeiio del Estado en muchos paises, y el
reconocimiento de las limitacisties de la accion estatal por parte de los estudiosos del
crecimiento econémico, han generado un clima propicio para la desregulacién y la
revisi6n del rol del Estado en la economia, que, por cierto, no excluye a América
Latina.


http:limitacin.es

Al

El libro de Claudio Sapelli, Tamaiio del Estado, Instituciones y Crecimiento
Econémico, que ¢s el resultado de un Proyecto de Investigacién Conjunto entre el
Centro de Estudios de la Realidad Econémica y Social (CERES) de Uruguay y el
Centro Internacional para el Desarrollo Econémico (CINDE), analiza el tema desde
el punto de vista tedrico y empirico, utilizando para este dltimo propésito ejemplos
y datos de Uruguay. Destacan por sunovedad, la distincién que hace Sapelli entre los
conceptos de «tamafio» y «presencia» del Estado, y el anilisis teérico y empirico que
realiza de la influencia del grado de apertura comercial de un pafs, sobre la eficiencia
de ]a acci6n estatal.

Laexperiencia indica, y los resultados de la investigacion de Sapelli lo reflejan,
que la participacién del Estado es mds efectiva mientras mds flexible es su politica
microecondmica, mds estable es su politica macroeconémica, y mayor es su empeiio
endesarrollar los recursos humanos y en igualar las oportunidades de los ciudadanos.
Enese sentido, el Estado estd llamado a crear el ambiente necesario para que infinidad
de personas puedan lograr, en la forma mds eficiente posible, sus objetivos econémi-
cos personales, sin las trabas que implica un exceso de regulacién. En definitiva, los
criterios que definen la politica y la eficiencia econémica difieren. Mientras mencr
seala ingerencia directa de la politica en la asignacién de recursos, mayor serd el nivel
de bienestar econémico que puedan alcanzar los paises.

El estudio de Sapelli, por su rigor intelectual y su amplia base empirica, estd
llamado a transformarse en un importante antecedente para aquelios que deben
decidir sobre el rol del Estado en sus pafses.

Dr. Nicolds Ardito Barletta
Director General del Centro Internacional
para el Desarrollo Econémico

Ciudad de Panam4, Panam4
Marzo de 1992



Introduccion

Larelacién negativa entre el tamaiio del Estado y el crecimiento ha sido la fuerza
impulsora de una serie de refonnas en el tltimo decenio.

Estas reformas, promovidas entre otros por el Banco Mundial (ver el Informe de
1983), han enfrentado oposicién desde el punto de vista ideoldgico. Ademds, la
evidencia empirica que respalda esa relacién negativa ha sido cuestionada en revistas
académicas(1).

El propdsito finat de esta investigacion es realizar una medicion del efecto que
la «presencia» del Estado ha tenido en el crecimiento de la economia uruguaya. La
definicion de «presencia» y la forma mds adecuada de medirla, ocupa una parte
sustancial del documento.

El trabajo comienza con un capitulo tedrico en el cual se trata de fundamentar la
rzlacion entre un flujo (el PGB del sector piiblico) y la tasa de variacion de un flujo
(latasade crecimiento del PGB), Muchos argumentarian que. en el mejor de los casos,
s6lo hay una relacién entre flujo y flujo, o entre ¢l nivel del gasto pt'blico y el nivel
del PGB; en cambio, el presente trabajo estructvra una teoria para explicar el nexo
entre «tamafio» del Estado y crecimiento econémico.

Otro de los objetivos del estudio es analizar la hipétesis de que la apertura de la
economia afecta la eficiencia del Estaco. Cuanto mds abicrta sea una economia al
comercio exterior, mds eficientes serdn tanto el sector privado como el sector piiblico.
Esto permitiria entender por qué la leccion de los «Tigres Asidticos» es abrirse, y no

(1)  Para el trabajo mds reciente ver Ram (86). Este trabajo es extensamente analizado en el capitulo 3.



tanto disminuirel peso del Estado en la economia (ver Lau, 1986). En economias muy
abiertas es imposible que un Estado grande sea muy incficiente: los perjuicios
macroecondmicos serian visibles de inmediato.

De la parte tedrica (Capitulos 1 a 3) se desprende que las regulaciones pueden
ser mas importantes que el gasto en cuantc a sus efectos sobre la economia. Ocurre
asi porque ellas promueven comportamicntos que no favorecen ni la actividad de
innovacién ni el aumento de la productividad, que son la base del crecimiento.

Se considerd relevante, entonces, analizar en profundidad la regulacion que se
entendid como lamds importante para la economia uruguaya. Esosique enel Capiwlo
4 se hace un anilisis histérico de las razons de la aparicion del «control de cambios»,
su desarrollo y sus efectos sobre la economia. De este andlisis histérico se traté de
extraer lecciones respecto a por qué upareci, y por qué sutrié la evolucion que se
observa(2).

Elardlisis de estos puntos en ese capitulo, hace necesario el estudio del problema
del desarrollo institucional del Banco de Ia Repuiblica Oriental del Uruguay (BROU),
coino un cjemplo claro de crecimiento burocritico con resultados muy negativos, en
contraposicion a una literatura que parece sugerirque todos los desarrollos institucio-
nales aumentan la eficiencia. En la falta de control de 1z acumulacion de poder por
parte del BROU estin muchas de las razones que produjeron una reduccion de la
capacidad de crecimiento de 1a economia uruguaya,

Los problemas de medicidn v definicion del tanaiio del Estado levan a la
necesidad de efectuar una investigacion histérica de la influencia del Estado en la
cconomia uruguaya. El trabajo empirico se simpliticaria si todas las manifestaciones
del Estado evolucionaran en fase (3). El Capitule § intenta averiguar si esto es asi.

Se diseiia un test en el Capitulo 6 sobre la base de las conclusiones de este ca-
pitulo y la revision de la literatura realizada en el capitulo tedrico.

Como resultado principal se encuentra que, de acuerdo con lo expuesto en la
seceion tedrica: a) en Uruguay el nivel del PGB estatal afecta negativamente ¢l nivel
del PGB privado: b) cuanto mds abierta es la economia, mis eficiente es el Estado; y
¢) son las regulaciones las que tienen mayor efecto sobre el bienestar.

Las conclusiones se resumen en el capitulo final.

(2)  Dicharevision histérica cobrd interés en si mismia. yague se encontrd evidencia que la crisis del 30,
que motive la creacion del «contralor de cambios», fue sustancialmente agravada por el inadecuado
manejo monetario det Banco de la Repiblica. EJ paralelismo con Friedman (1962) resulta muy in-
teresunte. Elhallazgo refuerza una de las hipétesis centrales del trabajo, a saber, que hay una contra-
posicién entre apertura y eficiencia del Estado. Si un Estado es ineficiente, o cierra la economia, o
se vuelve cficiente. El Estado uruguayo, en 1931, eligié el primer camino.

<on una correlacion muy alta entre todas las posibles formas de medir el tamaiio del Estado, la elec-
cion entre ellas se volveria irrelevante a e fectos del trabajo empirico.
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PARTE 1

Tamano del Estado,
Instituciones y Crecimiento Econémico

ASPECTOS TEORICOS



CAPITULO |

La importancia del Tamano del Estado
sobre el Crecimiento

I. INTRODUCCION

Con relacién al tema del tamafio del Estado en Uruguay se ha discutido mucho,
tanto respecto a si éste es grande o chico, como sobre si su innegable crecimiento a
partir de principios de siglo ha sido beneficioso o no. No obstante, estd muy difundida
la opinidn de que el sector pibiico necesita hoy una reforma, auvnque no hay acuerdo
respecto a si ella ha de ser de procedimientos o estructural.

Ademds de intentar responder a esta disyuntiva, buscaremos arrojar cierta luz
sobre una serie de interregantes, que como veremos, son de particular importancia
para fundamentar un anilisis correcto del tema. ;Cudndo y cémo ha crecido el Estado
uruguayo?. ;Cuiles han sido las consecuencias de este crecimiento?. {Cémo debe
medirse el tamaiio del Estado para tener una idea de su efectiva influencia sobre la
economia? Haremos también algunas reflexiones respecto de las causas del creci-
miento del Estado.

El punto de partida de nuestra reflexién es preguntarnos por qué el tema del
tamaiio del Estado y de su crecimiento es tan importante. Nadie se preocuparia del
crecimier*o de un sector cualquiera (textiles, calzado, electrénica, etc.). De hecho,
durante mucho tiempo era una opinién ampliamente mayoritaria entre economistas
que el crecimiento del Estado era un hecho positivo en sf; sin embargo, esta tltima
opinién ha ido perdiendo masivamente adeptos en el iltimo tiempo.

Existen dos lineas de razonamiento que podrian llevar a relativizar la importan-
ciadel impacto econémico atribuido al crecimiento del Estado. Un primer argumenio
seria aceptar el hecho de que la intervencidn estatal disminuye el crecimiento del
producto como una consecuencia obvia de que el objetivo prioritario para la accién
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del Estado debe ser una mejor distribucién del ingreso. Por lo tanto, el éxito o fracaso
de dicha intervencién debe medirse en funcidn del logro de este tltimo objetivo, y noen
funcion del crecimiento alcanzado. Pero a ello debe oponerse que, atin aceptando que en
los hechos el objetivo fundamental del Estado ha sido ¢i de redistribuir ingresos. debe
estudiarse el tema a partir de un andlisis de los costos globales de dicha redistribucidn,
ya que existen formas mds o menos costosas de realizar una misma redistribucion.

La segunda linea de argumentacién se estructura a partir de la constatacion de
que el crecimiento del Estado ha sido un fenémeno mundial, que en los paises
subdesarrollados no ha ido tan lejos co1zo en los desarrollados y que, por lo tanto. no
puede encontrarse aqui la explicacién para el subdesarrollo (en forma apresurada, se
pudria incluso plantear lu posibilidad inversa...).

Mas alld de discusiones de cardcter tedrico, el efecto que tiene el aumento del
tamaiio del Estado sobre el crecimiento econémico de un pais es, en ¢sencia, un tema
eminentemente empirico y asi debe analizarse. Lamentablemente, es abordado mas
bien desde posiciones ideolégicas impermeables a la evidencia empirica.

Nosotros evaluaremos estos argumentos, intentando:

a)  Analizar los problemas de medicién que estén detris de estas afirmaciones.
b) Estimarel efecto del tamafio del sector publico sobre el crecimiento econémico.

c) Plantear qué formas de intervencién estatal resultan mds perjudiciales.
La investigacién realizada sobre el tema para el caso de Uruguay (1) permite
afirmar, como punto " .urtida de las reflexiones que siguen, que:

a) El tamano de un Estado ha sido sustancialmente subvaluado por los pro-
cedimientos clisicos de medicion; y

b) queestoesespecialmente ciertoen los paisescon largatradiciéninflacionaria.

A titulo de ejemplo, puede citarse el caso del impuesto inflacionario que, segiin
estimaciones confiables, ha oscilado en Uruguay, entre 2 y 12% del PGB en los
tiltimos 25 afios. Lo destacable, ademds de la magnitud del hecho en si, es que este
recurso se utilizé en una alta proporcién para financiar subsidios al sector privado a
través del sistema de redescuentos, o sea, mediante gastos que no se registraban por
Tesoreria. S6lo este caso bastaria para afirmar que la presencia del Estado en la

(1)  VerCagitulo 6.
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economia podria ser hasta un 50% mayor a la indicada por medio del simpl.. andlisis
de la relacion gasto piblico a PGB (2).

Esto demuestra la " nportancia de la definicién de gasto publico utilizada en el
andlisis. Es necesario cuantificar el impacto de las acciones del Estado que no se ven
reflejadas en el presupuesto nacional, a efectos de evaluar la dimension relativa de
éstas respecto de las que si surgen del anilisis de los movimientos de Tesoreria. Esta
evaluacion importa, no s6lo a fin de tener una idea acertada de la dimension (o
influencia, o «presencia», que serd el témino que utilizaremos) dei sector publico,
sino para saber si la relacién gasto/PGB es un indicador adecuado para utilizar en
trabajos de investigacion empirica. Si la evolucién de los £4a810s que pasan por
Tesoreriay la de los que no se contabilizan por ella fuera similar, los primeros podrian
utilizarse en trabajos empiricos para marcar laevolucion de la «presencia» del Estado;
la inica diferencia entre uno y otro seria en cuanto al nivel del gasto publico total.

Al respecto. cabe sefialar que la llamativa escasez de investigaciones empiricas
se debe en gran medida, a las dificultades de medicién del impacto econémico del
crecimiento del Estado. En los diltimos afios, ha habido importantes avances teéricos
respecto al tema del perjuicio que ocosiona el tamaiio del Estado, que han identificado
aspectos del mismo usualmente ignorados a la hora de medirlo. De ellos, en este
trabajo destacaremos el marco regulatorio que rige la actividad del mercado y el
proceso de creacion de rentas. Ladiferencia entre una sociedad en que lasreglas que
rigen las actividades econdrnicas ‘omentan la actuacién de «buscadores de ganan-
cias» («profit-seekers») frente a una scciedad en la cual se incentiva fa actuacion de
«buscadores de rentas» («rent-seekers»)(3) es clave en la compresion de lo que ha
sucedido en Uruguay. Es por ello que haremos especial hincapié en identificar las
acciones del Estado que generan rentas y medir su impacto sobre la actividad econg-
mica gloval.

II. EL NEXO ENTRE EL TAMANO DEL ESTADO Y EL CRECIMIENTO

Esta seccion intenta justificar la relacion que se postula en este trabajo entre el
tamano del sector pdblico y la tasa de crecimiento del producto privado. La dificultad

(2)  Owro ejemplo de pasios e ingresos que no pasaban por Tesoreria es que, a fines de la década de los
"50, el Banco de la Repiblica Oriental del Uruguay, a través de las ganancias que obtenfa del sislema
de tipos de cambio muiltiples, realizaba subsidios que alcanzaban a monios de entre 3 y 5 punios del
PGB.

(3)  Elconcepto de «buscadores de panancias - buscadores de rentas» se desarrolla en la seccidn Il da
este capitulo,



estriba en relacionar ua hipotético aumento por una sma ve. .1 €l porcentaje del
producto controlado por el sector piiblico con la tasa de crecimiento futura del
producto privado, y no con ¢l nivel de éste tltimo.

En la teoria neocldsica, normalmente se plantea el estudio del costo de las
regulaciones en forma estidtica. Esic énfasis en los costos estdticos ha sido justamente
el aspecto de la teoria neocldsica que ha sido mds enfdticamente criticado por los
neoaustriacos(4).

En la teoria microeconédmica tradicional no hay lugar para la influencia del
marco institucional ¢ de los empresarios(5). De hecho, los empresat. s 20 juegan
ningun papel en muchas teorias neocldsicas del crecimiento.

Esto es extraio, ya que gran parte de la investigacion realizada en el marco
neoclisico da importancia a las institiiciones y a los incentivos que los agentes tienen
para comportarse de una manera u otra(6).

Dicha literatura da mucha iraportancia al tipo de «juego», del cual deriva el rol
del marco institucional, que se plantea en una sociedad. Esto tiene su equivalente en
la importancia, que para resolver el «problema del principal agente», tienen los
contratos a nivel de la empresa en lo concerniente a la determinacion del esfuerzo a
realizar por el trabajador.

De todas maneras, esta literatura sélo permite afirmar la importancia del marco
institucional para determinar el nivel de productividad y de producto, pero no permite
justificar un nexo con el crecimiento.

Debido a que la teoria neocldsica del crecimiento le otorga un papel principal
al capital fisico, al capital humano y al progreso tecnoldgico, la forma de obtener
un vinculo entre las instituciones (que determinan el comportamiento de los agen-
tes ccondémicos, entre ellos el emipresario) y el crecimiento seria a través de su
efecto sobre el progreso tecnoldgico, o en forma mds general, sobre las innovacio-
nes(7).

Proveer un ambiente en el cual los incentivos a innovar sean canalizados de una
forma socialmente beneficiosa es, en gran medida, el problema del crecimiento.
Muchos esfuerzos para crear un crecimiento autosostenido fracasan, al concentrarse
en ¢l mejoramiento de la administracion de las empresas o en el entrenamiento de sus
trabajadores. sin delenerse a analizar si los esfuerzos realizados por empresas y/o

(4) Ver L. Kirzner, 1978 y A. Shand, 1984.

(5)  Eltema del rol del empresario y el desarrollo ha sido extensamente analizado pero poco integrado
al marco anaiitico de la teoria econdmica (ver N, Leff, 1979).

(6)  Verporejemplo, latiteratura citadaen Laffont y Maskin «Theory of incentives: an overview», 1982,
(7)  Ver, por ejemplo, David Feeny, 1988.



trabajadores estdn correctamente dirigidos por el marco institucional. Es decir, no
investigan si los incentivos del marco impulsan a los agentes econémicos a 2goptar
actitudes que promuevan el crecimiento econémico, o si la bisqueda de rentas
canaliza los esfuerzos de los agentes en direcciones que no redundan en mayor
crecimiento. Si sucede esto dltimo, los esfuerzos en mejorar los procedimientos serdn
poco efectivos. Es el marco institucional, y no la administracién o el entrenamiento
lo que falla.

El problema de lns paises subdesarrollados no es, en la mayoria de los casos,
poseer un sector piblico «grande» segiin los estdndares de los paises desarrollados,
sino mds bien que éste concentra una gran cantidad de poder. El Estado puede
cooperar ccn ‘os individuos, promoviendo la innovacién y la iniciativa, o puede
intentar monopolizar la autoridad, las iniciativas y los recursos. En este dltimo caso
la concentracion de poder frena el esfuerzo empresarial del sector privado y disminu-
ye los incentivos a la innovacidn. En este contexto, es irrelevante hablar del traspaso
de actividades del sector piiblico al privado («privatizar»), lo que lejos de constituir
un proceso privatizador, se transformaria en un reparto de privilegios. El problema
radica en la existencia de un marco institucional inadecuado, donde se disminuve la
csfera de control del sector privado y se impide el desarrollo de instituciones de
mercado.

Como es el Estado quien determina la estructura de derechos de propiedad que
subyace al marco institucional, una teoria del Estado debe ser el primer escalon en la
construccion de una teoria sobre el cambio institucional. Como dice North (1982), el
principal producto del Estado son las reglas del juego.

Enlahistoria, se observa una permanente tensién entre laestructura de reglasque
maximiza las rentas para el grupo gobernante (y sus aliados) y la estructura que
promueve el crecimiento econémico (por ejemplo, reduciendo costos de transaccién).

Una teoria de la evolucién de las instituciones deberfa explicar en qué condicio-
nes se producird una u otra estructura.

Es un hecho que aiin hoy existe esa tensién en muchos paises, y que en varios de
ellos ha prevale: ido una estructura que maximiza las rentas para el gobierno y sus
aliados. Esto, que en la literatura se ha dado en llamar «Estado Predatorio», «Neo
Patrimonialismo» o «Estado Auténomo», es el modelo idéneo para entender lo que
sucede hoy en muchos paises subdesarrollados. Creeinos que es el modelo adecuado
para estudiar el caso uruguayo desde 1930.

Una pregunta relevante a esta altura podria ser: aceptado el punto de que las
instituciones afectan el crecimiento, es cierto que los beneficios del cambio tecno-
I6gico y los beneficios ¢ cl cambio institucional son de magnitud cu:nparable? ;No se
estard haciendo una evaluacién exagerada de la importancia de las instituciones?

Un reciente trabajo de Gerald Scully (1988) hace efectivamente el ejercicio



necesario para contestar esta interrogante. Concluye que la importancia del marco
institucional es tal, que cambidndolo podria duplicarse la produccion que se obtiene
con una dotacién dada de recursos.

La eleccién del marco institucional, segtin Scully, tiene profundas consecuen-
cias sobre la eficiencia y el crecimiento econémico. Sociedades politicamente
abiertas, en donde nige elimperiode laley, se respeta la propiedad privaday se asignan
recursos de acuerdo al mercado, crecen a una tasa tres veces mayor (2.7 vs 0.9) y son
dos veces y media mds eficientes (productivas) que sociedades en que estas institu-
ciones no existen o son fuertemente coartadas. Si estos nimeros fueran reconfirmados
por futuros trabajos, el tema de la construccion de un marco institucional apropiado
(de lacreacion de una estructura de derechos de propiedad adecuada) para el desarro-
llo econémico deberia ocupar un puesto prioritario en la literatura de crecimiento.

Relacionado con el mismo tema, en un libro que analiza los efectos posibles de
la formacion de mercado unico europeo(8), se citan diversos trabajos en que se
demuestra la existencia de un vinculo entre el marco institucional y la innovacién.
Geroski (1987), Ergas (1984) y Zimmerman (1987), prueban que la fuerte desregulacién
que significa la creacién del mercado tnico incidiria favorablemente sobre la
innovacion.

En otro trabajo, Bergsman (1974) utiliza la teoria del «X-efficiency» para
estimar los costos de la regulacion del comercio exterior, obteniendo que el efecto
anual de las restricciones a la importacién eran de 2,2% del PNB en México, 2,6% en
Filipinas, 5,4% en Pakistin y 6,8% en Brasil. Estos nimeros ofrecen un marco de
comparacion a los que se hallan en este trabajo(9).

Hemos introducido la propuesta de que las insfituciones son importantes para
explicar el comportamiento de los agentes econémicos, y que a su vez determinan, en
parte, la tasa de cambio tecnoldgico y de innovacién en sentido amplio. Por lo tanto,
las instituciones influyen sobre el crecimiento econémico. Este es el vinculo a través
del cual analizaremos el efecto del Estado sobre el crecimiento econémico.

(8)  «The Economics of 1992: an assesment of the potential economic effecis of completing the internal
market in the European Community». Directorate General for Economic Affairs and Financial
Affairs, 1988.

(9)  Peronoesnecesario recurriraunateoria como lade «X-Efficiency», yaque lateorfade los incentivos
bastarfa para generar iguales resultados. Ver De Alessi (1983).



CAPiTULO 11

Tamano del Estado, Esfuerzo
Empresarial e Innovacion

A continuacién examinaremos en detalle cémo el marco institucional constituye un
vinculo entre el tamaifio del Estado y la tasa de crecimiento del producto privado.
Propondrenios tres justificativos para esa relacion entre un flujo y latasa de variacién de
un flujo.

En primer lugar dicha relacién surge del proceso de biisqueda de rentas inducido
por el sector piiblico con su intervencidn en la economia. Este planteamiento conduce
a que si se ignoran las regulaciones (o el marco regulatorio o institucional) del mer-
cado como fuente de intervencién y control del sector piiblico, se subvalda significa-
tivamente el tamaio de éste tltimo. A modo de ilustraci6n, se expone una interpretacion
de la historia econémica del Uraguay a la luz del concepto de biisqueda de rentas.

El vinculo entre la biisqueda de rentas-privilegio y el crecimiento no sélo esta
dado por lareduccién enla innovacién y en latasa de progreso tecnolégico, generadas
por la redireccion de esfuerzo empresarial hacia las actividades de bisqueda de
rentas. Hay, en segundo lugar, una reduccién en el esfuerzo de los empresarios, la
cual puede modelarse, con lo que en la segunda seccién se presenta en forma intuitiva
un modelo que justifica este vinculo entre biisqueda de rentas y menor esfuerzo
empresarial.

En tercer lugar, la nueva literatura sobre el crecimiento econémico ofrece una
Justificacidn adicional al vinculo entre tamafio del Estado y crecimiento econémico.



I. EL «RENT-SEEKING»: YINCULO ENTRE LAS INSTITUCIONES
Y EL CRECIMIENTOm

I.1 Elconcepto de «biisqueda de rentas-privilegio»

Es probable que la actividad de «rent-seeking» o bisqueda de rentas haya
existido siempre. Sin embargo, dicho comportamiento se ha vuelto mds extendidoen
nuestra época debido al avance del «Estado benefactor» e intervencionista, al amparo
del cual -como veremos- se han abierto nuevas oportunidades de bisqueda de rentas.

JQué es este «rent-seeking» o bisqueda de rentas? Para compreaderlo es
necesario primero definir lo que entendemos por «rentas». Una renta (en el sentido
econémico de la palabra) es un pago por un factor de produccion por encima de
lo que dicho factor recibiria en cualquier otro uso aiternativo. Representa asi un
ingreso que supera el costo de oportunidad. siendo, por lo tanto, un pago innecesario
para atraer dicho factor de produccién al sector considerado.

En una economia de mercado, el empresario se especializa en la bisqueda de
sectores y/o métodos de produccion que le permitan obtener ganancias. En una
economia con fuerte intervencién estatal, la aparicién de una escasez artificial,
producto de numerosas restricciones cuantitativas (debidas, por ejemplo, a la exis-
tencia de cupos de importacién o controles de precios) genera, en cambio, rentas. En
una sociedad organizada de esta maners, los empresarios se especializan en la
bisqueda de sectores y/o métodos de obtencion de estas rentas, que s¢ denominarin,
enelrestode este trabajo «privilegios» (debidoa la formade concesién discriminatoria
por parte del Estado a los ciudadanos o agentes econdmicos elegidos).

Los resultados de una y otra actividad (i.c. bisqueda de ganancias o privilegio),
desde el puntode vistamacro y micro-econémico, son muy diferentes. Difierenen cuanto
al dinamismo y la flexibilidad que le imprimen a la econom{a; respecto del impacto que
tienen sobre el crecimiento, y en las habilidades que promueven en los empresarios (¢.g.
desarrollo de un conocimiento preciso del avance tecnoldgico en el sector de actividad
de cada empresario frente a un conocimiento intimo de los agentes politicos y decisores
puiblicos con capacidad de influencia o de decision en el drea considerada).

Del anilisis econémico cldsico sabemos que la actividad de bisqueda de
ganancias por parte de los empresarios genera beneficios para toda la comunidad, ya
que esta actividad asegura que el mercado asigne en forma eficiente los recursos entre
usos alternativos y excluyentes, organizando la produccién y la distribucién, y

1) Esta discusion se basa en «Rent-Seeking and Profit-Seeking» y «Reform in the Rent-Seeking
Society» de James M. Buchanan en: Towards a Theory of the Rent-Seeking Society, editado por
Buchanan, Tollison y Tullock, 1980,



establecierdo precios que constituyan una indicacién del valor (o escasez relativa) de
cada bien o producto. En un sistema de mercado ideal, la actividad de brisqueda de
ganancias produce consecuencias que no son comprensibles por los participantes
individuales, pero que son «buenas» si se evaltian a nivel de la sociedad en su
conjunto, siempre y cuando la estructura de mercado esté correctamente regulada.
Bajo un marco de reglas de juego diferentes, este comportamiento puede no resultar
tan beneficioso. Los resultados de los esfuerzos individuales de maximizacién de
beneficios pueden llegar a ser, en este caso, «<malos» y no «buenos». Asi, a medida que
las instituciones evolucionan desde un sistema de mercado abierto hacia un sistema de
asignacion politica directa, aparece la ya mencionada biisqueda de rentas-privilegio.

En un sistema de mercado, la existencia de la [lamada rentabilidad es la que
motiva a los propietarios de recursos y a los empresarios en su accién, generando un
proceso de continua reasignacion de recursos que asegura ei crecimiento. Esta
rentabilidad, en un sistema de mercado, tiende a erosionarse con el tiempo y con los
ajustes que realizan otros agentes econémicos por medio de la competencia. A
medida que otros empresarios se sienten atraidos por una alta rentabilidad en el sector
dado, ésta disminuye, tendiendo a establecerse en el minimo valor capaz de asegurar
la retencion de los recursos en el sector. Es decir, el sistema de mercado funciona de
fal manera de eliminar, con el tiempo, las rentas, logrando que cada factor sea
remunerado de acuerdo a su costo de oportunidad. Por otra parte, en un sistema de
mercado uel mismo modo en que los empresarios que tienen éxito logran rentas
positivas, aquellos que no lo tienen deberdn enfrentarse a rentas negativas. Es esta
simetria la que hace justo al sistema y la que acelera el proceso de reasignacion de
recursos que le asegura a éste su dindmica.

I.2 La disipacién de las Rentas en el Mercado

Consideremos una situacién en que una persona descubre un nuevo producto y
locomercializa. Por definicién, al iniciar su actividad es monopolista. Por esta razén,
generard una renta por encima de su costo de oportunidad. Es, sin duda, la esperanza
de obtener estas rentas (que podriamos denominar, rentas-ganancia) la que motiva
al empresario en la bisqueda de nuevos productos. Es importante sefialar que en este
caso, larentarefleja lacreacién deun valor agregadoalaeconomiaynola captacion
privilegiada de valor ya existente. La actividad empresarial de creacién de rentas-
ganancia (en el mercado) resulta de muy diferente naturaleza que la de bisqueda de
rentas-privilegio (la creacién de rentas por los agentes politicos y los decisores
piblicos y su asignacién a los buscadores de rentas).

El hecho de que aquél empresario innovador esté obteniendo rentas que superan
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el costo de oportunidad de los recursos que utiliza, atracrd inevitablemente la atencién
de empresarios imitadores. A menos que existan impedimentos en la entrada al
mercado de referencia, otros empresarios venderin el nuevo producto, o productos
muy similares: aumentard la produccidn, el precio caerd, lus rentas disminuirdn. La
ganancia se erosiona en beneficio de los consumidores en general. La renta original-
mente creada por el empresario innovador es transferida, en el proceso de ajuste, de
los empresarios alos consumidores, quienes finalmente ecibirdn el total del beneficio
del producto creado (o sea. pagardn por él s6lo el costo cle oportunidad de los recursos
utilizados en su produccion, y ne seguirdn pagando por la creatividad incorporada al
proceso de disefio).

Lalibertad de entrada al mercado se muestra asi como un requisito de impor-
tancia fundamental para la disipacién de las rentas y la reasignacion de recursos en
forma eficiente, yaque una forma de promover laactividad de bisquedade privilegios
es, justamente, introduciendo una restriccion a la entrada en un mercado, como
veremos a continuacion.

Supongamos que en lugar de descubrir un nuevo producto, el empresario advierte
unamanera de convencer al gobierno de que él «merece» que se le otorgue un monopolio
y que el gobierno debe asegurarle de que no tendrd competencia. En este proceso no se
crea valor. En realidad, la creacién de un monopolio de este tipo destruye valor (el
proceso de maximizacién de beueficios lleva una menor produccién). Sin embargo,
v lo que es peor atin, por medio de dicho monopolio el empresario se ha asegurado
rentas que no seran disipadas, que no fueron creadas por él, siro que las obtuvo
convenciendo al gobierno que las creara y se las asignara, como a un cortesano. Pero
lo que el rey da lo puede quitar, y es seguro que los demds empresarios no se quedarin
cruzados de brazos mirando como el empresario «rentado» disfruta de su privilegio.
Invertirdn esfuerzos, dinero y otros recursos a fin de obtener similares favores de parte
delrey. En otras palabras se dedicardn a la actividad de «bisqueda de rentas-privilegio».

De esta manera el empresario, que en una eccnomia de mercado es el elemento
innovador se transforma en un elemento conservador y toda la dindmica remanente
enel sistema se orienta a obtener una particular redistribucion de ingresos a través
del sistema politico y la burocracia estatal, antes que a la incorporacién de nuevas
tecnologias o a la innovacién en los métodos de administracién de la empresa.

Es notable el contraste entre las consecuencias de este comportamiento y las que
caracterizan a la actividad de creacién de rentas o de bisqueda de ganancias. Los
recursos que se dedican a apuntalar esfuerzos para obtener favores por parte del
Estado podrian utilizarse para producir bienes o servicios valiosos. Nada de valor
social es producido por laactividad de bisqueda de privilegios, porlo que los recursos
utilizados en esta actividad resultan desperdiciados desde el punto de vista del
producto nacional o del crecimiento. El comportamiento fomentado por la existencia
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de un marco regulatorio intervencionista (en el sentido descrito) tiende a la conforma-
cién de una sociedad estancada donde se lucha por la redistribucion, antes que a sentar
las bases de una sociedad dindmica y de crec imiento.

Labisquedade privilegios no sélo se produce cuando los empresarios luchan por
la creacién de un monopolio legal o por imponer testricciones al libre comercio (via
aranceles o cupos), sino también cuando los miembros de la sociedad compiten por
recibir mayor cantidad de transferencias o subsidios del Estado. Se desperdician
recursos en la bisqueda de privilegios, tales como el acceso a un crédito con tasas
artificialmente bajas, la modificacién del tipo de cambio para un articule en particular
cuando rige un sistema de tipos de cambio multiples; o en la blisqueda de nuevas
formas de engaiar a la oficina encargada del control de precios, de obtener nuevas
leyes o derechos para pagar menos alquiler (si existe un régimen de control de
alquileres), de conseguir un precio de referencia o aforo, de solicitar una jubilacién
anticipada, de pedir subsidios directos (a la exportacién, etc.). Todas aquellas
actividades del Estado que generan un privilegio, provocan, a su vez, un compor-
tamiento empresarial improductivo que disminuye el nivel del producto global
(aunque no el de algunos individuos). Cuando este comportamiento es el que
predominaenunasociedad, ésta pierde dinamismo, se desacelerael ritmo de actividad
econémica y finalmente sobreviene el estancamiento.

II. REGULACION, ESFUERZO EMPRESARIAL Y CRECIMIENTO
ECONOMICO.

La hipdtesis de este trabajo es que las instituciones que promueven el rent-
seeking disminuyen el esfuerzo empresarial (y lo redireccionan, lo que para los
efectos del crecimiento es lo mismo) y abaten la oferta de un recurso escaso (la
empresarialidad), reduciendo el crecimiento del producto.

Debemos a John R. Martin (1978) el andilisis de las condiciones necesarias para
que se cumpla que la oferta de empresarialidad disminuya ante la proteccién. En
términos econdmicos, el planteamiento de Martin permite justificar la existencia de
un «efecto ingreso» que disminuye la oferta de esfuerzo empresarial. Esto, mds alld
del «efecto sustitucion» que se produce por el rent-seeking, es decir, la sustitucién del
esfuerzo empresarial por el «lobbying».

Pensando en la oferta de esfuerzo empresarial, la regulacién que aumenta las
ganancias produce un incentivo a ofrecer mds (porque el retorno es mds alto) y otro a
trabajar menos (porque, como soy mds rico, prefiero descansar mds). Martin anota que
paraque laproteccién disminuya la oferta de esfuerzo empresarial, en el margen, se debe
tener una elasticidad negativa (de la oferta de esfuerzo) en el sector importable (que se
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beneficia de la medids) y una elasticidad positiva en ex sector exportable (que se
perjudica).

Cumplementando a Martin, puede demostrarse que siempre existe un cambio de
precios relativos que lleva auna caidaen el esfuerzo empresarial. Ladistorsién deberd
ser grande o podrd no serlo, segiin los casos, pero si es lo suficientemente grande
asegurard la disminuciin de la oferta de esfuerzo empresarial.

Este menor esfuerzo por parte de los empresarios, alude Martin, produce una tasa
de crecimiento menor al reducir la tasa de incorporacién de tecnologia.

Este efecto es adicional a la redireccion del esfuerzo empresarial hacia el
«lobbying» que pueda producir la regulacion.

III. LA NUEVA TEORIA DEL CRECIMIENTO

Lateoria del crecimiento ha tenido un desarrollo importante en los iltimos afios.
La reformulacién de la teoria (desarrollada principalmente por Solow a principios de
los 60) ha permitido determinar canales a través de los cuales las politicas pueden
afectar la tasa de crecimiento a largo plazo (anteriormente sélo afectaban la de corto
plazo, cambiando el nivel de equilibrio del producto). Por ejemplo, como parte del
progreso tecnoldgico estd incorporado en los bienes de capital, una medida que
disminuye Ia tasa de inversion, disminuird a largo plazo la tasa de crecimiento. Per lo
tanto, politicas como la apertura al comercio exterior, el desarrollo institucional, etc.,
pueden aumentar la tasa de crecimiento de la economia a largo plazo.

De esta manera, la evidencia encontrada en la literatura respecto a la asociacién
negativa entre el crecimiento y el porcentaje del producto que absorbe el gobierno,
encontré un sustento tedrico: un mayor gasto del gobierno, implica una mayor
distorsion en el uso de recursos y disminuye la inversién privada. Por ejemplo, si un
alto porcentaje del gasto consiste en subidios y transferencias, la forma en que son
asignados tendrd consecuencias sobre el crecimiento, a través de un efecto en la
inversion y en el desarrollo tecnolégico.

Entre otros, éste es el efecto del «lobbying» realizado para obtener los subsidios,
desperdiciando recursos productivos y tiempo en la bisqueda de rentas en vez de
desarrollar actividades productivas (Bhagwati 1982; KRUEGER 1974). A su vez,
estaliteratura hainvestigado larelacién entre apertura y crecimiento, encontrando que
la politica comercial afecta la tasa de crecimiento, porque altera los incentivos a
desarrollar tecnologia (ver Grossman y Helpman 1989a, 1989b).

Easterly (1989a, 1989b), que efectida una revisidn de esta literatura, realiza un
trabajo empirico en que verifica que la apertura tiene un efecto positivo sobre el
crecimiento y que el tamaiic del Estado tiene un efecto negativo. El trabajo se realiza
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con un corte transversal de 70 paises y sin un marco estructural, cayendo asf bajo la
criticas que se realizan a estos modelos en el Capitulo 6. Sin embargo, un resultadc
interesante que deberia investigarse mds (en la linea de Scully, 1988), es que Américi
Latinay Africatienen una tasa de crecimiento ain menor a la que deberia ameritar st
politicade aperturay el tamao de su sector piblico. Easterly atribuye esto a diferente:
instituciones que perjudican el desarrollo, y encuentra que estas diferencias disminu.
yenelcrecimiento de América Latinaen 1,9 por ciento. Podriamos interpretar que éste
es un problema de medicién del sector piblico, cuyo tamaiio se subvalda en Améric:
Latina al excluir las regulaciones, y que seria la diferencia en el marco regulatorio I
que generaria esta brecha importante en la tasa de crecimiento. El resultado de
Easterly, se asemeja mucho a la reduccidn de 2,5% en el crecimiento que se obtiene
para Uruguay en este trabajo(2).

IV. CONCLUSIONES

Existen al menos tres formas de relacionarel tamaiio del Estado con el crecimiento:
a) la redireccion del esfuerzo empresarial hacia actividades menos productivas (rent-
seeking); b) la disminucién del esfuerzo empresarial (como efecto ingreso, producto de
las rentas); y c¢) la disminucién de la inversion (por un efecto desplazamiento).

Las tres se relacionan con el crecimiento a través de su efecto sobre la capacidad
de innovacién e incorporacion de tecnologia de una sociedad. Redireccionando o dis-
minuyendo el esfuerzo empresarial, se afecta la tasa de incorporacién de tecnologia.
Comodicha tecnologia se introduce en las nuevas mdquinas, una caidaen la inversién
disminuye la incorporacién de progreso tecnolégico. Al ser ésta menor, la sociedad
pierde dinamismo, retardando el aumento de la productividad de los factores, y por
lo tanto el crecimiento econémico.

(2)  Conviene también destacar del trabajo tedrico de Easterly, la apreciacién de que larelacién entre la
distorsi6n y el crecimiento puede ser no lineal. Esto no es mas que una reformulfacién de la curva de
Laffer, en que, por ejemplo, el gasto piblice causa al principio, beneficios que superan los costos
sociales deimponer impuestos, peroa medida que vaaumentando, se transformaen una carga (distor-
sion) que se adiciona a la producida por los ipuestos. Puede haber una discusién razonable respecto
acuiles el punto de inflexién en que el gasto puiblico pasa de tener efectos positivos a ser negativo,
Esta relacién no lineal es tomada en cuenta en el trabajo empfrico que se realiza en ¢l Capftulo 6.
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URUGUAY: caso ejemplar

La tesis central de este trabajo es que la organizacién econémica y social del
Uruguay puede caracterizarse, parafraseando a J.J.Llach, como un «mercadointer-
nismo rentistico»(3).

La organizacién econémica del Uruguay entre 1930y 1970, aproximadamente,
basé el crecimiento en la redistribucién de la renta extraida del sector pecuario (carne
y lana). Esta posibilidad de extraccién de rentas es mayor cuanto mds cerrada es la
economia. Cuando esto ocurre, el problema central de la sociedad en general (y de los
agentes politicos y decisores publicos, en particular) es, en mayor medida, la distri-
bucién de esta renta entre los posibles aspirantes: empleados piblicos, empresarios,
sindicatos, etc. Este proceso de distribucion se convierte, literalmente, en un «rent-
seeking», Este sistema suffid sucesivas crisis, coincidentes con la caida de los términos
de intercambio, o sea con la disminucidn del flujo de rentas que lo hacian funcionar,

El prolongado estancamiento del sector pecuario uruguayo, por ejemplo. ha sido
rotunda y justificadamente atribuido al «peso» de esta extraccion de rentas por parte del
resto de los sectores econémicos durante décadas. Como este sector es el que genera las
rentas, la dnica posibilidad de mantener en funcionamiento este sistema redistributivo
con bajos términos de intercambio es aumentar el volumen del comercio. Pero ello
necesita como requisito previo un aumento de las ganancias del sector pecuario para
poder aumentar las inversiones y asi la produccién. Aumentar las ganancias implica
desmontar, al menos en parte, el sistema de extraccion de rentas, con lo cual se llega
a una contradiccion, que demuestra la inviabilidad total del sistema a largo plazo.

La importancia del mecanismo de creacién y distribucion de estas rentas-
privilegio en la historia econémica uruguaya parece clara. Por lo tanto, su medicion
debe cumplir un rol importante en cualquier intento de analizar el efecto del sector
piblico sobre la economia.

Una idea de la importancia del fenémeno descrito la brindan estimaciones
realizadas en un trabajo anterior (Sapelli, 1986). Alli obtuvimos que, a principios de
la década de los sesenta, el sector agropecuario veia disminuido su valor agregado en
un 54%, debido a las politicas de redistribucién hacia la industria y al consumo. En
cuanto al sector exportador, en su conjunto, dejo de percibir una suma igual a 19

(3)  Llach, 1979, pég. 19, aplicando este término a la Argentina sefiala que:
«E} crecimiento econdmico -en la Argentina y dado el marco regulatorio vigente- depende princi-
palmente de la expansién del mercado intemo y éste, a su vez, estd muy condicionado por la cantidad
de renta de sus recursos naturales que el pais puede captar a través del comercio. Paradecirlo grifica-
mente, L..economia argentina puede funcionar aceptablemente y sin que «estorbe» el conflicto social,
con el trigo # 200 délares la tonelada en el mercado intemacional -y valores andlogos para las otras
materias primas- o contrayendo una gran deuda externa».
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puntos del PGB, que fueron redistribuidos 7% a la industria y 12% alos consumidores
0 a los contribuyentes, disminuyendo su carga tributaria,

Estavision de lahistoria del Uruguay (y su posible generalizaciéna Latinoamérica)
ha tenido apoyo en varios trabajos presentados a un coloquio sobre la comparacién
entre el desarrollo de Latinoamérica y el de los paises escandinavos(4).

Martin Paldam (1990), de la Universidad de Aarhus, dice que una de las
principales lecciones (sugiere que hay tres) del desarrollo danés es que un alto grado
de integracion al mercado mundial es una manera eficiente de impedir la ocurrencia
de «rent-seeking», y es por lo tanto una fuente de crecimiento. La clave del potencial
de crecimiento que permite la apertura al mundo estarfaentoncesen el control del rent-
seeking, antes que en las economias de escala o en las ventajas comparativas. El autor
ve en el rent-seeking una fuerza que termina por aletargar a un pais. La competencia
fordnea seria el constante remezén que impediriaalos paises caer en el estancamiento.
Paldam argumenta que los paises de ingreso medio suelen ser los que nds rdpido
crecen. Sin embargo, algunos se han transformado en economias de bajo crecimiento
(por ejemplo, como sugiere, ¢l cono sur sudamericano). Puede argumentarse que por
razones historicas se han transformado en «rent-seeking societies». Lo que Paldam
sugiere es que en estas sociedades el motor de la iniciativa individual es la renta oel
privilegio, y eso es lo que los ha transformado en economia estancadas.

Martin Rama (1990) presenta una vision de la historia uruguaya, muy afin a la
que ajui se plantea. Relaciona su hipétesis al trabajo de Mancur Olson (1982), quien
concluye que lacompetencia y el corporativismo puros funcionan mejor que situacio-
nes intermedias, en las cuales la accién de los agentes puede conducira externalidades
pecuniarias negativas,

Utilizandoesta hipétesis razona que, en general, 1 historia uruguaya ha sidomal
interpretada. Se ha dicho que la expansién de la burocracia fue un mecanismo
utilizado por el sistema politico para disminuir las tensiones producidas por el
estancamiento. La evidencia empirica, dice Rama, prueba que dicha expansién
precedid el estancamiento, habiendo ocurrido principalmente entre 1951 y 1957. Fue
un mecanismo perverso creado por el sistema politico para canalizar la riqueza que
afluia por los (temporalmente) altos términos de intercambio.

Por otra parte, critica a quienes han atribuido el estancamiento a la politica de
sustitucion de importaciones per se. Argumenta que el principal problema de dicha
estrategia radica en el uso de recursos empresariales escasos en la lucha por aumentar
la proteccidn, antes que en la proteccion misma. Intenta medir la importancia de las
acciones de bisqueda de rentas-privilegio, y concluye que éstas alcanzaron su punto

(4)  En CIEPLAN, Santiago de Chile, Enero 8-10, 1990.
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méximo a mediados del presente siglo, en términos absolutos, en los cincuenta; en
términos relativos al producto, en los cuarenta.

Afirma que este periodo de la historia estd caracterizado por transferencias
significativas entre grupos sociales. El primer periodo de crecniiemo, asociado a la
estrategia de sustitucion de importaciones, puede verse como una transferencia de
parte de la renta de la tierra a grupos urbanos(5). El periodo de estancamiento se
caracterizo por la distribucion de activos que habian sido acumulados a lo largo de los
afos (stock de reservas internacionales, reservas del sistema de seguridad social,
stock de dinero, capital productivo, etc.) hacia los mismos grupos.

Elcambioen lafuente de recursos (al acabarse los altos términos de intercambioque
financiaron la primera etapa) tuvo importantes consecuencias politicas. Argumenta que
debilité al Estado frente a las coaliciones privadas, lo que incentivé una puja distributiva
que promovi6 el dominio de lo politico sobre todo lo demas y condujo al estancamiento.
La idea de reinterpretar la historia del Uruguay a la luz del concepto de «rentas-
privilegio» serd, probablemente, fuente de muchas sorpresas. En el capitulo 4 se
podrd apreciar esto, a través de un andlisis del surgimiento del control de cambios en
Uruguay y el rol del Banco J'e la Repuiblica.

(5) Para una estimacién de dicha transferencia, ver Sapelli (1985, 1986).
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CApPiTULO 11

Enfoques aiternativos sobre la Evolucién
de las Instituciones y su Efecto sobre el
Crecimiento Economico

La investigacién de la forma en que el tamafio del Estado afecta el crecimiento
econdmico, y respecto a lamanera mds apropiada de medir la «presencia» del Estado,
ha revelado la importancia de las regulaciones. Estas son un praducto del aparato
estatal, contribuyen a definir su tamafio, y determinan, a su vez, el efecto que la
«presencia» del Estado tiene sobre la economia. Dado el mismo tamaiio medido por
la tradicional razdn entre gasto ¥ producto, se podrian tener dos marcos regulatorios
(o conjunto de regulaciones) que implicarian presencias efectivas muy diferentes, por
lo tanto, consecuencias muy diferentes.

El estudio de la Economia de la Regulacién (ver Stigler, Peltzman, Spulber) ha
traido a la discusién académica los efectos de regulaciones especificas. Pero a su vez, ha
realzado la importancix de conocer las caracteristicas y las consecuencias de las reglas
e instituciones que regulan el funcionamiento de los mercados. Estas reglas ¢ institurio-
nes difieren significativamente enel contexto internacional, y es interesante conocercudl
conjunto es mds adecuado para los efectos de aumentar el bienestar de una sociedad.

Como se dijo en el Capitulo 1, no sélo es importante examinar los efectos de
distintos marcos regulatorios, sino también investigar los mecanismos por los cuales
estos marcos se desarrollan y por qué un pais ticne un cierto marco y nootro. Una parte
de la literatura estudia, entonces, las ley=s que guian la evolucién de las instituciones.
Este capitulo pretende justificar el enfoque adoptado en este trabajo, en que se ignora
¢l problema de la endogeneidad de las instituciones. Se da una justificacién teérica
para esa actitud, que en el capitulo siguiente se refuerza en el estudio de caso del
desarrollo del control de cambios en Uruguay.
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I. TEORIAS SOBRE LA EVOLUCION DE LAS INSTITUCIONES

E! mercado no es mds que una institucién que facilita la especializacién y el
comercio (y por lo tanto un mayor bienestar). Reduce la escasez, guiando la
asignacién de recursos por medio de los precios, que constituyen el incentivo para
adaptar el comportamiento de los individuos a los cambios en la escasez relativa de
distintos bienes. La efectividad del mercado en resolver el problema de la escasez,
reside en el marco institucional vigente. Es necesario que los derechos de propiedad
estén bien definidos, sean poseidos privadamente y puedan intercambiarse con bajos
costos de transaccion.

E) marco institucional debe lotar a la actividad econémica de una estructura de
incentivos (premios y castigos) que permita el crecimiento. Las regias que componen
dicho marco institucional son creaciones humanas. La tarea de formularlas, modifi-
carlas y hacerlas cumplir es la labor central de gobierno. Ejecutdndola, provee a la
interaccion entre agentes de un ambiente previsible y estable.

La existencia de reglas implica la existencia de una institucion que las produce
y las controla: el regulador, el gobierno. Esta institucién monopoliza el uso del poder.
Lo utiliza para hacer cumplir el marco regulatorio, lo que dota a la sociedad de una
mayor dindmica. Este beneficio implica el costo de dotar al gobierno de poder, y crea
el peligro del abuso de dicho poder.

Tanto los peligros del abuso del poder como los beneficios de dotar al gobierno
de ese poder son ciaros. Como dice Feeny (1989) «una investigacion detallada del
proceso de cambio tecnoldgico revela que las instituciones son importantes no sélo
para la produccién del cambio tecnolégico, sino para que las personas sean capaces
de concretar las ganancias poienciales que dichos cambios permiten».

A partir de la literatiia de «rent-seeking», que muestra que la mano invisible s6lo
funciona con las instituciones adecuadas, se ha desarrollado recientemente una linea de
investigacion que podria llamarse «Neo-institucionalismo» (ver Langlois 1989) o la
«Nueva Economia Politica» (ver R. Findlay, 1989), que destaca la importancia de las
instituciones y de la politica en el proceso de desarrollo. En esta literatura se han
desarrollado dos lineas de pensamiento: una que se plantea el problema de cudles serian
las instituciones éptimas (Public Choice, Rent-seeking) y otra que trata de entender por
qué las instituciones son las que son (Property Rights, Transaction Costs). La primera
tratade obtener conclusionesen el terreno normativo (cudles deben ser las instituciones),
mientras que la segunda se mueve en el terreno positivo (por qué estas instituciones son asf).

El planteamiento de cudles son las instituciones apropiadas estd dirigido a
recomendar cambios, mientras que el conocimiento del «por qué» de las instituciones
lleva a entender su proceso de creacién. Esta segunda rama de la literatura excluye la
posibilidad de que el desarrollo institucional sea «ineficiente». Supone gue el cambio
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institucional tiene lugar en un mercado politico perfectamente competitivo que
garantiza que serdn adoptados sélo aquellos can bios que mejoran la eficiencia. Se ha
argumentado (Posner, 1977) que el mercado no sélo permite alcanzar los mejores
resultados dentro de un conjunto determinado de instituciones, sino que incluso
permite seleccionar el marco ptimo. Esta teoria afirma Ia existencia de una «mano
invisible» que guia la evolucién de las instituciones hacia una mayor funcionalidad
desde el punto de vista del crecimiento.

Matthews (1986) discute el punto y concluye que es ficil citar casos en que el
desarvollo institucional no se guia tnicamente por el propésito de promover el
crecimiento econémico. Sugiere que muchas de las intervenciones del Estado son asf,
nopromoviendo el crecimiento econémico, sino haciendo lo opuesto. La literatura de
bisqueda de rentas permite justificar desarrollos institucionales que distribuyen
ingresos con consecuencias negativas sobre la eficiencia. Es que la politica no
constituye un drea donde prevalezca la competencia perfecta(1). Por lo tanto, el
cambio institucional no serd necesariamente eficiente.

Siel cambio institucional es endégeno, como argumentan quienes ven unamano
invisible guiando su evoluci6n, se concluye que el intento de modificarlo no es
fructifero: no se pueden recomendar cambios a la manera de un planificador central,
sinentender el proceso de formacién y desarrollo de las instituciones. Sies autdgeno,
alguna explicacion habrd para que algunas de ellas sean inadecuadas, si es que
rezlmente lo son.

Esta vision podria llevar a una «regresion infinita». Partimos de que la mano
invisible del mercado necesita determinadas instituciones o cierto marco legislativo
para funcionar como lo describié Adam Smith. Por otra parte, nos plantecamos la
existercia de una mano invisible en el proceso de creacién y desarrollo de institucio-
nes. Pero al observar la realidad nos encontramos con instituciones claramente
desfavorables desde el punto de vista del bienestar de la poblacion. ;Por qué existen?

Si aceptamos la endogeneidad de las instituciones, y la funcionalidad del
proceso, deberiamos ver qué meta-reglas regulan la creacién de reglas, y analizar si
la mano invisible «institucional» funciona mejor o peor segtin cudl sea, a su vez, su
marco regulatorio (que a este nivel podria ser la Constitucién). Y asi se podria
continuar preguntando: ;cudles son las supra-reglas para crear las meta-reglas que
prevén como establecer reglas?

Esto no parece fructifero, ya que lo importante es que en determinadas situacio-
nes el marco regulatorio puede ser tal que la mano invisible econémica rio funcione

() Para una interprelacién del func’ snamiento del sistema polftico uruguayo entre 1931 y 1973 como
un caso de falta de competencis, ver Sapelli (1985).
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correctamente. Fsto puede deberse a que las reglas para hacer las reglas tampoco son
adecuadas y - i+ -wisible tampoco funciona al nivel institucional. La Constitu-
cién, porejen . :- Uria no ser adecuada. Esto puede provenir de que no funcionan
las reglas pai. unui:, la Constitucidn (pero las cuales a su vez estdn en la propia
Constitucién). Como deciamos, esta regresién infinita no parece fructifera, y parece
conveniente subsumir esta regresion insticucional. Supongamos que tenemos tres
niveles de andlisis: mercado/marco institucional/Constit. cion(2). Una premisa de
nuestro trabajo serd que no hay unamano invisible que diga que la Constitucion debe
seréptimao, que si loes, serd respetada (o sea, si laConstitucién de facto serd diferente
a la de jure). Entonces, valdra la pena preguntarse si las instituciones son éptimas, y
qué modificaciones deberian realizdrseles si no lo fueran. A nuestro juicio, también
serd provechoso estudiar cémo y por qué se han desarrollado estas instituciones, no
tanto para investigar en qué forma pueden «racionalizarse», sino para saber qué hay
que cambiar para evitar la repeticion de estos desarrollos en el futuro.

Los cambios pueden ser de regulacién (por ejemplo, como regular un drea), o
constituctonales (en el ejemplo, siel drea se regula o no). Esta necesidad surge porque,
con respecto al desarrollo institucional del sector publico, existe un cimulo de
externalidades que hacen 6ptimo restringir su tamafio y, en especial, su poder.

En resumen, si bien podemos explicar fallas en el fur.cionamiento del mercado
por un inadecuado marco regulatorio, parece mas itil (aunque quizds menos inte-
resante) estudiar cudles caracteristicas de dicho marco deben modificarse (y c6mo),
antes que estudiar por qué el marco regulatorio es inadecuado. La adecuacion o no
del marco, y las recomern:daciones de cémo modificarlo tendrdn, seguramente, cierta
generalidad. En la actualidad, es dificil ver cémo apreciaciones respecto al proceso
que lleva a la adopcidn de una u otra Constitucion y respecto a su acatamiento, pue-
den guardar la misma generalidad.

La razén de por qué se llega a un Estado Auténomo en lugar de un Estado
Democritico no es investigado en este trabajo en forma tedrica, pero si se realiza un
estudio empirico, un «estudio de caso» del desarrollo de una regulacion: el control de
cambios en Uruguay. Este cambi6 significativamente el marco regulatorio de la
actividad privada en ese pais después de la depresién del °30. El andlisis justifica la
opcidn seguida en este trabajo en el sentido de ignorar las teorias de la evolucién de
las instituciones que predecirian que todo cambio es ptimo.

(2) Estaes la posicién adoptada por la escuela del «Public Choicer.



II. COMO FUNCIONA LA BUROCRACIA ESTATAL

El desarrollo del sector piblico estd intimamente ligado al crecimiento de la
burocracia estatel. El anilisis de su funcionamiento es clave para poder predecir
cudles serdn los efectos de la intervencion estatal. En el terreno académico, ha habido
dos posiciones bisicas respecto a cdmo funciona la burocracia estatal (ver Labadie y
Sapelli, 1986,y O. Oszlak, editor, 1981). Porun lado, estin aquellos que laconsideran
una herramienta, un instrumento eficiente y racional para el logro de objetivos
sociales, Por el otro, estdn quienes la ven como una fuerza politica auténoma, con sus
propios objetivos, que muchas veces interfieren con el cumplimiento de los objetivos
«sociales» antes aludidos, se oponen directamente a éstos en casos extremos, O sea,
que la burocracia podria ser tanto un instrumento eficiente como un amo potencial.
Como es obvio, entre ambas posiciones radica claramente la diferencia entre quienes
piensan que el gobierno favorecera el crecimiento, y los que creen que lo detendrd.

En los capitulos precedentes se plante6 que cabe esperar un efecto negativo del
sector piblico sobre el crecimiento. La explicacién se concentré en las distorsiones
que provocan las regulaciones sobre el sector privado, particularmente, el incentivo
a la «bisqueda de rentas-privilegio» (o sea, en lo que consistiria el lado de la
«demanda» de las regulaciones). No se exploré el problema de la «oferta», es decir,
(por qué el gobierno concede originariamente los privilegios que finalmente condu-
cen a que una economia pierda dinamismo.

En el capitulo siguiente se relata el proceso de creacién y desarrollo del control
de cambios en el Uruguay. Se observa claramente al Banco de la Repiblica (BRCU)
convertido en una fuerza auténoma, que maximizaba su propio poder. Se ve a una
oficina estatal persiguiendo objetivos propios, vistiéndolos como objetivos de la
sociedad. Si uno piensa que las oportunidades para este tipo de comportamiento se
incrementan con el tamaiio del gobierno, se cierra el circulo que permite entender el
efecto perjudicial que produce un mayor sector publico sobre el crecimiento de la
economia.

Comodicen Brown y Eric(3): «Las organizaciones piblicas tienen la capacidad
de convertir relaciones de dependencia en relaciones de intercambio. Como habituai-
mente resulta dificil discernir la intencién de la ley, los administradores gozan de
amplia libertad de accién. Esta libertad les permite manipular tanto los lazos
clientelisticos como el know-how organizacional con el objeto de transformar su
relacién con la legislatura en una relacién de intercambio».

(3) En Oszlak (1981).
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El estudio del proceso de adopcién del control de cambios en Uruguay lleva a
advertir sobre el grave problema de la autonomia burocritica, y a dénde puede
conducir cuando el control de la burocracia se guia por la idea de que todo el mundo
actia de bucna fe en la administracién publica. Se cree, por lo tanto, que no deben
haber restricciones en el funcionamiento del sector, 0 que éstas no se deberian hacer
efectivas, en el entendido de que son innecesarias. El ejemplo del BROU, como se
verd, prueba gue esto ocurrid asf.

En este sentido parece interesante el planteamiento realizado por Findlay (1989)
para desarrollar una teoria del «Estado Auténomo». El utiliza ¢l método y el espiritu de
la Nueva Economia Politica, para los efectos de adaptarse a las caracteristicas de los
paises subdesarrollados, en que el Estado tiende a dominir a una sociedad fragmentada
y débil.

Segiin Findlay, el problema puede ponerse en términos del problema «agente-
principal», en que el «pueblo» es el principal (el que dete controlar) y el gobierno es
el agente (que debe cumplir una tarea, y ser controlado para cue no cumpla con sus
propios fines, en lugar de los del «pueblo»). Un prob.2ma parecido enfrenta la
empresa en la cual clempleador debe controlar que el trabajador cumpla su tarea y no
se dedique, por ejemplo, a holgazanear. Para ello, y para é] tener tiempo para trabajar,
debe desarrollar un método de control que no implique estar observando continua-
mente al trabajador.

La falta de este mecanismo de control a nivel de la politica, en los paises
subdesarrollados, ¢s lo que hace tan poderoso a quien domina los medios de
administracion, y por lo tanto, detenta el uso legal de la violencia. Esto se ha llamado
«Neo patrimonialismo» en la literatura (ver Clapham, 1985), es decir, el uso de
métodos «universalistas» modernos (racionalistas. legalistas) para propdsitos
«particularisias». Es la epitome del «Rent-seeking state» o del «Predatory state» (ver
D. Lal, 1985), que se dedica a aumentar la recaudacion a efectos de uso «privado»,

Esta vision cinica del sistema politico y del Estado (el «Leviatin») ha sido muy
criticada. Si las razones para adoptar politicas econdmicas tan irracionales estdn en
una racionalidad politica, ;por qué debiéramos esperar que hubiera cambios a partir
de hacer notar que la politica es econdmicamente irracional?

Eneste trabajo hemos adoptado la posicion de que las ideas tienen consecuciicias
(Weaver), y que por lo tanto es bueno demostrar que algo es irracional, por qué lo es,
y cudnto cuesta esa irracionalidad. Hemos adoptado entonces la visién de la teoria del
«Public Choice» o del «Rent-seeking», antes que la visién menos cinica, pero mds
paralizante, de que todo lo que existe es Sptimo, desde algiin punto de vista (ver Rosa,
1986).

Parael efectode contribuir aestamanerade verel mundo, es que hemos realizado
un «estudio de caso» sobre el funcionamicnto y desarrollo de las instituciones. Lo
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sucedido en el Banco de la Repiiblica Oriental del Uruguay no es mera casualidad. Es
una burocracia mds, que sigui6 un camino que muchas habian transitado antes. Es un
comportamiento que debe esperarse en circunstancias en que el sector privado
presiona demandando las regulaciones, y la burocracia ve una oportunidad de
incrementar su poder en dicho sistema. El crecimiento del sector publico aumenta la
probabilidad de realizar estos «matrimonios» entre empresas del sector privado y
oficinas estatales, en que ambos persiguen su beneficio en perjuicio del bienestar
global.
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PARTE 2

Reglas, Instituciones y
Crecimiento Econdomico
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CAPITULO 1V

Desarrolle Institucional y Crecimiento: Un
Estudio de Caso

EL CONTRALOR DE CAMBIOS EN EL URUGUAY: UN EJEMPLO DE
DEMANDA DE PODER Y OFERTA DE RENTAS-PRIVILEGIO

I. INTRODUCCION

El Contralor de Cambios fue creado por la ley 8.729, del 29 de mayo de 1931, en
respuesta a una situacion de depreciacién de la moneda uruguaya que venia gestandose
d:sde bastante tiempo atrds y que hizo ccloei<s a fines de la década de 1920.

Enunlargo proceso de alrededor de quince ajios, iniciadoen 1914 cuandose decreté
la inconvertibilidad, gradualmente fueron apareciendo y encadendndose diversos he-
chos que hicieron posible la desvalorizacién cambiaria. Esta, se inici6 en abril de 1929,
llevando finalmente a la autoridad econémica -Banco de la Repiiblica- a intervenir
oficialmente en el mercado de cambios en 1931. En ese momento, el establecimiento de
un Contralor de Cambio fue considerado como una medida inevitable pero transitoria,
en espera de un unilisis detallado de la realidad que llevase a la adopcidn de los ajus-
tes necesariss. Sin embargo, en la realidad el Contralor se prolongd por mds de cuarenta
anos.

¢Coémo explicar esa larga permanencia de este instituto?

Labisqueda de rentas (rent-seeking) por parte de ciertos grupos de la sociedad
uruguaya puede explicar este fenémeno. El proceso de sustituci6n de importaciones
permiti6 cl surgimiento y expansién de muchas industrias que no necesitaban ser
competitivas para permanecer en el mercado. Pero esta «demanda» de rentas -como
stucede con todo fenémeno econdmico- debia ser satisfecha por una «oferta», es decir,
algin o algunos agentes econémicos debian ser los que suministraran las ventajas a
las industrias protegidas, las que crearan las condiciones propicias para el desarrollo
industrial uruguayo a espaldas de la competencia internacional.
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Este agente economico fue el Banco de la Reptiblica (BROU). Fundadoen 1896
a partir de la estatizacion del Banco Nacional, ¢l BROU cumplia funciones que
podrian considerarse antagdnicas: era banco central de emision y banco de fomento.
Gracias a su «masa de maniobras» dominaba el mercado cambiario. Pero cuando a
principios de los "30 su stock de divisas cay6, ante el temor de perder el dominio del
mercado de cambios, solicitd su intervencién al Poder Ejecutivo «para evitar la
especulacion y la fuga de capitales».

A pesar de no tener autorizacion de su Carta Orgdnica ni ulterior autorizacién
legal, el BROU se fue otorgando a si mismo potestades que le devolvieron el dominio
total del mercado cambiario:

-laley 8.729 sélo lo autorizaba a evitar la especulacion, sin mencionar para nada
el monopolio (que luego ejercid) de la compraventa de divisas.

-laley 8.729 no lo autorizaba para regular el comercio exterior, como posterior-
mente lo hizo.

La gestacion del Contralor parece muy ilustrativa de la forma cémo un diagnés-
tico puntual erréneo puede llevar a un significativo cambio de rumbo, avalado por los
beneficiarios de la medida. En funcién de esto, en este trabajo se hace un andlisis del
proceso que llevé al nacimicnto de este organismo.

Se verd como el BROU manejé a su favor una situacién en que realizé un
inadecuado manejo monetario, resultando sustancialmente fortalecido de una crisis
que lo tuvo como principal protagonista, ain cuando no fue ese el sentir de la época.

Con la ventaja de la perspectiva histérica, mostraremos cémo un mal manejo de
la politica econdmica tuvo el efecto paradojal de desprestigiar la economia de
mercado e inaugurar el «dirigismo», donde el gobierno asumidé potestades
sustancialmente mayores sobre la economia.

II EL PROBLEMA: DESVALORIZACION DEL PESO

La implantacién del Contralor de Cambio pretendia solucionar el fenémeno de
la desvalorizacién del peso, que con respecto al délar alcanzé a un 57% entre 1929 y
1931. A su vez, con respecto al peso argentino la desvalorizacién alcanzé a un 30%
en ese mismo periodo. Una parte importante de la caida se concentra en el afio 1931,

fecha en la que se crea el Contralor.

Devaluacién del peso uruguayo con relacién al:
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CUADRON° |

PESO ARGENTINO DOLAR AMERICANO
1929 54 8.1
1930 2.2 21,2
1931 1+ Semestre 15,4 21,2
1931 2% Semestre 10,0 234

El peso uruguayo comenzé a experimentar fuertes fluctuaciones a partir de la
declaracion de inconvertibilidad en 1914. A modo de ejemplo, veremos los extremos
superiores e inferiores de esas fluctuaciones, con relacién al délar americano:

CUADRO N°2
$ POR DOLAR
1918 1921 1929 1931
0.83 1,64 0,97 1,83

Es necesario situar la crisis cambiaria de 1931 en el contexto de estas fluctuacio-
nes y encontrarle una explicacion, para contrastarla con aquella que se adopté en ese
momento y que dio lugar al Contralor.

Sedebe reiterar laimportancia de ello. Aunque el Contralor pueda tomarse como
una medida de politica monetaria, cambiaria o comercial, por la forma en que se
implementd y por su duraci6n en el tiempo, llegé a transformarse en la mds profunda
y distorsionante intervencién del Estado, como en la mayor fuente de rentas y
generadora de empresarios «rent-seekers». Por otra parte, un arancel alto y parejo
habria tenido consecuencias similares sobre las variables macroeconémicas que se
prefendio afectar. Ademds no habria generado la discrecionalidad y el sinnimero de
arbitrariedades que significé la cuotificacién de cada articulo en forma individual, la
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asignacién administrativa de esa cuota por empresa y la fijacion de un precio diferente

a la divisa segin la mercancia.

A partir de 1914 comienza a aplicarse en Uruguay un régimen de «flotacién
sucia», donde el ajuste se realizaba, por una parte, ganando o perdiendo oro y con
cambios en la paridad, por la otra.

El oro de BROU evolucioné:

CUADRO N°3
TONELADAS DE ORO
1886 3,2 1929 108,0
1900 38 1930 91,7
1909 28,8 1935 64,0
1913 16,3 1940 80,0
1915 338 1945 172,0
1920 86,5 1950 209,0
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A grandes rasgos es posible percibir un fuerte crecimiento entre 1900 y 1920, un
periodo de estancamiento de 19204 1940, y otro de fuerte crecimiento de 19402 1950.
Las fuertes fluctuaciones en estos afios prueban que el BROU practicaba una politica
discrecional respecto si la variable de ajuste era el oro o el peso.

Pero, ¢ porqué era necesario dicho ajuste? Dentro de 'a vasta literatura respecto
alas determinaciones del tipo de cambio nos ubicaremos mementineamente, dada su
simplicidad, en el enfoque monetario del tipo de cambio y veremos mis adelante si
es necesario incluir shocks reales. Concentrando el andlisis en la oferta de dinero (sin
considerar por el momento la demanda), veamos el comportamiento del BROU yde
labanca en general, la que es importante por la carencia de legislacion sobre el encaje
de los bancos conerciales.

CUADRO N°4

BROU
VARIACION EN:  ENCAJE  EMISION DEPOSITOS COLOCACIONES

(Oro)

1900-1905 139 13,5 13.3 6.8
1905-1910 18,7 13.8 25,9 16,9
1910-1915 54 1.8 14,4 4.6
1915-1920 19,7 2.2 14,4 20,5
1920-1925 0,0 -04 0,2 0,5
1925-1930 1,5 31 10,1 8.0

Observamos que en el quinquenio 1925-1930, hay un desajuste entre el creci-
miento del encaje y el de la emision y los depésitos, que deberia tener efectos sobre
el tipo de cambio. A dif rencia de periodos anteriores (salvo 1910-1915), la oferta
monetaria crece mds que lo que deberfa en su sistema de tipo de cambio fijo. Veamos
estos datos en forma anual,
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CUADRO N“ 5

BANCA CONSOLIDADA
ORO EMISION DEPOSITOS  COLOCACIONES
1913 - 183 -30.9 -20.7 -85
1914 14,7 239 - 122 -17
1915 48.8 203 10,0 -7.5
1916 43.7 230 38.8 20,3
1917 30,0 19,4 258 18,1
1918 8.1 347 228 20,8
1919 23,6 373 40,0 49,7
1920 - 10 - 14,6 8.9 -33
1921 -5.8 1.1 6.6 59
1922 -26 -4.0 -5,0 -50
1923 0.7 88 -27 6.5
1924 - 1.0 - 1.7 -8.0 23
1925 1.3 -9.4 -3.2 -5,6
1926 0,0 7.0 15,8 109
1927 1.8 6.9 1,2 11,9
1928 18.3 -33 4.9 2,1
1929 - 1.0 - 1.0 15.2 7.5
1930 -12.2 59 79 13,2

Es posible observar ¢l comienzo de una politica monetaria expansiva en 1918,
lainversion del proceso de entrada de oro, debida en parte a la crisis de 1920-1921 en
Inglaterra, y la continuacidén de una politica expansiva hasta 1921 con efectos sobre
eltipo de cambio (devaluacién). Posteriormente la politica monetaria cambia torndn-
dose restrictiva, en especial durante los afios 1924-1925. En el periodo 1926-1930,
con la excepeién de 1928, nuevamente hay una expansién monetaria no justificada
por las ganancias de oro. Los depdsitos crecen en un 68% en tanto el oro lo hace en
un 5% (y la emisién en un 16%).
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La evolucién de la relacién de depdsitos mds emision respecto al stock de oro,
marca la pauta de lo poco que la politica monetaria estaba guiada por los principios
del patrén oro. Cualquier desvio de los mismos deberiz repercutirencel tipode cambio,

El siguiente cuadro muestra la evolucién de ambas variables.

CUADRO N°6
(DEPOSITOS + EMISION) (COTIZACION PESO/DOLAR)
% oro
1912 43 100,0
1913 4,0 100,0
1914 3.6 98.1
1915 2,6 95,3
1916 24 99,5
1917 23 106,2
1918 27 1149
1919 3.1 104,8
1920 3.1 83.9
1921 35 64,1
1922 34 739
1923 34 73,9
1924 3.2 824
1925 29 93.7
1926 33 96,6
1927 37 96.6
1928 3.2 98,3
1929 3.6 93,6
1930 43 78,9
1931 (Oct.) n/d i 26,9
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A partir de 1914 se aplica una politica restrictiva que dura hasta 1917 y que se
reflejo en una apreciacion del peso uruguayo. En 1918 comienza una politica expan-
sivaque llevo a una importante devaluacion del peso que termina conjuntamente con
unarectificacion de lapolitica monetariaen 1921, Esta politica restrictiva se mantiene
hasta 1923, fecha en que finalizé un ciclo de revaluacion de la moneda del Uruguay.

El peso permanece constante entre 1925 y 1929, en tanto que la politica
monetanase tomamas laxa, Eneste periodo se hace comin el recurriralendeudamiento
externo a efectos de apuntalar [a cotizacion de la moneda. Acabadas esas reservas, y
acentuada la expansividad de la politica monetaria, el peso se derrumba en 1930 y
1931 a un tercio de su valor.

Estos datos son un fuerte sustento para la interpretacion de que la crisis era
producto de la inflacion monetaria y de crédito, opinion muy en boga de ese periodo.

La expansion fue desencadenada principalmente por los depdsitos y el crédito y
no por fa emision. Esto supone un aumento en e! multiplicador, tanto por parte del
BROU como del resto de los Bancos. EI BROU, erréneamente concentraba sus
defensas en el pequeno aumento de [a emision en el periodo, y ain cuando reconocia
un excesivo crecimiento del crédito, tenia una actitud ambivalente respecto a la
conveniencia de reducirlo.

La evidencia es demoledora. Se produjo una exagerada expansion de los
depdsitos y del crédito, y lo que es peor, existiendo conciencia de cllo se hizo poco
para remediarlo y se reacciond con lentitud(1).

En 1919, el stock de oro era 60:7 y la emisidn mayor era 65:9. En 1930, el stock
alcanzabalos 58:4 y laemision mayora61:3. Cifras muy similares como se puede ver.
Sin embargo, mientras que en 1919 los depositos alcanzaban a 118:3, en 1930 eran
190:2, en el sistema bancario consolidado. En el caso particular del BROU, en tanto el
stock de oro era de 55: en 1919 y de 58: en 1930, los depositos crecieron de 49: a 93:.

A continuacion se presentan otras cifras que refuerzan lo anterior:

(1) Para mds datos y la opinién del BROU, ver Sapelli y Bucacos (1986).



CUADRO N°7

M, PBI NOMINAL M, PBI NOMINAL
1918 130 727 1927 154 754
1919 175 853 1928 187 808
1920 148 758 1929 208 794
1921 159 613 1930 214 822
1922 157 588 1931 209 n/d
1923 161 739 1932 209 n/d
1924 152 705 1933 214 n/d
1925 147 716 1934 219 n/d
1926 162 691 1935 233 753

Una vez mds se nota claramente ia expansién monetaria que se produjo antes de
la crisis del 20, la restriccion posterior, y la nueva expansion a partir de 1926. Entre
1926 y 1929 M2 creci6 a un 9% anual acumulativo.

-Como es que se ignoro toda esta evidencia al evaluar la crisis?

En la comision que se formé para investigar la crisis de cambios, predominé la
opinion de que la crisis se debia a un problema real, a un desequilibrio en la balanza
comercial, y a la especulacion. Como consecuencia de ello, hubo fuertes mayorias a
favor de disminuir las importaciones, produciendo internamente lo que se pudiera y
controlando el flujo de capitales.

Del resumen que realiz6 Moraté (1976) de las discusiones de dicha comisién, se
extrae que, de los nueve miembros, seis se pronunciaron a f:vor del control de
capitales y de importaciones, como solucién a la crisis. Por otro lado existfan diversas
opiniones respecto a la conveniencia de controlar la emisién o bajar el gasto ptiblico.
Curiosamente Frugoni, un socialista, fue el que mds defendid la libertad de comercio
y la necesidad de una politica monetaria mds estricta.

Sin embargo, los mimeros muestran que era necesario tener una politica
monetaria mds restrictiva. Y si era cierto, como decia el propio BROU, que la mayor
parte del crédito iba al gobierno, también era necesaria una reduccién del gasto
ptiblico. En su lugar, debido a un diagndstico equivocado, siguié una de las més
grandes ampliaciones de la presencia del Estado en la historia uruguaya.
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Entodocaso, laestrategia uruguayaante lacrisis, fue muy mala. Siendo Uruguay
de los paises menos afectados por el shock externo en América Latina, tuvo una de
las peores reacciones en términos de PGB, estancamiento del que sélo se salié con la
segunda Guerra Mundial.

III. EL BROU: «RENT-SEEKING» INSTITUCIONAL

En el curso de la investigacion, resulté bastante claro que el Contralor de
Cambios habia jugado un papel fundamental en el proceso de moldear al Uruguay
post-1930. Por lo tanto su aparicién, como su final definitivo en 1974, marcan
claramente dos hitos en la historia econémica de ese pais.

Quizds lo mds interesante de este anilisis no fue descubrir hasta qué punto se
intentd regular la vida econédmica en Uruguay, ni en qué medida la bisqueda de rentas
oprivilegios se transformé muy ridpidamente en laactividad empresarial mds rentable,
o de qué forma casi el 100 por ciento del PGB estaba sujeto a estas reglas. Lo fue, mds
bien, descubrir cémo las propias instituciones oficiales realizan «rent-seeking»
cuando se les libera de competencia o limites constitucionales, y hasta qué extremo
estas mismas hardn lobby en contra de estos limites.

El Banco de la Repiiblica presenta un notable estudio de caso de cémo una
institucién empicza a expandir su poder y su drea de accidén «ofertando rent-seeking».

Los momentos claves en esta bisqueda son los constantes cambios en su carta
orgdnica a partir del momento en que obtiene el monopolio de la emisién en 1907.

EIBROU tuvounrol fundamental en el desarrollo de la sociedad rentista. EIBROU
cambi6 su politica crediticia a partir de 1907. Esta politica «mds audaz», como se la
califico, fue causa de la crisis de 1913 y de la gravedad de la crisis de 1921. Finalmente,
debidoa los fuertes limites que la convertibilid:ad ponfa a su manejo crediticio discrecio-
nal, el BROU comenz6 a pregonar una politica mercantilista, que doté al stock de orode
un valor en si rnismo, evitando asi la vuelta a la convertibilidad. Ante la renuencia de
seguiruna politica de flotacién limpia por la posibitidad de una desvalorizacién del peso;
la imposibilidad de fijar el tipo de cambio sin afectar las reservas de oro; y el deseo de seguir
una politica monetaria expansiva, se desembocd inevitablemente en el control de cambios,

Dudo ese rol protagénico, creemos conveniente exponer la evolucién histérica
de la visién del BROU, tal como ia vio su historiador oficial, Radl Montero
Bustamante, Secetario General del BROU durante gran parte de ese periodo.

Usaremos citas de dicho historiador para relatar cudl era la posicién del BROUJ
ante cada instancia, y nuestros comentarios -cuando fueren necesarios- intentardn
demostrar como esta evaluacién de los hechos convalida latesis expuesta al principio.
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IV. LA HISTORA GEL BROU ()

A partirde 1907, siendo Juan Carlos Blanco Presidente ¢ 2l BROU y Jorge West,
Gerente General, el Banco comenzé a cambiar el rol desempefiado anteriormente en
el mercado de crédito.

«El criterio de limitacién y prudencia al que habia sido necesario sujetar la
marcha de la institucién durante el largo y accidentado periodo de consolidacidn,
cedid su lugaral nuevo concepto... enel sentido de apoyar las iniciativas que tendieran
a la ampliacidn de los negocios en todos los planos de la actividad bancaria».

Como antesala de los desequilibrios que impulsaron la crisis de 1913 (una de las
pocas crisis enteramente domésticas en la historia uruguaya) el EROU pasé de la
«prudencia» a la «audacia» cono valor rector de sus acciones «... se instruyé en el
sentido de procurar el mayor desarrollo de las operaciones del Banco...».

Esto puede marcar el primer indicio de una tendencia del BROU a buscar mayor
protagonismo y poder.

«Historiando este movimiento de transformacion operado en el Banco, éste ha
dicho i una publicacion oficial que la nueva orientacién se singularizo, en primer
térming por la vinculacion solidaria que creé el Banco de la Repiiblica con las demis
instituciones de crédito de plaza, y en virtud de la cual aquél propicié y concertd
acuerdos con establecimientos similares acerca de diversas cuestiones relacionadas
con los negocios bancarios».

En otras palabras, a partir de 1907 el BROU creé un cartel de bancos, donde fue
el lider y que tuvo como consecuencia mds notoria la desaparicion de las quiebras de
bancosen las crisis econémicas que ocurrieron a lo largo del siglo XX. Absolutamente
diferente a lo ocurrido en el siglo anterior.

«Fueunfactordecisivoen el desarrolloque empezaron aadquirirlas colocaciones,
el mantenimiento de tipos de interés inferiores a los cobrados por los demds Bancos,
y las facilidades que, dentro de un amplio criterio de orden, se dieron para la
liquidacidn de los créditos».

Apenas el BROU consolidé su monopolio de emision, en 1907, se abocé a usar
el poder que ello le concedia para cambiar las normas por las cuales se Giorgaba
crédito. Es decir, tempranamente sus potestades bancocentralistas empezaron a
influir en su politica banco-comercialista. Esto desembocé en la crisis de 1913 (entre
1912y 1914 ¢l PBI cayé 28%).

«Precisamente esta extension de las fuerzas financieras del Banco en forma de
créditos, unida a la necesidad de entregar a la plaza los billetes que ésta le requeria,

(2) Todas las citas de esta seccién corresponden a Rail Montero Bustamante (1950).
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sinque ambas actividades que eran propias de la indole del instituto estuvieran regidas
por normas técnicas... determinaron ya el enrarecimiento monetario, ya la atrofia de
la funcién de crédito, y originaron la crisis, especialmente de orden monetario, que se
planted en el pais al mediar el afio 1913...».,

«El Banco no podia mantener el ritmo de sus colocaciones porque sus recursos
financierrs estaban agotados y tampoco podia abastecer de nuevos billetes a la plaza sin
exponer su solvencia de instituto emisor, pues el margen legal disponible era muy redu-
cido y podia ser colmado, como lo fue, por cualquier suceso eventual (en 1913 hubo una
corrida contra el Banco cuando éste debié suspender los créditos por haberse excedido
en la concesién de los mismos y haber quedado debajo del encaje minimo legal)».

La disciplina que el patrén oro le imponia al Banco era, a juicio del BROU, un
pardmetro muy rigido, por lo que constantemente traté de cambiar las reglas para
aumentar su discrecionalidad y poder dar créditos sin limitaciones, o como decia el
Banco «de acuerdo a las demandas de la plaza».

Al comenzar la primera Guerra Mundial, se dispuso la inconversion de los
billetes del Banco y se redujo la capacidad emisora en billetes mayores a 26 millones
de pesos. Asi, si bien se le quité la disciplina del oro, también se le limité la capacidad
emisora. Esto fue consecuencia de que parte del problema que antecedid a la crisis de
1913 habia sido causado por el aumento en 1909 de la capacidad emisora del Banco.

Alin a pesar de esta fuerte restriccion a laactividad del BROU, entre 1907 y 1916
el Banco triplicé y cuadruplicé sus operaciones.

LA GUERRA EUROPEA Y SUS CONSECUENCIAS:
EL BROU EN 1917-1926

Este periodo tuvo como hechos notables el préstamo de postguerra que Uruguay
otorgd a Inglaterra y Francia, y la fuerte crisis de 1921.

A partir de 1917 comienza una serie de leyes liberales respecto a la capacidad
emisora del Banco, que incluyeron autorizaciones a emitir por encima de los limites
legales a efectos de financiar los préstamos a Inglaterra y Francia, para comprar
productos nacionales.

Estas leyes permitieron al BROU otorgar créditos por 63 millones, cuando hasta
el ultimo momento las colocaciones ascendian a 36 millones, excediéndose en 43
millones del madximo legal. Este inadecuado manejo monetario agravé la crisis de
1921,

Como dice R. Montero Bustamante: «Desde el afio 1919, la plaza comenz6 a
demandar nuevos créditos, no obstante, la abundancia de capitales y reservas que
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existian en ella...» (pig. 211).

Con esta tendencia a que la cantidad de dinero fuera fijada por la demanda, el
BROU configurd una politica monetaria muy prociclica, que lTue en parte lo que
termind en el espiritu aislacionista de los treinta. Asi la politica interna agravaba
significativamente las crisis externas, pero esto se tomaba como consecuencia directa
de estas crisis. Para evitarlas, se intenté una politica aistacionista que concluyden la
sociedad rentistica, que se describe en el Capitulo 2.

Una de las principales razones de este manejo prociclico fue la eliminacién de
latasa de interés como variable de ajuste, debido a la politica crediticia corporativista
del BROU.

Ante la depresion de los mercados externos en 1920-21, la reaccion del BROU
fue discrecional. Dice R. Montero Bustamante: «felizmente la accién del crédito
dirigido y controtado por el BROU pennitié establecer un compds de espera en las
operaciones, con la esperanza de gue se afinmaran los precios y se normalizara el
mercado de cambios». Pero la expansion del crédito produjo una crisis de Balanza de
Pagos.

«Este compiis de espera hizo descender la cifra de exportacion correspondiente
al aio 1920, de 147 millones a 80 millones a tiempo que las compras al exterior
adquirianacelerado ritmo v Hevaban el indice de las importaciones de 1 10millonesa 125
miliones. provocando asi el desequilibrio de la balanza comercial y un saldo negativo de
45 millones de pesos que empeord las cotizaciones cambiarias» (pig. 212),

Laesperadel BROU agrave fuertemente la crisis externa. Como relata el propio
Bustamante: «el dramay laincertidumbre cundieron en fa plaza y, producida lacrisis,
el BROU procuré conjurarla movilizando todas sus disponibilidades y supliendo con
ellas el total cierre de crédito resuelto por los bancos. Puso ademds, en actividad lias
operaciones de redescuentos bancarios, aplicando a ellas mds de 2 miltones de pesos
a fin de alivianar las carteras de los bancos...» (Pig. 213),

EI BROU reacciond a la crisis de balanza de pagos con una politica monetaria
expansiva,

Agrega Bustamante: «... en ¢l Banco, que ejereia natural hegemonia sobre los
negocios, se decretd a partir del primero de julio de 1922, una rebajiu general en las
escalas de intereses, ejemplo que fue imitado en general por la banca, obteniéndose
asi un sensible abaratamiento en el precio de locacion del dinero.

La teoria del BROU parecia ser (lo que se repite en 1929) que ante la caida
de los términos de intercambio y la consiguiente salida de oro, la disminucién de
la emision (que deberia suceder en un sistema de tipo de cambio fijo) conllevarfa
una caida en el nivel de actividad. Para evitarla, en vez de reducir ta emisién el
Banco la aumentd, lo que sélo produjo problemas adicionales de balanza de pagos.
No se percibia en ese momento que la disminucion en la emisién no era mds que
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una forma de ajuste a la caida del nivel de ingreso (y del nivel de actividad en
términos nominales) que era a su vez consecuencia del shock externo. No reducir
la emisién lleva a una devaluacién o pérdida de oro, pero no afecta el nivel de
actividad.

Recién después de 1922 el BROU adopta una politica monetaria mads apropiada
a la coyuntura.

El 17 de diciembre de 1923 se extiende indefinidamente la inconversion y la
prohibicidén de exportar oro vigente desde 1915. Durante este periodo el BROU fue
adquiriendo un control cada vez mayor de la banca, de la deuda publica, del cambio
extranjero, de la tasa de interés, aparte de su control sobre la emision y el crédito.

En 1926 comienza el mal manejo monetario y de la deuda piblica que producird
la crisis cambiaria al desatarse la crisis de 1929.

Se contratd un préstamo con Hallgarten y Cia., de Nueva York, por 30 millones
de délares, que en su mayor parte no tenia destino inmediato y cuya administracion
fue encomendada al BROU. El préstamo no era necesario y fue utilizado para
incrementar el crédito.

El BROU terminé adquiriendo 10 millones de este préstamo que fueron
colocados, mediante autorizacion legislativa (ley 12.8.26), de la siguiente forma: un
tercio a préstamos a bancos particulares de plaza y el saldo en la adquisicién de
obligaciones hipotecarias emitidas por el Banco Hipotecario del Uruguay. Estose vio
acompaiiado por una renovada politica de crédito barato por el BROU.,

LA GRAN DEPRESION:
EL BROU EN EL PERIODO 1927-1936

Ante el auge producido luego de la crisis, el BROU continué presionando para
que se levantaran las restricciones en su manejo de la cantidad de dinero.

«Como consecuencia de las gestiones hechas por el Banco ante el poder
administrador, respecto a la necesidad de reforzar la capacidad financiera del mismo,
y yaen situacion critica, fue dictada laley del 17 de diciembre de 1929, cuya iniciativa
y proyecto correspondieron al Consejero Nacional Dr. Gabriel Terra, mediante el cual
fue modificado el régimen restrictivo de emision». (Pig. 237).

«Esta ley establecié un criterio cientifico y racional en lo que se refiere a la
capacidad de emisidn de billetes que hasta entonces habia estado supeditada arbi-
trariamente al monto del capital realizado del Banco». (Pdg 238).

Continuaron asi los cambios legales que contribuirian a darle mds discreciona-
lidad al Banco, pero menos seguridad a su moneda.
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Los desequilibrios causados porla falta de control de la cantidad de dinero fueron
atribuidos por el BROU al exceso de gasto piblico y privado debido a un cambio de
mentalidad. «El pais, que hasta entonces habia hecho vida frugal, se dio a gastar sin
control...» (pdg. 242). En ninglin momento se vinculd el exceso de gasto al exceso de
liguidez que el BROU producia con su politica monetaria expansiva.

Ante el déficit de balanza de pago que se generaba, el BROU sefialaba: «Los
saldos deficitarios de la balanza de pagos fueron cubiertos, primero con empréstitos...
Agotados los recursos de crédito exterior..., fue necesario cubrir aquellos con las
reservas del pais, inicidndose desde entonces un drenaje de riqueza cuyo natural
resultado fue el empobrecimiento del patrimonio nacional». (pdg. 243).

Esta asimilacion del oro y las reservas a la riqueza nacional, en lugar de los
recursos naturales y humanos, es muestra de la ideologia cada vez mds mercantilista
que dominaba al BROU y sus recomendaciones de politica.

Nuevamente, en medio de la crisis, el BROU siguié una politica crediticia
expansiva: «El Banco, como consecuencia de la préspera situacién que hemos descrito,
y con el objeto de acompaiarla, se embarcé a partir del afio 1926, en una politica de
expansion de sus colocaciones que, cuando se presentaron los inusitados sintomas de la
crisis monetaria primero y de la crisis general después, se vio obligado a mantener».,

No era de extrafiar que er. el marco de una politica de flotacién, esta actitud ante
la crisis externa forzara a una devaluacion del peso. La crisis cambiaria fue asf la
«vedette» de los proximos afios. EI BROU a su vez, argumentaba que estaba
realizando una tarea patriética, en su politica crediticia expansiva.

«El Banco en estos afios criticos no solamente tuvo que librar la batalla del peso
(elintento por sostener la paridad del patrén oro) en el adverso terreno de los cambios.
Otra lucha, igualmente dificil, fue la que desarrollé en el orden interior a fin de
mantener activo el crédito para que no sufriera la economfa nacional ni se alterara el
juego normal de los negocios. Una politica contraria habria producido en aquella
situacion trastornos esenciales a la economia de la repiiblica». (pdg. 243).

Al ser estas tareas contradictorias, la dificultad de realizacién conjunta de ambas
se hacia muy dificil. Esta contradiccion no escapaba a la gente del BROU. Para resol-
verla, se habian plegadoa aquellas teorfas que sostienen que la contraccion monetariaque
en un sistema de tipo de cambio fijo es producto de una crisis externa, puede agravarla.

R. Montero Bustamante describe asi la politica del BROU: «...mientras el
Banco... procuraba defender la integridad de la moneda, su funcién de dispensadordel
crédito lo obligaba a forzar su capacidad de instituto emisor y, en lugar de recoger
billetes, lanzaba a la plaza en forma de créditos, masas fiduciarias que iban a aumentar
los medios de pago» (Pag. 244).

El Banco de la Repiiblica dio prioridad a sus clientes en tanto demandantes de
créditos, antes que a sus obligaciones bancocentralistas respecto a la oferta de crédito.
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Ello deteriord el balance del BROU.

«La relacion del encaje a oro y las obligaciones a la vista fue asi descendiendo
de 71% en que se mantuvo en 1928 a 46% a que llegd en 1932». (Pdg. 244).

El BROU agravé asi el desequilibrio monetario producido por la crisis externa,
pretendiendo que la mayor oferta de crédito evitaria la crisis del sector real que se
transmitia desde el exterior.

El BROU, en esta coyuntura, producto en parte de su mal manejo monetario,
presiondy obtuvo mds poder. Es claroque la creacién del Banco de la Repiiblica como
Banco de Emision y Banco de Crédito fue un grave error, que termind con la sumision
del primero al segundo. Por otra otra parte, cada vez que las reglas de encaje se volvian
limitan.es a la capacidad expansiva del Banco, el Banco realizaba una fuerte actividad
de presién para cambiarlas, ampliando asf su discrecionalidad. Generalmente lograba
su proposito. De esta manera el pais estaba destinado al uso prociclico de la politica
monetaria y finalmente al descontrol, dado que no habia institucién alguna interesada
en la estabilidad monetaria.

Durante la crisis cambiaria de 1929-1931, el BROU perdié constantemente
divisas sin por ello variar su politica monetaria. A fines de 1931 la desvalorizacion
alcanzé al 50 por ciento. Fue alli que se recurrié al Control de Cambios.

La histcria de ¢como el BROU hablé y hablé durante esta crisis pero hizo muy
poco sustantivo para resolverla, teniendo los instrumentos para hacerlo, es muy
interesante, pero deberd esperar a otra oportunidad para ser contada(3).

Al negar la existencia de un problema monetario, fijindose para ello en la
evolucién de laemision y no en el stock de oro en franca caida, el Banco defendi6 una
interpretacion de la crisis en la que €l carecia de instrumentos para controlarla
(interpretacion basada en la especulacién y la crisis externa), hasta que con la ley de
Control de Cambios obtuvo lo que queria: el control del mercado de cambios.

La historia de cémo se desarrollé el contralor y cémo el Banco fue absorbiendo
potestades que no le habian sido concedidas, es de gran interés para interpretar la
manera en que el BROU terming siendo el érgano de méximo poder dentro de la
estructura estatal, después del Presidente(4). Tanto, que después de los treinta se hizo
costumbre que el Presidente de la Repiiblica saliente, fuese Presidente del BROU.

El propio Montero Bustamante reconoce en el curso de la crisis de 1930 «... una
conducta excesivamente liberal seguida en la conduccién del crédito y en el uso de la
facultad emisora...». Pero atribuye la causa de esto a «la estructura del Banco que

(3)  Sobre esto ver BROU, 1933.

{4)  Ver «El Contralor de Camibios en el Uruguay», de C. Quijano para la historia legal del contralor y
la evidencia de su ilegalidad ¢ institucionalidad, y la obra de Sapelli y Bucacos (1986) para un re-
sumen del mismo.
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obligaba a éste a atender los requerimientos que hacfa la plaza, tanto en recursos de
crédito como en moneda financiera, so pena de crear peligrosos problemas de
desarrollo de los negocios...»(pdg. 250).

A juicio del Banco este problema tenia una solucién: «era necesario modificar
la estructura del instituto a fin de independizar ¢l crédito de la funcién monetaria.
Fruto de esta iniciativa fue la ley del 14 de agosto de 1933 que dividi6 a! Bancoen dos
departamentos: el Departamento de Emision y el Departamento Bancario, indepen-
dientes el uno del otro aunque sin ser sustraidos al gobierno comiin del directorio».
(pidg. 250).

La historia diria que este cambio cosmético no hizo variar los problemas de
politica monetaria. Una nueva reforma de a Carta Orgdnica en 1939 contribuy6 a que
la politica monetaria continuara siendo expansiva, ampliando los limites de emision.
Esta solucion cosmética le resultaba perfecta a la gente del BROU: «...se evité la
creacion del Banco Central... y con ello se cludieron las erogaciones que habria
demandado la fundacién y funcionamiento de este instituto».(pig. 251).

«El Banco, sin perder su fortaleza financiera, y por el contrario viéndola crecida,
quedo duefio de una gran agilidad funcional para realizar sus fines... Y todo ello sin
romper launidad de gobierno y direccidn del Banco de la Repiiblica y el Departamen-
to de Emision».(pdg. 251).

Esto constituye el inicio de una etapa en el desarrollo del BROU que deberia
llamarse la etapa «imperial». En ella, el BROU fue absorbiendo todas las potestades
del contralor de cambios y del comercio exterior.

«Un plan mis racional entregé al Banco contralor de las importaciones N
exportaciones, en colaboracion, en lo que se refiere a las importaciones, con “a
Comisi6én Honoraria de Importacion y Cambios, creada por la ley del 9 de noviemure
de 1934. Dueiio asi el Banco del gobierno total del intercambio...»(pdg. 252).

Finalmente. a ojos del BROU, éste ten“a todo el poder que necesitaba para hacer
el bien... En toda esta historia asombra la falta de prevencién respecto a la concentra-
cion de poder en el Estado, que no es extraiia en los burécratas, pero si en los
legisladores. La fe en las posibilidades del hombre de usar para el bien la mayor
discrecionalidad fue constantemente defraudada, pero esto no parecié cambiar una
filosofia totalmente contraria a la estructura institucional fundada en el escepti-
cismo liberal del siglo XIX que regfa en el pais: una filosofia que centra el problema
de la relacion del Estado y la sociedad en el control del primero para evitar los abu-
sos de poder.

El poder acumulado porel BROU no le fue otorgado por via legal ni por decreto.
El BROU usurpaba as{ potestades atribuidas a otros organismos o no atribuidas a
nadie.

Esto cambia en 1936, en que la situacién imperante es reconocida por un



decreto. Este decreto era cluramente ilegal, ya que iba contra le letra y el espiritu
de la !¢y clel 29 de junio de 1931. Esta establecio el Contralor de cambios y lo que
eso era: un contralor, una supervision y no el control monopdlico que termind
estableciendo el BROU. A su vez, este decreto autorizé el sistema de tipos de cambio
miiltiples.

«..arequerimiento del Directorio, mediante el decreto del Poder Ejecutivo de
fecha 3 de marzo de 1936, por ¢l que... se declaré que corresponde al Banco de la
Reptiblica la funcién de regulador oficial del marcado de cambios... y encomendd al
Banco la fijacion, en lo sucesivo, de los lfpos de cotizacién para las operaciones de
compra-venta de cambio». (pag. 253 subrayado propio).

En otro ejemplo de un decreto que modificaba una ley , «se transformé la
estructura de la Comision Honoraria de Importacién y Cambios, en razén dc haber
cesado las causas que dieron motivo a que esa comision fuese integrada con
representantes gremiales... Estas dos iniciativas, que son complementarias, puede
decirse que constituyen la culminacidn del plan que desarrollé el BROU, en intima
colaboracién con el gobierno, para reajustar el intercambio dentro de las mds
favorables a los intereses del pais».(pig. 254).

Erael triunfode una politica «lmperial». Sinembargo, no termind aqui la historia
ya que el BROU acumulaba ganancias con sus nuevas atribuciones,

«El gobierno y administracion de los cambios se reflejaban en las utilidades del
Banco que, desde el ejercicio 1935, habian crecido sensiblemente por concepto de
beneficios que tenfan ese origen». (pig. 263).

Este manejo del contralor, para mayor beneficio de BROU, es el antecedente a
otra etapa expansionista en la que se estructuraria una compleja trama de impuestos
implicitos en el sistermna de tipos de cambio miiltiples y subsidios a distintas ramas de
actividad. Asi se definié una politica que cambiaria significativamente la estructura
productiva uruguaya, como ninguna lo habia hecho previamente.

La justificacion alegada por el Banco para su legitima disposicion del dinero
obtenido por medio de su monopolio en el mercado de cambios era: «Las considera-
bles sumas que el Banco iricorporaba a su patrimonio era riqueza que, en el anterior
régimen, sc filtraba hacia el extranjero sin beneficio para la comunidad, o se distribuia
entre intermediarios indiferentes al interés nacional. En cambio, rescatada por el
Banco, era destinado a vigorizar el mercado de crédito y servir de estimulo a las
actividades generales». (Pdg. 265).

Dificilmente cualquier extudio serio de la incidencia del impuesto cambiario
corroboraria esta interpretacion, De todas maneras contribuy6 ajustificar laoperacion
del contralor y la obtencién de ganancias de €l.

«Las utilidades millonarias del Banco son, en gran parte, una restitucién al
patrimonio nacional de comisione: y médrgenes de gananciaque se perdian o drenaban
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hacia el exterior, sin provecho alguno para el pais. Controladas ahora severamente las
operaciones del intercambio, el pais recibird el beneficio que legitimamente le
corresponde...».(Pdg. 265).

Este altimo pdrrafo constituye uno de tantos ejemplos de la ideologia mercan-
tilista que manejaba el Banco y de la absoluta identificacién de sus intereses con los
del pais.

Como muestra de la enorme influencia, que con el manejo del crédito a tasas
bajas y con tipos de cambio preferenciales, habfa adquirido el BROU, estd la
determinacion de la politica agricola que l.u;ciu el Banco.

«... luego de cuidadoso estudio, formulé un vasto plan para el fomento del cultivo
del lino, mani y girasol, cuya ejecucién, en la que tuvo participacion principal el
Departamento de Crédito Rural ¢ Industrial, dio origen a que el panorama agricola del
pais experimentara notables cambios».

EI BROU comienza por entonces (principios de los 49), a absorver una serie de
nuevas funciones, como la construccion de viviendas econémicas, la importacién
directa de articulos de primera necesidad, la compra de cosechas de trigo, la
compraventa de azticar, maiz, papas, etc. EIl BROU se constitu‘a en muchos aspectos
en un gobierno paralelo.

Fermin Silvera Zorzi, Gerente General del BROU a partir de 1938, coincidia en
1946 con el juicio de este trabajo respecto al origen del contralor: «Su aplicacion vino
a dar la razén a quienes opinaban que el fenémeno obedecia a otras causas mis
profundas» a las manejadas en sumomento. El contralor se sanciond «con el propésito
de combatir laespeculacién» debido a que «predomind laidea que laespeculacién era
¢l factor predominante de la desvalorizacion del peso en el mercado internacional».
Sin embargo, segiin Silvera Zorzi la desvalorizacion se debia al desequilibrio en la
balanza comercial originado en el aumento de los medios de pagos y del crédito,
producto de la cancelacion de los préstamos a Francia y Gran Bretadia y de los
préstamos obtenidos de Estados Unidos. Juzgé al Empréstito Haligarten como «poco
feliz». No habia destino para él y para cortar las pérdidas de interés se le colocd en
bancos de plaza. Los bancos lo prestarcn aumentando el crédito cuando era necesario
una contraccion del mismo. La otra parte del préstamo se utilizé para financiar la
demanda de ddlares que generd el exceso de oferta de dinero. Cuando se agot6 la
«masa de maniobra» del BROU en 1929, el détar comenz6 a apreciarse. El BROU
trajo entonces délares del exterior y ademds se contraté el segundo empréstito
Hallgarten para financiar literalimente la fuga de capitales y evitar la devaluacién.

Concluye entonces Silveira Zorzi: «Si en ese momento se hubieran aplicado las
medidas cldsicas aconsejadas por la ciencia econdmica: restriccién razonable del
crédito bancario y absorcién de medios de pago, la crisis cambiaria del aiio 1931 no
hubiera asumido caracteres tan catastréficos. La especulacién gravité en el problema
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de modo muy relativo»,

Cabe hacer notar que el manejo monetario de la segunaa Guerra Mundial, en que
hubo una fuerte entiada de capitales, fue sumamente prudente, a diferencia del manejo
en auges anteriores, loque seguramente es la marca de este Gerente General del BROU.

Pero Silvera Zorzi a pesar de no justificar las razones por la que fue creado,
detiende de todas forinas la vigencia del contralor.

En 1937 se habia fijado una importante brecha (20%) entre el tipo de cambio
comprador y vendedor, destindndose la diferencia en un 80% al Estado y 20% al
BROU. Con eso se formé un fondo llamado «Diferencia de Cambio» que pasé a
financiar una serie de subsidios a la produccién y al consumo (carne, leche, pan,
azicar). Finalmente, la razon de ser del contralor era financiar estos subsidios, atin
cuando habia plena abundancia de reservas y de oro, a falta de voluntad de sustituirlo
por otro impuesto. Por otra parte, el BROU consideraba al contralor absolutamente
necesario para el manejo de la politica monetaria ya que opinaba que ni la tasa de
interés ni las operaciones de mercado abierto eran eficaces.

El «rent-seeking» no dejaba de operar. El instrumento del contralor seguia
siendo el tinico, que para el BROU, era operacional, 16 afios después y comprobadas
sus falencias, como instrumento de manejo monetario.

La conclusion mds importante de todo esto es que el desarrolio institucional
puede ser negativo. En la literatura de «Property Rights» y «Transaction Costs» (5)
hay un optimismo respecto a la existencia de una «mano invisible» en el desarrollo
de las instituciones eficientes. Claramente esto no es asi, y necesitamos una teoria del
marco en que este tipo de desarrollo se da, as{ como la teoria del «Rent Seeking» nos
da una idea de los limites en que el funcionamiento de la mano invisible econémica
es beneficioso, y cuando es negativo.

V. EFECTOS DEL CONTRALOR

El diferente tratamiento cambiario y de disponibilidad de divisas tuvo grandes
efectos sobre las estructuras de las importaciones e industrial del Uruguay. Como ya
se sefialara, el tratamiento diterencial se incrementd significativamente a partir de
1938.

Hasta 1940-41 la discrecionalidad caracterizé al sistema, ya que no existia una
manera precisa de fijar cuotas. Aparecio entonces la figura de la cuota individual, la
que al dar derechos de propiedad sobre el cupo, permiti6 aésta empezara tenerefectos
significativos sobre la estructura cconémica,

(5)  Vertrabajos de Alchian, Demsetz y Williamson,



Por resolucién del BROU del 27 de mayo de 1942 desaparecieron las cuotas para
los productos de primera neccsidad (materias primas). con lo cual auments
sigificativamente la proteccidn efectiva para las empresas que producian bienes de
segunda y tercera categorias. Seis meses después lano cuotificacién se extendié a los
bienes de segunda categoria,

Las intenciones del BROU al administrar el contralor resuharon claras, desde la
primera distribucién de divisas que se realiza en 1932.

En el plan que diseiié para ese afio, el BROU se proponia:

1)  Disminuir a la mitad las divisas para productos de barracas, frutas y legum-
bres, autos y otros.

2)  Aumentar al doble las divisas para materia prima y material para el Estado.
3) Disminuir a un cuarto las divisas para el servicio de la deuda.
4) Disminuir a un décimo las divisas para remesas al exterior.

Como consecuencia de esto se otorga una mayor proteccién efectiva a la
industria, adn cuando la incertidumbre respectc a la asignacién de las mismas impidio
que tuviera efectos concretos sobre ésta hasta mucho después. Obliga ademds, a
desconectar a Uruguay del mercado de capitales internacional y desincentiva la
inversion directa en el pais.

Hasta qué punto este sistema significé un privilegio para unos pocos, lo
demuestra la distribucién de «puntos» existentc en 1954 (6). Cada punto significaba
el porcentaje de las divisas disponibles que correspondia a cada importador. Nueve
empresas concentraban mas de lamitad de los puntos (sobre untotal de 383 importadores).

Una politica ajena al contralor, pero también controlada por el BROU, también
empez6 a influir fuertemente en la estructura industrial: la crediticia.

En 1932 la industria recibia el 9% del crédito, pasé a recibir un 16% en 1946, 22%
en 1948y 31%en 1951. El volumen total de crédito aumenta mucho también. El volumen
de crédito a la industria se multiplicé por 12 entre 1932y 1951. Este crédito se obtenia
atasas de interés preferenciales, en general negativas en términos reales, a partirde 1945.

El porcentaje del crédito que recibia el agro cae por este cambsio, en especial el
crédito al sector ganadero.

A las politicas de tipo de cambio, cuotas y crédito siguen cambios importantes
en las importaciones, exportaciones y en la produccién.

(6) Sobre esto ver Azzini La Reforma Cambiaria 1970,
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EXPORTACION INDUSTRIAL

Hay una importante disminucién del porcentaje representado por la alimenta-
cion, entre 1936 y 1947 (de 70% pasa a 38%). Al mismo tiempo, hay un fuerte
incremento en las exportaciones del sector textil (de 8% a 30%) principalmente
TOPS, » del sector quimico (de 5% a 12%).

Este cambio en la composicion de la exportacién industrial coincide con la caida
en valor de las exportaciones no tradicionales, a partir de 1930,

Las exportaciones no lana y no came se incrementan sostenidamente desde el
quinquenio 1896-1900 hasta el quinquenio 1926-1930; donde se triplican. Después
sobreviene una sostenida baja que persiste hasta la segunda mitad de los sesenta.

IMPORTACIONES

Entre 1930 y 1940 hay un importante cambio estructural, con un aumento
importante del porcentaje de materias primas (de 20% a44%) y una caidaen los bienes
de consumo final, especialmente en «barraca» y «ferreteria» (ver cuadro).

Esto es coherente con el proceso de sustitucién de importaciones, que aumentd
con la implantacién del contralor,

Entre 1936 y 1939 la estructura cambia notoriamente.

PRODUCTO INDUSTRIAL

La estructura industrial varid significativamente entre 1931 y 1947:
Sectores que crecieron menos que el promedio:

- Productos alimenticios

- Tabaco

- Vestimenta

- Productos forestales y sus manufacturas

- Cuero y sus manufacturas

Sectores que crecieron mas que el promedio:
- Bebidas
- Metales y sus productos
- Vehiculos y equipos de transporte
- Textiles y sus manufacturas
- Papel, cartén y sus productos
- Caucho y sus productos



Enresumen, el contralortuvo unaincidencia muy importante en un cambioestructural
de la economia uruguaya entre 1935y 1945, que llevé a desincentivar las exportacio-
nes industriales y a los sectores asociados al agro, y a promocionar los sectores que
utilizaban insumos no agropecuarios.

CUADRO N° 8
COMPOSICION DE LA EXPORTACION DE MERCADERIA (%)
(PROMEDIOS QUINQUENALES, PRECIOS CORRIENTE (2)
CARNEY CUEROS LANA PRODUCTOS OTROS TOTAL
EXTRACTOS AGRICOLAS
1891-95 19 35 23 5 18 100
1896-1900 22 27 31 7 13 100
1901-05 20 29 33 5 13 100
1906-10 16 25 40 4 15 100
1911-15 24 20 42 3 11 100
1916-20 38 18 35 2 7 100
1921-25 33 17 32 5 13 100
1926-30 33 13 30 10 14 100
1931-35 30 13 32 9 16 100
1936-40 21 12 45 12 10 100
1942-45(1) 34 12 44 5 5 100
1946-50 21 13 5 17 4 100
1951-55 15 9 54 20 2 100
1956-60 26 8 59 14 3 100
1961-65 26 10 53 9 2 100
1966-70 31 10 44 9 6 100
Notas : «lana» incluye lana lavada y textiles, desde 1942, «came y extractos» incluye grasas, guano,

etc. y «cueros» incluye cerdas. Los artfculos principales en «otros» son animales vivos, arena

y piedra, subproductos ganaderos (antes de 1942).

(1)  Desde aqui los promedios son cuatricnales.

(2)  Los valores son precios oficiales no ajustados, antes de 1913, precio> de «mercado»
entre 1913y 1940 ajustados entre 1918 v 1925, en d6lares corrientes entre 1942 y 1970.

Fuentes:  Anuario Estadfstico; Melgar, Peguero y Lavagnino: «Comercio Exportador»; Banco Central:
«Bolet(n Estadfstico Mensual.

(Tomado de Finch, 1980, p. 266).
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CUADRO9

A) ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES
(En % del valor)

1515 1925 1930 1935 1940
Materias primas 19 24 20 26 44
Almacén 32 19 18 21 16
Tienda 12 13 9 10 9
Automéviles 0 7 4
Barraca 3 10 16 6 7
Ferreteria 11 15 17 21 7

B) COMPOSICION DE LAS IMPORTACIONES
BIENES DE BIENES BIENES DE
CONSUMO %  INTERMEDIOS % EQUIPO %

Promedio 1942-45 19,12 73,98 6,75
Promedio 1946-49 17,68 63,78 18.35
Promedio 1950-53 14,00 60,89 24,89
Promedio 1954-57 11,55 66,61 21,72
Promedio 1958-59 8,48 78,25 1291
Promedio 1946-53 15,84 62,33 21,62
Promedio 1954-59 10,52 70,49 18,75
Promedio 1960-64 10,74 66,76 22,50
Promedio 1965-69 8,95 72,45 18,60
Promedio 1970-73 11,5 69,25 19,25
Promedio 1974-78 48 80,86 14,31
Promedio 1979-82 10,4 73,50 16,13
Aiio 1983 5,90 84,04 13,06
Aiio 1984 6,55 84,45 9,00
Aio 1985 8,7 82,10 9,24
Aifio 1986 947 78,82 11,71

Fuente: Universidad de la Repdblica. Estadisticas Basicas (1942 a 1967) y B.C.U. (1968-1986).

Notas al cuadro: 1) La informacién para los perfodos 1942-1967, 1968-1973 y 1974 no es estrictamente
consistente entre sf para los cambios ni para las clasificaciones utilizadas por las fuentes.
2) En gene.al, los bienes de consumo comprenden duraderos y no duraderos y los bienes
intermedios incluyen combustible.

59



CUADRO N? 10

PRODUCTO BRUTO DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

A) (EN MILLONES DE PE50S)

INDUSTRIAS 1943 1944 1945 1946 1947

I. TRADICIONALES 81,8 844 ‘85,1 929 95,3
1. Camne 16,5 14,2 14,3 15,2 13,2

2. Textil 11,7 14,5 16,7 19,6 20,3

3. Resto 53,6 55,7 54,1 58,9 61,8

II. DINAMICAS 425 46,2 51,6 61,1 66,1
1. Metalurgia 7.9 9,5 11,6 15,4 17,8

2. Petréleo 58 6,3 8,6 12,1 13,2

3. Resto 28,8 30,4 314 33,6 35,1

III. TOTAL 124,3 130,6 136,7 154,0 161,4

B) (EN TASAS ACUMULATIVAS ANUALES DE CRECIMIENTO
EN EL PERIODO 1944-47)

INDUSTRIAS TASAS
I. TRADICIONALES 39
1. Carne -54
2. Textil 14,8
3. Resto 3,6
II. DINAMICAS 11,7
1. Metalurgia 22,5
2. Petr6leo 22,8
3. Resto 5,1
III. TOTAL 6,7

Fuente: Instituto de Economfa.
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CUADRO N? 11

PRODUCTO DE INDUSTRIA MANUFACTURERA
(COMO PORCENTAIE DEL TOTAL)

INDUSTRIAS 1943 1947

I. TRADICIONALES 65,8 59,0
1. Came 13,3 82

2. Textil 9.4 12,5

3. Resto 43,1 38,3

1. DINAMICAS 34,2 410
1. Metalurgia 6.3 11,0

2. Petréleo 4,7 8,2

3. Resto 23,2 21,8

III. TOTAL 100,0 100,25

Fuente: Instituto de Economfa.
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CUADRO N {2

(en tasas anuales de crecimiento)

PRODUCTO BRUTO DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

RAMAS 1931-36 1937-38 1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945 1946 1947
Productos elab.

c/piedra,

arcilla, arena y

cemento - 86 -19 10 48 183 -16 94 36 104 63
Productos alimen-

ticios 2,2 47 70 34 -62 170 -49 -32 02 14 -1,0
Bebidas 7.2 118 -38-186 304 20 13 65 -11,7 250 139
Tabaco 11 - 113 -14 44 85-182-159 170 97 44
Metales y sus

productos 4,1 141 07 22 109 -78 -43 20,7 21,5 333 155
Vehiculos y eq. de

transporte 9,5 33 63 - 179 -30 83 77 27 26 5.1
Textiles y sus

manufacturas 19,1 -02 106 -52 410 -62 174 234 156 175 3,5
Vestimenta -30 235 -98 48 -75 -13 -63 -68 -94 08 63
Prod. forestales

y sus manufact. -55 269 -10-284 -27 -14 129 190 85 29 19
Papel, cartén y sus

productos 7.0 72 97 -29 182 128 - 45 22 43 -12.2
Imprenta 1,2 52 81 1,5 - =15 -5 45 14 86 53
Cuero y sus manuf, 40 -13,0 149 -80 185 -220 306 -09 3,6 1.8 -26,7
Caucho y sus

manufacturas 39,9 9,5 - 389 -280 --278 308 176 350 296
Industria qufmica 3,1 38 82 -48 110 54 68 08 0,8 - 31
Derivados del

petréleo - 10136 60 23 -15-291-239 77 370 412 9,1
Varios 32 12,1 23 - 44 21 - 42 40 96 53
TOTALES 34 114 44 -14 44 33 -14 39 45 110 36
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CAPITULO 'V

El Tamano del Estado:
El Problema de la Medicion

I. ;COMO MEDIR EL TAMANO DEL ESTADO?

Elefecto producido por el aumento del tamaiio del gobierno sobre el crecimiento
del producto, es un tema esencialmente empirico. Sin embargo, pocos estudios lo
toman asi, prefiriendo en su lugar enfoques ideolégicos impermeables a la evidencia
empirica. La escasez de trabajos empiricos se debe mayormente a las dificultades de
medicion.

La pregunta, de cdmo se mide la «presencia del Estado» es esencial porque lleva
a reflexionar sobre la posibilidad de reducir a un indicador el fenémeno que
pretendemos estudiar. Cominmente se utiliza el gasto piiblico como porcentaje del
PGB. El gasto y los ingresos del sector ptiblico son las variables mds fdcilmente
accesibles y cuantificables. Sin embargo, hay una serie de problemas conceptuales
con estas series, como también los hay en otras variables que pueden utilizarse, como
¢l peso de la deuda piiblica o el porcentaje de empleados publicos respecto al empleo
total. Lo que queremos medir, idealmente, es la «presencia» del sector piiblico: una
medida del grado de influencia del gobiemo sobre el comportamiento de los
individuos o las organizaciones. Pero larelacién entre esto y las medidas tradicionales
no parece clara.

Tanto el gasto puiblico, como los impuestos pueden ser indicadores inadecuados
del tamaiio relativo del sector piblico, asi como del alcance e influencia de la
intervencion del gobierno en la economia. Por ejemplo, el gasto con relacién al PBI
es, tanto en Francia como Alemania Occidental. aproximadamente del 50%. Sin
embargo, se sabe que la economia francesa es mucho mds dirigista que la alemana,
yesonosereflejaenel indice. Este es sélo un indicador parcial del control o influencia
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del gobierno sobre la economia, ya que lo que se debe medir es justamente su
«presencia» 0 «peso», en otras palabras la influencia del sector publico sobre ei cector
privado. En este sentido, las regulaciones y la intervencién burocritica puede ser
pocas o muchas y esto no se reflejard en el gasto puiblico o la recaudacién fiscal.

Por ctra parte, entre los paises hay diferentes reglas de contabilidad para las
transferencias, que claramente no son valor agregado del sector piiblico, pero que a
veces aparecen contabilizadas dentro del gasto de éste.

Por esto, en el presente trabajo se consideraran todas las medidas disponibles
para estos efectos de tener una idea cabal de la evolucién del tamafio del sector
publico(1). Como se extrae del andlisis de los capitulos anteriores, las regulaciones
deberdn ocupar una parte importante de este trabajo.

II. EL TAMANO DEL ESTADO EN URUGUAY

Para medir la «presencia» del Estado en la economia serfa ideal, aunque
inalcanzable, poder cuantificar qué porcentaje del PGB es obtenido por «rent-
seekers». Es inevitable que ambos coexistan, pero como ya indicdramos, el predomi-
nio de uno u otro determinard si una sociedad es estdtica v dindmica, rigida o flexible,
¥y que su actividad principal sea el mantenimiento y la co:isolidacién de los sistemas
de privilegio, o la promoci6n del esfuerzo empresarial y I~ c.catvidad.

A continuacién presentamos un resumen de las conclusiones incluidas en un
documentode trabajode CERES (Sapelliy Bucacos, 1989) sobre tres dreas consideradas
criticas para la evaluacién de la «presencia» del Estado en la economia: gasto del
gobierno central, empresas piiblicas y marco regulatorio(2).

GASTO PUBLICO (GOBIERNO CENTRAL)

Laincidencia del gasto piiblico como proporcién del PGB hamostrado, alo largo
del siglo, una tendencia sostenidamente creciente. Siguiendo un fenémeno comdn a
muchos paises, especialmente los desarrollados, y a pesar de que las guerras
mundizles no tuvieron un gran impacto directo sobre la economia uruguaya(3), el

(1) Elanilisis de las mismas puede encontrarse en Sapelli y Bucacos, 1989,

(2)  Elmencionado trabajo explora también otras posibles medidas, como el total de impuestos, inclu-
yendo la inflacién, la deuda piiblica, etc.

(3)  Estode hecho descarta una serie de explicaciones para el aumento del gasto en los pafses desarro-
llados (en especial Peacock y Wiseman, 1961).
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aumento del gasto piblico en Uruguay se ha producido a «saltos», seguido por
periodos de estabilizacién de variada duracién,

La relacion Gasto Publico/PGB cayd en los primeros 25 afios de este siglo. Sin
embargo, como ese fue un periodo de fuerte expansién econémica, esta evolucién no
excluye la posibilidad de un importante aumento del gasto del Estado.

A partirde mediados de la década del veinte, y en especial acomienzos de lacrisis
de 1929, la relacién Gasto/PGB comenzo a crecer, incrementdndose en un 71% en ia
década de los treinta. Enel periodo 45-55,dicha relacién volvié a aumentaren un 50%
a pesar de que en ese lapso el PGB creci6 fuertemente lo que implica un significativo
aumento del gasto, concentrado entre 1947 y 195¢ intre 1959 y 1966, la relacion
entre Gasto Piiblico/PBI subié en un 90%, con el au, .ento mayor (74%) cencen-
trado entre 1959 y 1962. A partir de esa fecha y hasta 1981, la relacién indicada
oscilard en torno a un nivel 35% superior al que rigiera, en promedio, durante las
décadas de 1940 y de 1950. Finalmente, la explosién del gasto en 1982, el mayor
aumento anual en lo que va del siglo, coloca a la relacién Gasto Piblico/PBI en un
nuevo nivel, 15% superior al anterior.

Resultainteresante destacar que justamente los dos gobiernos que se presentaban
como antiestatistas, el Blanco (1959-67) y el militar (1973-84), hayan sido los que
mds aumentaron el gasto publico en lapsos muy cortos, (el Blanco: 7,3 puntos del PGB
en tres afos; el militar: 5,5 puntos en un afio).

La mayor parte de los aumentos ha sido en salarios de empleados piiblicos y
en jubilaciones y pensiones para el sector pasivo. Ya en 1960, el Estado ocupaba
el 25% de la fuerza laboral y, adems, el 30% de la poblacién dependia de pensiones
y jubilaciones. Por otro lado, el aumento del gasto piiblico en los diltimos afios tiene
otra caracteristica negativa, ya que se produce una reduccién de la inversién y del
gasto en las funciones primarias del Estado y en el gasto social (inversién en capital
humano) en favor del gasto en sueldos y transferencias. Es decir, se produjo una
distribucion ineficiente del gasto, ya que estos tltimos componentes crecieron como
porcentaje del PGB en un grado mayor que el gasto total. La situacién de la Justicia,
la Educacion, la Salud, los tel:fonos, la luz eléctrica, etc. son herencia de décadas de
postergacion en favor de una politica de clientelismo y distribucién de rentas (por
ejemplo: empleos piblicos en que se trabaja poco, pensiones por las que no se habia
aportado).

En 1987, el 37% del ingreso global era destinado a salarios piiblicos o
Jjubilaciones y pensiones (4). Segtin los datos obtenidos, a principios de 1960 esa
cifra debia ser superior al 50%.

(4)  Estoes mucho mds grave en el interior que en Montevideo. En Rfo Negro esta cifra alcanza el 69%.
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GRAFICO N*°13

TASAS DE CRECIMIENTO
N°DE GASTO EN NUYDE GASTOEN
PASIVOS PASIVIDAD E.PUBLICOS E.PUBLICOS PBI

1943-48 8.4 - 6.5 - 70"

1948-35 54 . 6.5 - 4,1

1955-61 59 4,5 23 4,0 0,0

1961-64 4.7 13 1.2 38 1.3
| 1964-72 48 0,5 1,9 13 1.2

1972-80 2,5 0.4 0,1 2.3 4,0

1980-83 33 6,4 1,1 34 4.6

1983-87 1,7 3,1 2,3 4,9 2.3
EMPRESAS PUBLICAS

El drea empresarial del sector ptiblico uruguayo tuvo su mds importante periodo
de crecimiento durante la segunda década del siglo, a pesar de que ya tenia algunos
antecedentes de crecimiento en el siglo X1X. En esta primera etapa y hasta la década
de 1930, puede decirse que el desempeiio de las empresas publicas fue por lo menos
correcto, caracterizado por una ortodoxia financiera y un manejo prudente de las
utilidades. Sin embargo, la expansién del nimero de las empresas piblicas en la
década de 1940, se hizo mediante la adquisicién de las empresas britdnicas en
bancarrota, con capital obsoleto y depreciado (ferrocarriles, tranvias); la Compaiiia
del Gas y NDique Seco de Montevideo, en cambio, consistentemente rentable, no fue
adquirida por el Estado hasta 1971.

El anilisis de los procesos de estatizaci.\n de empresas permite concluir clara-
mente que el Estado uruguayo ha intervenido en la economia para imped:- la mo-
vilidad de los recursos: cuando aumentaba larentabilidad de las actividades piivadas
(por ejemplo: en el sector exportador durante la caida del valor del peso o durante la
guerra de Corea) el Estado intervenia, disminuyendo aquella rentabilidad, para hacer
mids lento el ingreso de recursos a ese sector (en el ejemplo por medio de tipos de
cambios miiltiples o impuestos a las exportaciones).

En definitiva, el Estado uruguayo ha tendido a impedir el funcionamiento del
mecanismo de precios y la reasignacion de recursos entre los sectores y activida
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des. Se puede argumentar que el Estado interviene (y debe intervenir) para amortiguar
los efectos de los «shocks» que recibe la economia. Pero resulta crucial saber
determinar si esos «schocks» que ésta recibe son permanentes o transitorios. Si son
transitorios, la intervencién estatal puede ser aconsejable, pues suaviza sus efectos;
si son permanentes la intervencion estatal es perjudicial, pues impide la movilidad de
los recursos. Al impedirla, congela la estructura de recursos seglin un patrén
alcanzado en un momento y, por consiguiente, impide un proceso que es la clave del
crecimiento: la reasignacion de recursos de un sector a otro.

No parece haber cambiado esta disposicion del Estado de intervenir en el sentido
de disminuir Ja movilidad de los recursos, para mantenerlos en sectores en declina-
cion. Asi, el Estado se ha hecho cargo en el ltimo periodo de gobierno de cuatro
bancos, en un sector claramente sobredimensionado. Otro ejemplo de la misma dispo-
sicion a reiterar errores ¢s la reimplantacion de mecanismos de regulacién laboral del
tipo de bolsac de trabajo, por ejemplo en el puerto montevideano, un caso claro de
asignacion de rentas-privilegio al amparo de monopolios de origen regulatorio.

EL MARCO REGULATORIO

En la investigacién ya mencionada se identificé y describié la evolucién de tres
sistemas de gastos e imposicién «encubiertos» que han tenido un gran impacto en el
crecimiento de la economia uruguaya:

a)  Control de alquileres.
b) Redescuentos (crédito subsidiado).
¢)  Control de cambios: métodos selectivos de proteger a la industria nacional.

En tanto el gasto piblico genera actividad de bisqueda de rentas- privilegio en
quienes desean unemplen piblico o una jubilacién, las regulaciones son los métodos,
por excelencia, de generar «rent-seeking» sin que se tenga idea del volumen de
recursos que esti siendo transferido por ese mecanismo, y en los cuales el control legal
sobre el manejo de dichos recursos es el ms laxo.

A partir del comienzo de la inflacién alta y sostenida (1951), el control de alqui-
leresy el créditosubsidiado redistribuyeron varios cientos de millones de délares al aio.

El Banco de la Reptiblica Oriental del Uruguay (que controlaba las medidas
regulatorias de redescuentos y control de cambios) logré ejercer, por ese intermedio,
lo que algunos autores (5) califificaron de «dictadura econémica», enel largo periodo
que va de los afios '40 a los *70.

{5} Ver Quijano, Carlos. «Evolucién del Contralor de Cambios en el Uruguay». Pdg. 92,



Zl contralor de cambios con la arbitrariedad de la clasificacidn en tres categorias, los
tipos de cambios diferenciales y las cuotas personales fueron ¢l epitome de las re-
gulaciones que orientaron la actividad econémica mds a la bisqueda de privilegios que
a la de innovaciones administrativas y tecnoldgicas entre otras. Con la creacion de los
depdsitos previos y las consignaciones, el monto redistribuido por el sistema de
proteccién se tomé dependiente del nivel de inflacién, asociando asi a varios agentes
econdmicos y al Estado en un interés comiin por mantener el statu-quo inflacionario.

El sistema era tan incomprensible que cuando fue reorganizado en agosto de
1956, reduciéndose a «apenas» 14 tipos de cambio diferentes, esa transformacién,
como lo sefialé Enrique Iglesias (1956), fue considerada como una enorme simpli-
ficacion. En su parte reglamentaria, la referida norma establecia once tipos de cambio
distintos paraexportaciones y tres categorias diferentes de importaciones, incluido un
segmento de mercado regido por la oferta y la demanda. Apoyando esta norma,
Iglesias decia que el nuevo régimen simplificaba notablemente el ciimulo de cambios
existentes hasta el momento en materia de exportaciones.

El control de cambios y la cuotificacién de importaciones padecian de una
profunda e irreversible crisis, la que también se hacia inevitable en materia de balanza
de pagos. Asimismo la conupcidn se habia convertido en un problema endémico.

Azzini (6) cita asombrosos ejemplos como:

«No interesaba si las empresas trabajaban o no con sentido econdmico, si se enrique-
cian indebidamente, tampoco, si los consumidores pagaban precios desmesurada-
mente altos».

Veamos para el afio 1954 la distribucion de importadores y su porcentaje para la
cuota individual para que quede como ejemplo de la injusticia mds grande para el
empresario trabajador:

De 1 puntoa 300 puntos- 323 importadores
de 300 puntosa 500 puntos - 16 importadores
de 500 puntosa 800 puntos - 10 importadores
de 800 puntosa 1.000 puntos - 6 importadores
de 1.000 puntosa 2.000 puntos - 10 importadores
de 2.000 puntosa 4,000 puntos - 6 importadores
de 4.000 puntosa 10.000 puntos - 3 importadores
de 10.000 puntosa 38.000 puntos - 9 importadores
383

(6)  Actzini (1970). Pdg. 139.
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«La casi totalidad de las importaciones estaba radicada en solamente 28
empresas» pero esas 28 empresas que no tenfan capital como para obtenertodo loque
graciosamente se les ofrecia, cedian esas cuotas al resto de los importadores cobrando
sumas fabulosas. Ademds, la regresién aumentaba por el hecho de que el puntaje y
antigiiedad seguian acumuldndose a su favor aunque importaban otros con capital y
esfuerzos propios.

Un dato que reflejaba hasta donde llegaba ese sistema es, que el rubro «auto-
méviles», de un total de 367 importadores aproximadamente, s6lo nueve de ellos
tenian la mitad del total de la cuota.

Tres ejemplos finales:

1) Cuando en 1957 se importaban los medicamentos con un tipo de cambio
de 1.519 pesos por délar, un representante de un laboratorio muy importante de
los Estados Unidos pregunté a un amigo uruguayo qué epidemia habia en nuestro
pais, pues se habian exportado dosis de insulina para alrededor de 30 millones de
personas. Esas mismas dosis eran revendidas en México, Cuba y en toda América
Latira.

2) En esos mismos afios se registraron 260 aviones importados al pais al cambio
de 1.519 pesos por ddlar, pero sélo 17 aviones entraron a nuestro pafs. Los demds
estaban volando por otros cielos de América del Sur, pero, sin embargo fueron
pagados con nuestros subsidios.

3) Lacantidad de mdquinas de coser importadas en cierto momento triplicaba la
capacidad de absorcidn del pais, pero se usaban en otros paises.

Conrelacién al marco regulatorio, es importante tener en cuenta que entre 1974
y 1978, con la nueva ley de alquileres, cl fin de las cuotas y del control de cambios y
la desaparicién del mecanismo de los redescuentos, la influencia del Estado en la
economia fue sustancialmente reducida. (Ver grifico).

Dado que muchas regulaciones o intervenciones dependen en su incidencia de
la inflacidn, ésta debe introducirse en el cilculo del indice de regulacién,

Esto porque, tanto el control de alquileres, como los redescuentos redistribufan
mayor ingreso y creaban mayores distorsiones cuanto mds alta era la inflacién.

A su vez, por la forma de regular las importaciones a partir de 1962 (con
depdsitos sin interés), la inflacion protegia la industria uruguaya.

Se nota, entonces, una correlacién entre la inflacién y lo distorsionante que
resultan las regulaciones.
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III. CONCLUSION

La historia que hemos contado puede resumirse en los tres grificos que
acompaiian esta seccién,;

- evolucidn del gasto puiblico.
- del niimero de empresas publicas.

- de las reegulaciones.

Los cuadros muestran un paralelismo entre laevolucién de las empresas puiblicas
y la regulacion. El gasto sigue una evolucién muy diferente.

Esta revision histdrica nos lleva a concluir que para el trabajo empirico serfa
bueno incluir el indice de regulacién junto con la medida mds tradicional del tamafio
del Estado, el gasto.

Todas las medidas muestran que, con pequefias oscilaciones, la presencia del
Estado en la economia se ha incrementado considerablemente desde principio de
siglo. Pero a partir de principios de los setenta se icié un profundo proceso de
desregulacion y disminucion de empresas piblicas que conjuntamente con un
estancamiento del gasto llevé a una sustancial reduccion de la ingerencia del Estado.
Este proceso se revierte en todos los indicadores a partir de 1981-1982. El gobierno
del Dr. Sanguinetti (1985-1990), continué con el proceso de crecimiento de la
presencia del Estado a través de la ley de refinanciacion de 1985, la nacionalizacién
de 4 bancos y la creacién de la Corporacién Nacional para el Desarrollo, la que
rdpidamente se hizo cargo de 7 empresas c<.i problemas financieros.

Estos grandes cambios de tendencia en los setenta y ochenta pueden ser la base
parauna evaluacion de los efectos yue tienen sobre la productividad y el crecimiento.
El préximo capitulo se abocard, especialmente, aevaluar siel cambiode tendenciaque
prevalecié a principios de la década de los ochenta fue o no beneficioso.
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CUADRO N 14

EMPRESAS PUBLICAS
ANO EMPRESA ANO PRIVATIZACION O
CREACION DESAPARICION
1911 BROU (BCU), bse
1912 BHU, UTE (ANTEL)
1916 ILPE, ANP
1919 C.N.AP. 1977
1928 FRIG. NACIONAL 1978
1931 ANCAP
1948 INC. AMDET, AFE 1974 (AMDET)
1951 PLUNA
1952 OSE
1966 CUOPAR
1968 FRIG. FRAY BENTOS 1983
1969 EFCSA 1980
1971 FRIG. MELILLA 1980
1973 CIA. DEL GAS
1985 BANCO P. DE AZUCAR, CORPO-
RACION PARA EL DESARROLLO
1986 BANCO ITALIANO
1987 BANCO CAJA OBRERA
BANCO COMERCIAL

CUADRO N? 15

N DE EMPRESAS PUBLICAS

ANO N* DE EMPRESAS ANO N? DE EMPRESAS

PUBLICAS PUBLICAS
1910 0 1969 19
1911 3 1971 20
1912 6 1973 21
1916 8 1974 20
1919 9 1977 19
1928 10 1978 18
1931 11 1980 16
1948 14 1983 15
1951 15 1985 17
1952 16 1986 18
1966 17 1987 20(%)
1968 18

*

Si se considera al Holding de la Corporacién Nacional para el Desasrollo como una empresa.
De otra manera, nimero de empresas se incrementaria en siete.
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NOTA AL GRAFICO «INDICE DE PODER REGULATOJRIO»

Tomando en cuenta la evolucion de las regulaciones presentadas (alquileres,
redescuentos y control de cambios), se aument6 en un punto el indice cada vez que
una regulacién se volvia claramente mds restrictiva. Para ello se tomé en cuepta no
s6lo cambios legales, sino el nivel de inflacion. Se exceptud al contralor, al cudl se le
dio un valor de dos puntos a cada incremento.

Se incluy6 ademds el control de precios, que empez6 en 1968, en la creacion de
laComisiénde Precios e Ingresos (COPRIN) control que desaparecié a partirde 1974,
con un valor de un punto.
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CarituLo Vi

Efectos del Tamaino del
Estado sobre el Crecimiento:
una Medicion

I.  REVISION DE LA LITERATURA EMPIRICA

En los dltimos afios se ha planteado una discusion metodolégica respecto a como
medir la influencia del Estado sobre la economia. Trabajos recientes de Conte y Darrat
(1988). Gemmell (1983). Landau (1983, 1986), Marsden (1983), Ram (1986). Singh y
Sahni (1984) se esfuerzan en medir la relacion € itre crecimiento y tamaiio del Estado.

De éstos, Landau y Marsden obtienen una relacion negativa entre las variables
de nuestro interés, en tanto Ram, Singh y Sahni, Gemmell. y Conte y Darrat obtienen
una relacion positiva (en especial Ram) o no encuentran relacion.

El trabajo de Ram es. en parte, una critica a Landau, y propone una nueva
metodologia para evaluar ¢l problema. El trabajo de Conte y Darrat es una critica a
todos los trabajos realizados por medio de regresiones.

Nosotros tomaremos estos dos dltimos trabajos, que son ademis los mis
recientes, y basaremos nuestra metodologia en una apreciacion critica de sus propues-
tas,

Ensu estudio, Ram deriva larelacion funcional cuya validez empirica se intenta
probar de un modelo de dos sectores, terminando con una especificacion distinta a la
usada hasta ese momento, la cual cominmente provenia de una regresion ad-hoc y no
de una ecuacion derivada de un modelo estructural. Ram muestra ee los resultados
son diferentes si se usan distintas especificaciones, recomendando la que. segiin él,
sucle dar un etecto positivo del Estado sobre el crecimiento, en tanto especificaciones
como las de Landau arrojan un resultado negativo.

De lx misma manera, Conte y Darrat aseguran que la falta de un modelo
estructural no permite evaluar si se estd identificando en el andlisis de regresion un
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efecto del PGB sobre ¢l gasto del gobierno o viceversa. Luego hacen pruebas de
direccion de causalidad (1) y encuentran evidencia de efectos en ambos sentidos. En
el caso de la influencia del tamaio del Estado sobre el crecimiento encuentran pocos
resuhador significativos y con los dos signos, y concluyen que los estudios realizados
en base a regresiones obtenian resultados espuareos. Sin embargo. no entran para nada
en el andlisis del tipo de sesgo que se introducia en los trabajos revisados, el cual
podria haberse estimado a partir de los datos que se manejan en el trabajo (2).
Trabajando con 20 datos en pruebas de causatidad, no es extraiio que obtengan
muy pocos resultados significativos. Atin asi el #0% de los resultidos signiticativos (el
10%) dan que la relacion (controlando poret efecto del PGB sobre el gasto) es negativa,
Consideramos que el trabajo de Conte y Darrat (3Y se basa en un modelo
excesivamente simplificado (gue ellos mismos reconocen ineplicable a paises subdesa-
rrollados), mientras que ¢l modelo de Ram estid mis estructurado, y por ello nos basare-
mos en él. Tomaremos como punto de referencia sus resultados, [os que dan abrumadcera
evidencia a favor de un efecto positivo del tamaio d<! Estado sobre el crecimiento. En
particular. él obtiene resultados significativament. positivos para el caso de Uruguay.
Es nuestra intencion argumentar que dichos resultados se obtienen por una mala
especificacion de la regresion. Contamos con datos sobre ocupacion y capital en el
sector publico y privado de Uruguay para testear su modelo estructural y su ecuacion
reducida. Realizando dicha prueba se nota (como veremos en detalle mas adelante)
que suponer gue el sector pablico maximiza ganancias, o de otra forma. que produce
segtin una funcion de produccion (o sea igualando remuneracion y productividad
marginal) como lo hace Ram. resulta insostenible. Al adecuar el modelo para tomar
el gasto piblico como exdgeno, se encuentrivque el resultado que interesa determinar
no es si el coeficiente que vineula el gasto con el producto privado tiene un valor
positivo, negativo o nulo, como se hace habitualmente para investigar si una variable
tiene alguna relacion con otra. Se obtiene. en cambio que bajo la hipdtesis de que el

(1 Segin el concepto desarrollado por Granger.

() Argumentan, en forma tearica. que fa existencia de una politica amticiclica mduce ta obtencion de
un signo negativo en la relacion: o sea. il caer ¢f PGB se aumentae! gasto. con lo que esta regla de
politica cconomica induce i detectar uma relacion negativie entre esas variables, que se interpreti

luego con la caosahidad inversa.

(3 Conte y Darrat, citindo a Nayva t1973) y Love (1979, 1986) cuestionan fuertemente L valides de los
estudios concorte tansversales, Constderamos gue estaeriticaes totalmente viilida, en especial ante
los problemas de medicion. Puede argumentarse que en un pais existe i o Largo ded tiempo una re-
lacion estable entre el timano del Estado gue se suele medir y fa «presencias del misma, Pero este
supuesto no puede realizarse en unestudio transversal. yaque dicharefacion seguramente ditiere por
patises, Por ello eneste trabajo nos centramos en evidencia de series de tiempa.
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tamaiio del Estado no influye sobre el crecimiento, el coeficiente del PGB del
gobierno debe ser 1, y no 0 como argumenta Ram (4).

Nuestra reformulacion del modelo lleva a concluir que Ram presupone que el
sector publico es infinitamente mis productivo que el sector privado (5). Es decir, una
vezque se aceptaque el gobierno no maximiza ganancias o minimiza costos el modelo
de RAM se vuclve inconsistente y estd sesgado a obtener una productividad mis alta
en el sector pablico, y por ende, un efecto positivo sobre el crecimiento.

De manera que los resultados obtenidos por Ram. una vez que se levanta el
supuesto que el sector piblico minimiza costos, cambian sustancialmente de interpre-
tcion. Reinterpreiados, solo 15 de los 115 coeficientes son significativamente
positivos. En resumen, los resultados de Ram son muy sensibles al supuesto de que
el sector publico produce sobre una funcion de produccion, minimizando costos. Esto
es muy dificil de sostener tedricamente, y como veremos (para el caso de Uruguay)
no se cumple en los hechos.

En la edicion de marzo de 1989 del American Economic Review se realizaron
dos comentarios al trabajo de Ram, uno por parte de J.L. Carr y otro por V.V.B. Rao.

Las criticas de Carr se basan en que:

a)  El'producto del gobiermo se valia al costo de produccién, no por el valor agre-
gado, Por lo tanto, ;como puede medirse su eficiencia?

b)  Todo el producto del gobierne se toma como si consistiera en bienes finales. Si
produjera bienes intermedios, habria un problema de doble contabilidad que es-
taria estableciendo una relacion positiva entre producto del gobierno y producto
global.

() Esdecir, si el modelo es:
Hh C=CK.L.G
— [ [N

6= G
H Y = C+G
entonges

Q=(2+(“; =u[l: +m‘< +(-)(AIG .
s [y Y

con o = CLC L/y. B = CKc KIY.y @=1(C.+ 1
donde )A( = dX/X.
(5)  Enla ccuacion (7) de Ram,
)

= 145 + C,)

donde 8 es ludiferencia de productividad de los Factores en el sector piblico con respecto al sector
privado. Bajo nuestra reformulacion, 8/ (1 + 8 ) debeser 1,y 3 /(1 +8) = [ cunndo § — oo,
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Las de Rao son que:
¢)  Hay muchos supuestos no justificados.
d)  Lasestimaciones con cortes transversales tienen problemas de especificacion,

e)  Las estimaciones con series de tiempo (que Ram no las reporta completas en su
articulo) muestran que el modelo explica mal el crecimiento del PGB en la mayo-
ria de los paises, y que en aqueltlos en que la explicacion es adecuada, la variable
gasto publico es la umca significativa (el resto de las variables no lo son) (6).

) El problema de la causalidad no se estudia. Rao muestra evidencia de que es
bidireccional.

A estas criticas Ram responde, respectivamente:

a)  Tiene un efecto menor sobre las conclusiones,

b)  Elsesgo es probablemente pequeito.

¢) Noes importante. Es necesario hacer supuestos,

d)  Los problemas de especificacion no afectan al coeficiente del gobierno.,

No es verdad.

(e
~

) Se tienen muy pocos datos para investigar causalidad.

Después de todo esto Ram atirma que sigue pensando que es dificil no concluir
de la evidencia que el tamaiio del gobierno atecta al crecimiento en forma favorable.

Sileemos las criticas que se Je efectian a Ram a la luz del trabajo realizado aqui,
encontramos que, atin aceptando sus contestaciones i los puntos b), ¢), d) y ) (con la
salvedad yaanotada que consideramos inadecuado el trabajo de corte transversal para
hacer estimaciones). el tema de La valorizacion del producto del gobierno al costo de
produccion es mucho mis importante de lo que Ram acepta, adn cuando la critica es
mal planteada por Carr. Por su parte. la observacion de Rao de que el modelo explica
mal ¢l crecimiento del producto parece una critica devastadora; la contestacion de
Ram con una reestimacion del modelo utilizando una muestra diferente a la origi-
nal, seria evidencia de que efectivamente lo es.

t0)  Regresiones en que L ecuacion no explica (F < 104 ): 524
Regresiones en que la variable gobierno es b dnica significativa 35%
Regresiones en que otra variable es L tnica significativa 54
Represie que L variable gobierno y otra son signiticativas 8%

67 de i cientes significativos de L variable gobicrno estiin entre 095 y 2,
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Analicemos el punto de Carr referente a fa valorizacion del producto bruto del
gobierno. Como éste se mide al costo de los factores productivos contratados (7).
entonces laigualdad entre el producto del gobiernoy el valor agregade por éste(medido
en términos fisicos) surge por definicion y no como resultado de un proceso de
optimizacion (8). No puede desprenderse de aqui. por lo tanto, que el gobierno
determina la utilizacicn de los factores productivos de manera de igualar el valor de
su productividad marginal (9) a la retribucién de esos factores. Por el contrario, el
valor de la productividad marginal se define igual a la retribucion del factor, lo que
es similar a decir yue no hay funcion de produccién del gobicerno.

Aqui es justamente donde introducimos un cambio al mode!o, encontrando que
afectaen forma importante la interpretacion de los resultados. El coet=iente del gasto
es de porsi | al ser un sumando en fa identidad entre oferta y demanda zlobal de fas
cuentas nacionales. Es la difercaicia respecto a 1 la que indica si el efecto sobre la
economia es positivo o negativo. Observando los resultados obtenidos por Ram
comprobamos que pocos coeficientes son significativamente distintos e 1, con logue
con nuestra interpretacion, dichos resultados constituyen evidencia de un efecto poco
significativo del gasto sobre el producto.

A su vez, nuestro trabajo estima fa funcion de produccién del sector puiblico
directamente. ya que se cuenta con Jos datos adecuados para hacerlo (¢l método de
Ram intenta justamente obtener unit estimacion en ausencia de los datos, ya que €l
carecia de ellos). Se encontro que. en la funcion de produccion del sector piblico, el
coeficiente del factor trabajo era significativamente negativo, lo que prueba que es
erroneo modetar al sector pablico suponiendo gue produce sobre una funcion de
produccion. Lo que el coeficiente negativo nos dice es que si aumenta la ocupacion
pubf «a, el gasto cae. lo cual quiere decir (puede comprobarse que efectivamente
ocurrio asi) que la remuneracion al trabajo en ¢l sector publico debe caer mucho, de

(1 O sea,se cumple gue (con Lanotacion de Carr)
PG=PL +PK
u Iy )

donde Py Py son los precios de los fuctores y Py es un indice de precios del producto del gobierno

(que, en definitivi, es un promedio ponderado de los precios de los Factores utilizados).

t8)  De la notay anterior, se desprende que
PL +PK
. 3 B
G = p
g
Obsérvese que éstaes una forma alternativa de plantear Ly igualdad entre precio y costo medio, Pero
coro surge por definicion ¥ no como resultado de un proceso de optimizacion, el costo medio no
dene por qué ser el minimo posible.
9 Esdecir. la contribuciin de L dltima unidad del factor contratado a los ingresos de la entidad pro-
ducton.
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tal manera que los salarios piiblicos, medidos en unidades del producto bruto de
gobierno, caen al subir la ocupacion de este sector.

Esto ratifica nuestra hipétesis de que el problema de interpretacion surge
trabajar con unaidentidad, tal como sugiere Carr, la que Ram intentd interpretar con
producto de un comportamiento en que se minimizan costos.

Por otra parte, con los datos disponibles para Uruguay, no es necesario usa
proxies (10) como la poblacion en lugar de la ocupacion, o la inversion en lugar de
stock de capital, que pueden introducir sesgos importantes, y que son los datoy
efectivamente utilizados por Ram.

Con estos cambiss, es decir. corriendo el modelo estructural con las variables
correctas, ¢l resultado encontrado en este trabajo es significativamente distinto al de
Ram, para ¢l caso especifico de Uruguay.

El modelo de Ram (adaptado por nosotros) con que se trabaja en la seccion
siguiente, es entonces el que, al dia de hoy, parece el mis adecuado para estudiar el
problema. Por otra parte, se tuvo la ventaja para Uruguay de poder realizar los tests
sin usar proxies. Esto nos permite asegurar que los resultados son sélidos.

II. MEDICION DEL EFECTO(*)
IL.1 El modelo tedrico

En esta seccion se realizan ejercicios alternativos ucerca de los efectos del gasto
del gobierno sobre el crecimiento econémico, utilizando una variante del modelo
desarrollado por R. Rem (1986).

En el primer caso se supone que el nivel del gasto puiblico es ef adecuado para
maximizar ¢l PGB. El gasto piblico es una variable que incide en el producto del
sector privado, sin suponerse de antemano que su influencia sea positiva o negativa,
Este es el modelo explicitamente utilizado por Ram.

Trabajando con un modelo de dos sectores (piblico y privado). se supone que la
cconomia asigna los factores de produccion (capital y trabajo) en la produccion de un
bien privado o de servicios piblicos de modo de maximizar ¢l PGB total.

10y Con proxies se denominaa fas variables que noson lasespecificadas en el modelo, perogue se supone
que se comportan de manera similar, de modo que a falta de éstas dltimas son cmpleadas en Jas
pruchis empiricas.

(*) Las pantes 111 ¥ 1.2 de esta seceion se extraen de Favaro, Grasiani y Sapelhi. Tamiadio del Estado y
Crecimiento Econémico. Documento de Trabajo N'4, CERES. 1987,
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El modelo de Ram establece que el producto del sector ptiblico mantiene una
relacion técnica con el trabajo y capital empleados en dicho sector, de manera que los
servicios generados por el Estado se producen con el minimo técnico de recursos.

El modelo asume, ademds, pleno cmpleo de les factores productivos.

Lasolucion del modelo (que se detallaen el Apéndice | de este capitulo) indica que,
en el optimo, la contribucién en el margen de cada factor (capital y trabajo) al producto
del sectoren que se utilizan, difiere entre ¢l sector publico y el privado como consecuen-
cia del efectoque los servicios piiblicos tienen sobre la productividad del sector privado.

Si dicho efecto es positivo, la contribucion marginal del trabajo (capital) en el
sector privado podri ser mayor que en ¢l sector piblico en una situacion de equilibrio,
y lo contrario ocurrird si el efecto es negativo. De esta forma Ia ocupacion (o el uso de
capital) del sector piblico con respecto al sector privado deberd aumentar, cuanto mds
positivo sea el efecto de los servicios piblicos sobre el producto del sector privado.(11)

Bajo ladistribucidn 6ptima de factores, el crecimiento del PGB es independiente
de la asignacion de recursos entre sectores y sélo resulta alterado por la evolucidn de
la dotacion de factores que tenga la economia. O sea, el crecimiento sélo puede
aumentar globalmente con mids ocupacion y no reasignando trabajo entre sectores.
Ahora bien, puede modificarse este modelo para distinguir dos aspectos de interés: en
primer lugar, la existencia de posibles diferencias en la productividad marginal de un
factor curando éste es aplicado en el sector publico o privado; en segundo lugar, el
clemento de externalidad involucrado en el gasto del Estado.

Esta modificacion muestra que si la influencia de los servicios ptiblicos sobre el
sector privado es positiva, y por ejemplo la mano de obra es mds productiva en el
sector publico, entonces para dumentar el ingreso habria que trasladar ocupacion
hacia el sector publico hasta que. en el margen, la influencia de los servicios puablicos
fuese negativa, a efectos de compensar lis mayor productividad de los factores,

El mod<io de Ram es una variante del recientemente expuesto, en el caso
particular en que las diferencias de productividad entre sector puiblico y privado son
iguales para todos los factores de produccién (12).

(1) Obsérvese que en este contexto, los resultados de Ram implicaban que el tamaiio del sector piiblice
cra sensiblemente menor al 6ptimo en su muestra. Ram obtienc una externalidad positiva y una
mayor productividad marginal en el sector piblico.

12} En la notacién de Ram, esto significa.



Aun cuando el modelo desarroliado contiene informacion de interés para
analizar Ly interaccion entre los sectores puiblico y privado, asi como su efecto sobre
elerecimiento econdmico, es necesario iener en cuenta que estd basado en supuestos
extremadamente restrictivos acerca del comportamiento del Estado.,

ETmaodelo de Ram asume fa existencia de una relacion téenica estable (funcion
de produccion) eatre los insumos empleados por el sector ptblico y los servicios ge-
nerados por éste: sin embargo. dado que ¢l comportamiento del sector pablico no
estid dirigido a maximizar la eficiencia en fa produccion de un volumen dado de
servicios, no es razonable suponer que el Estado esté actuando permanentemente en
la frontera del conjunto de posibilidades de produccion. Es dificil ver como el sector
pitblico esté incentivado a minimizar los costos de produccion de cada cantidad dada

de servicios.

I1.2. Anilicis Empirico

Elandlisis econométrico se realiza en dos ctapas: en primer lugar, se expone en
detalle la especificacion estadistica utilizeda por Ram, mostrando los sesgos intro-
ducidos porellaen los parimetros estimados. Se estin luego nuevamente el modelo
salvando dicho problema.

En la segunda etapa. se analiza de modo critico el modelo de Ram, fundamen-
tando cuil es el que tiene sentido estimar con sustento en la teoria cconomica, Se
estima finaimente unaespeciticacion del modelo suficientemente fleible como pari
capturar variaciones de lareaccion del PGB privado ante cambios en el gasto puiblico,
a traves del tiempo.

Segtin los resultados obtenidos por Ram para Uruguay, empleando datos anuales
refativos ai periodo 1960-80, un aumento del gasto piblico del 1% resultaria en un
incremento del PGB uruguayo de 0.344 (13). El gasto publico tiene una influencia
(lamadaen Economia «externalidad») positiva sobre Ja pre-tuctividad de los factores
en el sector privado es decir, el uso de mas trabajo v capital en el sector piblico

incrementa la productividad. Por otra parte. la diferencia de productividad estimada

(13) Las estimaciones olvenidas por Ram son:
¢ = 0335 &+ C.= 1706

18

L 4.25)

en donde fas estadisticas 1 figuran entre paréntesis.
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entre ¢l sector publico y el privado es muy grande: el sector publico es casi dos veces
mids productivo que el sector privado (1,7 veces). La conclusion es que un incremento
del sector pablico aumentard significativamente el producto total. Habria una
clara ineficiencia en la economia uruguaya: el sector puablico seria demasiado redu-
cido (14).

La restriceion impuesta por Ram en ¢l modelo, respecto a que las diferencias de
productividad de los factores en sector pablico y privado soniguales, reduce ef conjunto
de informacion necesario para las zstimaciones; sin embargo, si se dispone de informa-
«ion sobre ocupacion y stock de capital en los sectores publico y privado, como ocurre
con el caso uruguayo. fa validez de esa restriccion debe ser objeto de andlisis emipirico.

Si la restriccion impuesta por Ram no es viilida, e=oncees el coeficiente que,
segtin él. mide el efecto del gasto puiblico sobre el producto contiene un sesgo que
tiende a sobreestimar ta verdadera relacion (segidn su modelo) entre esas variables,
Con esto, las conclusiones obtenidas anteriormente con el método de Ram son
incorrectas (£5).

La estimacion del modelo en forma estructural (y no como una ecuacion
reducida, como lo hizo Ram) utilizando la informacion disponible sobre capital y
ocupucion en los sectores publico y privado, arroja resultados cuya interpretacion
plantei serias dificultades (16).

Puesto que los servicios efectivos generados por el sector pablico no son
directamente observables y qu. ¢l PGB de ese sector se mide por ¢l nivel del gasto,
los coeficientes que relacion:n el producto del sector puiblico con su nivel de empleo
y stock de capital no pueden ser interpretados como pariimetros derivados de una
funcion de produccion que subyace a la actividad del Estado, como lo baria Ram, El
signo negativo y signiticative hallado en nuestra estimacion para la variable «em-
pleo» eslademostracion empirica de estaafirmacion. Enel marco del modelode Ram,
uno deberia interpretarlo como si la productividad marginal del trabajo en el sector
publico fuera negativa, lo que, sin embargo. no seria la interpretacion correcta.

Por definicion, el gasto del gobierno es igual al monto de las remuneraciones
pagadas a los trabajadores empleados por ese sector mds el costo de los otros insumos
adquirides por él mismo, en un periodo determinado. Si se tiene en cuenta esta
definicion, la estimacion de una ecuacion que relaciona el gasto del gobierno con el

(14)  Obsérvese que fa estimacion de 1,706 no es significativamente distinta de uno (al Y5%). Ver la nota
(5) pavat Ja relevancia de esta observacion,
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(15)

(6)

Si larestriceion 8L = SK noes vilida, el modelo tedrico gue deberia ser estimado -empleando
todavia el marco de Ram- seria:

Y ' L L K G
<> = J"Y + 4 + a, y + 4y g + 4 v
en donde: '
o = I Lo Ly 0 _ Keg o o
4 = Cke w8 =G y 27 8 €. v ay = By Cy, Y 4y = Cq

Si en lugar de (15) estimamos la ccuacion:
" v | o G
<I'> Y=0 + b L + bG
0y | 27y

(¢ X
A A

svee 'y el a e
<|>Y—L”Y+LIL+LZG

el coeficiente estimado de b, . b, serdigual a:

b, = a i, d + d.

o P ad et (g6

()

en donde dii e el coeficiente de la regresion de la variable i en la variable j. Puesto que

CLc .Lg oy CK&! - Kg (componentes de ay y a3) son positivos, la omision de Loy Kg en las

regresiones <I'>y <1”> introducird un sesgo en la medida que 8y 8k sean distintos de cero. Esto,

suponiendoqued; ¢ (parai= Lg . Kg) sed no nulo, fo cual debe cumplirse para Ram pues constituye

unsupuesto esencial del modelo: que hay una relacion funcional entre G y Kg y Lg. Porlotanto di G
L8

deben ser no nulos y positivos. Por otra parte, Ram estima que es distinto de cero. Mds atin, que es

positivo. Todo esto indica que by no mide a ay . sino que es mayor.

Lo que se estima es el siguiente conjunto de ecuaciones:
A I LA . A
c=c . “rLsc Mk +c, %

C C iy C [y C
A A , A
G=G "1 +g, Xk

Le . 7 Ke .

G G

La estimacion empleando el procedimiento de minimos cuadrados en dos etapas para el periodo
1957-1985 da los siguientes resultados:

A

C = 0021 + 0,762 LC + 1719 Kc - 0522G
(L55) 4 (2.06)  -(2,55)
R' = 0,63, DW = 1,76, F = 129

A L] A

G = 0047 - 3,145 Lg + 0,993 Kg
(18} (:243) (1.59)

R* =026 DW =219 F = 47]


http:vilida.el

empleo y lautilizacion de capital en ese sector puede asimilarse a laestimacion de una
identidad contable, salvo por el hecho de que el salario real en el sector puiblico haya
variado en el periodo o por diferencias entre el gasto en insumos efectuado por éste
y su inversion neta. El hecho de que el salario real fluctuara significativamente en el
lapso estudiado, explica el bajo nivel de flexibilidad del modelo. Estas consideracio-
nes restan significacion a las estimaciones efectuadas tanto por R. Ram en el trabuajo
original como a las realizadas por nosotros, hasta este punto.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, una estrategia de investiga-
cién mds fructifera parece estar basada en la estimacién de un derivado de la funcién
de produccion del sector privado (17).

De acuerdo al resultado obtenido bajo esta dltima alternativa (18), un aumento
del gasto pablico del 10%, mantenierido las demds variables constantes, resultaen una
caida del PGB del sector privado del 6,4%. Este resultado es el opuesto al de Ram y
muestra la importancia relativa que tiene en sutest el supuesto de que el sector publico
es eficiente.

Es importante tener en cuenta que el resultado anterior supone que el incremento
del gasto pabliconoalterala disponibilidad de factores enel sector privado. Dichode otro
modo, lo que s¢ estd midiendo es estrictamente la variacion en la productividad de los
factores empleados en el sector privado como censecuencia del aumento del nivel del
gasto publico, o sea, la externalidad impuesta por el Estado sobre el sector privado.

Hasta aqui el andlisis realizado parte del supuesto de que el sector publico
contrata tactores (' ¢ estian desocupados, con lo que el incremento del gasto no afecta
el nivel de ocupazion o el stock de capital empleado por el sector privado. Si, en

(17)  Laecuacion estimada resei de diferenciar totalmente 1a funcion de produccion del sector privado
considerando al gaste pablico como exdgeo (Véase nota (4) anterior y el Apéndice 1).
(18)  Sc obtuvo ki siguiente estimacidon por minimos cuadrados ordinarios, sobre datos del periodo 1957
- 1985,
A A A A
C = 00002 + 0.619L + 1.166 KL - 0227G
. .
.21 S (1.45) (-2.53)
R*= 042 DW = 1.85 F = 80
Los estadisticos t se muestran entre parénlesis.
Los resultidos obtenidos se mantienen si se estima la ecuacion con datos trimestrales
desestacionalizados para el periodo comprendido entre el tercer trimestre de 1976 y el cuanto
rimestre de 1985, Efectuando una correccion por autocorrelacian de primer orden sobre los datos
trimestrales se tiene que:

A A A
C = -0.002 + 0347 Lk_ + 03197Y) -0.294 G
(-044)  (2.56) (2.18) (-5.53)
R = (.82 DW = 174 F=112 p = -040
(-2.37)

Los estadisticos 1 figuran entre paréntesis,
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cambio, existiera pleno empleo de recursos, el aumento del gasto puiblico involucrari,
ademds del aspecto de externalidud antes cuantificado, una caida adicional como
resultado del hecho de que la productividad de los factores que permanccen en el
sector privado es mayor que la de aquellos que son contratados por el sector publico.

En definitiva, nuestras conclusiones son inversas a las obtenidas por Ram, El
tamaiio del sector publico seria excesivamente grande «n Uruguay. Sin perjuiciode elto,
los resultados obtenidos noimplican que el tamafio dptimo del Estado uruguayo sea nulo.

Dado que, en principio el signo de la externalidad impuesta por el gasto padblico
sobre el sector privado es indeterminado, es de interés analizar si varia de acuerdo al
tamaiio relativo del Estado en la economia.

En principio la actividad desarrollada por un Estado de tamafio relativamente
pequeiio podria asociarse a la provision de servicios bisicos para la comunidad
(justicia, orden interno) lo que darfa como resultado una externalidad positiva,
mientras gue un incremento del gasto en un Estado de tamaio relativamente elevado
probablemente constituya una transferencia. El empleo de recursos por el sector
privado s efectos de capturar esa transferencia de riqueza (por ejemplo, a través de la
biisqueda de rentas) involucra un costo social y explica la existencia de una relacion
negativa entre tamafo del Estado y producto privado.

Para los efectos de ver si esta hipotesis de relacion no lineal tiene algdn grado de
respaldo empirico, en nuestra especificacion de fa relacion entre el producto privado
y las variables que lo determinan, se hizo depender el coeficiente de la variable
«gasto» de la refacion gasto publico a PGB privado (19).

Los resultados obtenidos permiten afirmar que, amedida que crece el tamaiio del
Estado. éste desarrolla actividades que involucran una influencia negativa sobre el
sector privado.

(19) Esto significa que en:
A A A
C=un,+a Lo+ iy Ke + a, G

se hizo

a, =h, + h.G
B L} (\

en donde los signos esperados son b, > 0> b,

El modelo a estimar es:
A A A A G A
C=ua,+a Le+a,Ke+b G+b (.G
- C
Los resultados obtenidos corrigiendo por autocorrelacion de primer orden fueron:
A A A A . A
C = 0012 + 1469 Le +0445Ke + 2388 G - 13947 9 G
¢

(1.0 204 (3.40) (L77)  (-2.5%)
R = 0,60 F =704 AR (1) p = 0466 DW = 1,74

N (2.36)
Los estadisticos t figuran entre paréntesis.
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De hecho, de acuerdo a los datos y estimaciones alcanzadas para Uruguay. la
externalidad seria negativa a partir de un nivel del producto del sector piblico
equivalente a 14.5% del PGB total. Esto permite reinterpretar la externalidad
estimada previamente (caida de 6,4% del sector privado ante aumento del 10% del
sector piiblico) como una extemalidad promedio. Esta nueva estimacion permite
definir el tamaro de la externalidad relevante, que es la marginal. La externalidad
marginal es mucho mayor a la media. del orden de tres veces mayor.

IL.3. Tamano del Estado y Apertura:
Analisis Tedrico

Los modelos analizados previamente no introducen la apertura como una
variable que determina cudl es el efecto del crecimiento del Estado sobre la produc
tividad del sector privado. Como se ha dicho. medir este efecto es uno de los objetivos
del presente trabajo.

Parahacer esto, es necesario introducir al sector 2 spartador explicitamente en el
andlisis. Para ello, se incluyen en el modelo funciones ¢z produccion del sector
exportador y no exportador en las que aparecen comio argumentos el capital, ¢l trabajo
empleado y el gasto del Estado. Para el caso de! sector no exportador, se incluye
también el nivel de actividad del sector de exportacion. La inclusion del gasto del
gobicerno y la actividad del sector exportador como variables explicativas en Ia
funcion de produceion esti motivada por la posibilidad de captar una externalidad de
cllos sobre el resto de los sectores de la economia (20).

I1.3.1. Resultades Empiricos

Ei Caso Uruguayo

Para Uruguay, se corrié una regresion con laespeciticacion exacta de la ecuacién
reducida que se obtuvo como resultado del andlisis tedrico, con una sola modifica-
cion: con el fin de evaluar el impacto de las regulaciones, se adiciond una variable

cualitativa, un indice de intensidad regulatoria, que valora la incidencia de las
regulaciones descritas en este trabajo.

20 El modelo se desarrolla analiticamente en el Apéndice 2 a este capitulo,
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Dicho indice se introdujo también para evaluar el efecto de la apertura sobre la
eficienciadel sector piiblico. en el entendido de que las regulaciones no sélo disminu-
yen la eficiencia del sector privado, sino también la del mismo sector piblico. y por
lo tanto atendan el efecto de la apertura sobre la eficiencia.

Luego de realizar estudios respecto a la estabilidad de los parimetros, se encontrd
que la inclusion de la variable «regulacion» conjuntamente con la variable «aperura»
generaba un problema de multicolinealidad (ambas variables estin relacionadas entre si,
por lo que los datos estadisticos no permiten distinguir por separado el efecto de una y
otra). Una vez descubierto el hecho, resultd hasta trivial explica 1o, ya ac lnimportancia
del control de cambios, tanto en la variable regulacion como en su ntluencia sobre la
apertura de la economia. permiten predecir que habrid una fuerie correlacidr negativa
entre ambas.

Estaconstatacion nos obliga a descartar el intento de estimar aisladamente ¢l efecto
de lasregulaciones, Este impacto, en una primera version de este trabujo. fue considerado
miny importante (ver C. Sapelli, «Taniio del Estado y Crecimiento Econdmico». 1989,
Serie foros N* I. CERES). Se habia estimado en esa oportunidad que el nivel promedio
de las regulaciones le costaron al pais un 2,5% de crecimiento anual entre 1955y 1974,

Al no poder identificarse por separado el efecto de dichas variables, deberi
interpretarse el coeficiente de la «apertura» como indicador de dos impactos:

a) el efecto sobre la asignacion de recursos propio de la apertura y

b) el efecto regulacion. Eb indicador de apertura, el estar tan correlacionado con
las regulaciones, permite captar también este segundo efecto.

Esto significa, a su vez, que fa cantidad de «rent-seeking» en la economia uru-
guaya estaria fuertemente asociada al grado de apertura. Podria incluso afirmarse que
una buena aproximacion del porcentaje del producto que es adquirido por «rent-
seckers» es el grado de «aislamiento» de la economia. El hecho que una mayor
apertura, implique uninenor grado de «rent-secking» (21) puede explicarse ficilinente
porque la intervencion del Estado deberia ser mis eficiente en una economia abierta,
como sostenemos. Una parte importante del efecto negativo del tamario del Estado
debe provenir, entonces, del «rent-seeking», Si esto fuese cierto, entre un gran Estado
y una gran apertura (Corea) y un pequeiio Estado y una pequeiia apertura (Uruguay),
une deberia elegir el primero.

Sin emburgo, como podrid observarse, esto supone una causalidad unidireccional, de
apertura a eficiencia del sector publico. A lo largo del trabajo, hemos sostenido una

21y El punto es que cerrar Ta economia no implica s6lo un cambio en la asignacion de recursos, sino
también la instauracion de u'y marco regulatorio propenso a generar actividades de «rent-seeking», Ver
Paldam (1970).
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causalidad bidireccional: la apertura produce la eficiencia y la ineficiencia reduce la aper—

turi.

Esto significa que el signo de la variable de interzecién entre apertura y tamagio

del Estado puede ser interpretado como un indicador de cuil efecto predomina. Si es

positivo, significa que la apertura aumentd la eficiencia del sector pablico. Si es

negativo, la ineficiencia del sector piblico redujo la apertura,

El trabajo empirico reatizado (22) permite afirmar:

a)

b)

C)

~

¢l

¢.2)

(22)
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La expansion del comercio exterior afecta favorablemente la productividad y
aumenta ¢l nivel del producto.

Laexpansion del sector piblico afecta negativamente la productividad y dismu-
nuye el nivel del producto.

Hay un pequeiio efecto (pequeiio en términos numéricos, pero significativo en
términos estadisticos) de interaccion entre la forma en que el tamaiio del sector
pblico atecta la productividad del sector privado y la apertura. El signo de este

efecto es negativo.
Esto. como se ha dicho, puede interpretarse de dos formas:

Comoque laaperturaaumentacel tamado de laexternalidad negativaque el sector
ptiblico tiene sobre ¢l sector privado. Es decir, la mayor apertura reduciria la
eliciencia del sector puablico: o

Como que se estit captando un efecto en la direceion inversa. O sea, que Ja ine-
ficiencia del sector piiblico afecta negativamente a la apertura. Es decir, cuanto
miis ineficiente es el sector pliblico, menor es el grado de apertura,

Los resultados de L regresion fueron, para el periodo 1956- 1985, los siguientes:

Variable dependiente: tasi de erecimiento del PBI privado.

Variable Coeficiente
Constanie -0.014
Ocupacion (1) (),224*
Capital (1) 00003
Volumen fisico del Comercio Exterior 0.66*
PBI del sector paiblico (1) S0 14*
Interaccion Apertura-Efic. Sec. Publico -0.0003*

AR’ =036 DW =24

(1 En diferencias logaritmicas. ¥ significativo al 5% #* significativo al 10%




Ladeterminacionde cudl de los dos efectos es el que se captasélo podria lograrse

através de un modelo estructural, para cuya estimacion no hay datos disponibles (23).

De todas tormas el punto es secundario. ya que la magnitud de este efecto es cien

veees menor a L influencia directa que tienen la apertura v el sector publico sobre L

productividad.

Los resultados de la regresion permiten detectar un efecto muy fuerte de la

apertura sobre la productividad y uno muy importante del sector publico. Con fos
coeficientes estimados y los valores promedios de las variables en el periodo

analizado puede concluirse que:

D

Un aumento del volumen del comercio exterior de 10% produce un aumento en
la productividad del sector privado no transable de 8 8% lo que se traduce enun
aumento del PBI privado de 6,5%.

Un aumento del sector pablico de 10% produce una caida en la productividad
que se traduce en una catda del PBI privado de 4,19 (24).

Como puede observarse fa magnitud de los resultados es importante.

El cuadro N" I permite obtener mas conclusiones respecto a las interacciones

entre las variables apertura / sector publico / crecimiento cconomico.

CUADRO N |

Regresion incluye: 1 2 3 4
Regulacion NO NO NO S1
Interaceion apertura NO NO St S1
efic. sect. publico

Cocficiente NO 032 0.66 0,16
Apertura

Coeticiente -0.29 -0.15 - (.41 -0.1S
Sector piblico

(23)

(24

Recalcamos gue L interpretacion gne es coherente con el resto de los resultados es la segunda.

Este efecto puede separirse en un efecto directo sobre fi productividad del sector transable (-2.74)
y delsector no transable (-1.7%) y un efecto indirecto sobre este tltimo sector a través del primer

clecto (-2 84%).
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Como puede observarse en el cuadro, la introduccion de Fa variable aperturareduce
clefectonegativodelsector piiblico. Estoquiere decirque: dadouncierntonivel deapertura,
la extemmalidad es menor que cuando se permite variar dicho nivel. Se desprende de esto
que hay una interaccion entre ambas variables. Esta dltima se introduce en la columna
3 con el resultado de que ambaos coeficientes aumentan en forma importante.

De manera gque controfando por ka interaceion. el tamanio del sector pablico tiene
un efecto adn nis perjudicial y la apertura un efecto adn mas beneficioso.

Esto puede significar que la apertura interactia con la eficiencia del sector
publico. aumentindola, y que el sector piblico interactia con laapertura, disminuyen-
do la eficiencia del sector exportador.

Cuando en el anilisis de regresion se introduce el nivel de regulacion, se
disminuyen fuertemente los coeficientes (en especial el de la apertura, cuya signifi-
cacion. por otra parte, se reduce considerablemente).

Esto implica que intentar incrementar ¢l grado de apertura de la economia,
manteniendo invariable el nivel de regulacion no es tan beneficioso. O seaque, en parte,
eletecto beneficioso de Laapertura se diaca través de Ta disminucion de las regulaciones
{y conellodel «rent-secking »), Encambio. aumentar el sector ptiblico, sin variar el nives
de regulaciones, no es tan perjudicial,

Los resultados obtenidos permiten afirmar que entre la mitad y tres cuartos del
efecto favorable de Ly apertura sobre la productividad viene dado a través de desregular
v ladisminucion de «rent-secKing» que eso trae consigo, De todas tormas esta tiltima
afirmacion no pasa de una especulacion, va que estos itimos resultados no son

robustos, por el problema de multicolinealidad al que se aludio anteriormente (25).

(25) Seintento aplicar el mismo maodelo tedrico a Argentina. En este ciso hubo muchos problemis atn
para encontrar una medicion adecuada del tamano del Estado simplemente en su definicion tradi-
ciomal. Elgastocoma porcentaje del PGB no es una variable medida con precision. De hecho, ki Fun-
dacionde Investigaciones Econamicas Latinoamericanas (FIEL) ha dedicado mucho estuerzos ade-
terminar exactamente cuidl es el total del gasto pablico incluyendo una delinicion algo niis amplia
que Ltradicional. en L que se incluyen en el gasto los subsidios canalizados a trnvés del Banco
Central. Sus mediciones difieren sustancialmente de las que se abtienen de las cuentas nacioniles.
Las regresiones reatizadas conesta dhtimadetinicion no explican L evolucion del producto privado.
Esdecir esdifivitencontraruni funcion de produccion que permitaexplicar. s triavés de ke oluciop
de v ocupacion y el stock de capital priviado, laevolucion del producto privado. Este problema no
sesupera otalmente cuando se utiliza la definicion de gasto piblico de FIEL. Las regresiones no
pemtea explicar s de un 149 de Lavariacion del PBI privado. En dicho modelo, solo dos varia-
bles son sigmficativas al 1096 Edstock de capital 3 el «Tamaio del Estados. No se pudo detectar
para Argentina unefectode faaperturasobre L productividad. y por lo tanto, taimpoco un etecto inter-
acuon entre Leaperturay L eficiencia ded sector pablico.

Elcocticiente de lavaniable «tamaio del Estados es negativo (-0.45.), o sea el tamaiio del Estado es
excesnamente griide en el caso argentino, Por el tamaiio de L externalidad. se ve que es ain nxis
erande en ebmargen gque en Uruguay tel coeticiente es tres veees neis grande),

El caso argentino reatirma el resultado obtenido para Gruguiy : en ambos paises ¢l Estado eacesi-
vamente grande y ¢lo hivcontribuido a disminuir el nivel de vida de sus habitantes.
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Tanto abrir la cconomia, como reducir el tamaiio del sector piblico son
estrategias de desarrollo que pueden dar interesantes resultados. Sin embargo, no es
tan simple. Como se ha argumentado en un estudio anterior (20) no todas las
estrategias de apertura dan los mismos resultados: y como se plantea en este trabajo,
la importancia de las instituciones en ¢l desarrollo es muy grande. El verdadero
nroblema es tener las instituciones adecuadas.

Este es un problema miis amplio que el de redueir el tamano del sector pblico.
Significacambiar los incentivos al sector privado (que son modificados por unexcesivo
sector piblico que. entre otras cosas, ampara el «rent-seeking») y esto significa cambiar
las reglas (regulaciones) por otras (0 seadesregutar y re-regular). Unmenor timiaio del sector
ptiblico es solo un paso en Leobtencion del marco regulatorio adecuado para el crecimiento.

HI. CONCLUSION

En Uruguay el sector publico se ha expandido nuis alki de lo éptimo, con lo cual
ha disminuido la productividad del sector privado y. por lo tanto. el nivel de bienestar
de Ia poblacion.

El efecto medio de tanmiano del Estado sobre ef crecimiento ha sido negativo, de
lo que concluimos que entre las politicas de desarrollo deberia estar ncluida una
estrategia de disminucion de L presencia del sector pablico.

Ao largo del trabijo. se ha argumentado que noes legitimo evaluar el tamano
del sector publico respectoaun pardmetro rigido (por ¢yemplo, decir que mis de!? 25%
del PGB es muy grande). El efecto del sector pablico sobre fa economia depende del
restodel marcoinstitucional (la regulacion del comercio eaterior wotras re gulaciones)
y es tan importante alterar ésta como variar el tamaio del sector pablico.

Las interacciones, que el grado de apertura, ¢l tamaiio del sector piiblico y la
intensidad que Jas regulaciones tienen entre siy sus consecuencias sobre el crecimien-
10 pudicron apreciarse ¢n los resultados de La seccion TH. De alli se concluyo que:

a)  Parte del impacte del tamaio del sector pablico sobre la productividad (aproxi-
madamente la mitad) ocurre a través de un etecto sobre el grado de apertura.

b) Lainteraccionentre eficienciadel sector publicoy eficienciadelsector exportador
es importante. Puede inferirse que la apertura aumenta la eficiencia del sector
publico y que el tamaio del sector puablico disminuye la eficiencia del sector
exportador. Este dltimo efecto es coherenie con el analizado en el apartado

anterior,

(26)  Ver Favaro y Sapelli (1989).



¢)  Parte importante del efecto de laapertura sobre la eficiencia (entre lamitad y las
tres cuartas partes) se produce a través de las regulaciones, o sea, mediante la
disminucion del «rent-secking »,

St esta cuantificacion fuese correcta, el efecto de las regulaciones sobre el
creciniento seria mayor al estimado en una version anterior de este trabajo (Sapelli
1989).

En conclusion. existe una fuerte interaceion entre la apertara, ¢l tamaiio del
sector pablico y el marco regulatorio. Los efectos de cada una de esas variables sobre

¢l crecimiento dependen de las demiis.
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Apéndice 1

El Modelo de Ram

El modelo comprende las siguientes ecuaciones:
() Y=C+B
2) C=C( .K .B)
¢ ¢
3) G=G (L ,K))
g g

La ccuacion (1) muestra la definicion del PGB. La ecuacidn (2) expresa que el
producto del sector privado es funcion del trabajo y capital aplicado en esta actividad
(Lc y K respectivamente) y del monto de servicios pablicos generado por el Estado.
La ccuacion {3) expresa que el producto del sector puiblico mantiene una relacion
téenica con cltrabajo y el capital empleados en dicho sector (Ly y Ky) tal que los
servicios generados por el Estido se producen con el minimo de recursos necesarios.

Para completar el modelo se supone que existe pleno empleo de factores:

L + L
[y Y

4) L
(5) K=K + K
¢ ¢

En este modelo la determinacion del nivel optimo de asignacion de los recursos
surge de resoiver ¢l siguiente problema de programacion:

6) Max C(L . K .G) + G(L ,K) + A (L-L-L)+ p(K-K -K
[§ [§ ¢ Iy 4 ¢ ¢

9 5



conrespectoa L , L . K y K
¢ g 4 £

Las condiciones de primer orden para un miximo son (1 ):

M C, = A
CKC = H
C L.+G = A

de donde:

1}
@]

(8) G, (1 + CG)

Ly LC
GKg (0 + CG) = CKc {i
y
(9) G, Cu
Gy Cre

Las ecuaciones (8) expresan que en el dptimo, cada factor de produccidn se
asigna de modo que su productividad marginal en el sector privado sea igual a la
productividad marginal en el sector piblico, corregida por un factor que incluye la
externalidad.

Si la externalidad cs positiva, la productividad marginal del trabajo (capital) en
el sector privado debe ser en equilibrio mayor que La productividad marginal directa
del trabajo (capitah) en el sector publico. Si es negativa, lo inverso debe cumplirse. Si
se cumple lacondicion (K), el crecimiento del PGB es independiente de la asignacion
de recursos entre sectores y solo resulta alterado por la evolucion de la dotacion de

factores que tenga la economia.

(1)  Ciy Girepresentan la derivada parcial de fas funciones CC)y Ge.) con respecto al argumento i,
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Sise modificaclmodelo para disiinguir el elemento de exiernalidud involucrado
en el gasto del Estado, de la existencia de posibles diferencias en la productividad
marginal de un factor cuando éste es aplicado en el sector piblico o privado, se
adiciona a las ecaaciones (1) a (5) el supuesto de que la productividad marginal de
cada factor en el sector puiblico puede diferir de fa correspondiente al sector privado
eneliérmino (i = L, K) del siguiente modo:

(10 G G
Lg Ke
To= 1+ 8L, s s
CLC CKc
Sidiferenciamos (1) totalmente respecto al tiempo e imponemos las condiciones
(4. (5) y (10) tenemos:

(1) Y = Cl_cL+CKcK + [(CG + 1y (1 + 6L) - 1] CLc Lg +
+ [(CG + 1) (1 + SK) - 1) CKc Kg

en donde cada variable expresada con un punto encima representa la derivada con
respecto al tiempo de la variable original. En este caso, la condicién de eficiencia

exige:

(I2) (Ca+ DA +8)-1=0

(CG+I)(I+8K)-I=0

En caso de que no se cumpla la igualdad, existird una asignacién ineficiente de
recursos, ya sea que

(Cq, + D (1 + 5i) 2 I para i = K, L

Siel término de la izquierda es mayor que la unidad, esto implica que el ingreso
total podria ser aumentado reasignando trabajadores (capital) empleados en el sector
privado a actividades del sector piblico. Si, en cambio, el término de la izquierda es
menor que la unidad ocurre lo opuesto.

Lasecuaciones estimadas por Ramresultan de diferenciarel sistemade ecuaciones
(ha(5)eimponer la restriccion de que el cociente de las productividades marginales
de los factores en el sector piblico y sector privado es igual a la unidad mds una
constante,
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Expresando el producto, el empleoy el gasto entérminos de tasas de cambio (por
ejemplo, Y representa la tasa de cambio del PGB) resulta la ecuacién (7) de Ram:

113 Y = a(l/Y) + BL + (8‘+CG)G(G/Y)

en donde I (inversion bruta) se utiliza como una aproximacion del cambio en el stock
de capital y

a = Cp B = (Y C.. 8 =8/ + 8

o alternativamente, imponiendo la restriccién adicional =0 donde © = CG (G/C),
se obtiene (14), igual a la ecuacion (6) de Ram. El estima

(14 Y = a(/Y) + BL + OG
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Apéndice 2

Tamaino del Estado y Apertura

El modelo estd integrado por las siguientes relaciones:

) N=N(@L.K.D, G

2) D = D (L, K;. G)

3) C=N+P .D

4) L =1L +L,

(5) K. =K +K,

en donde:

N = el PGB del sector no exportador.

D = el PGB del sector que exporta.

C = el PGB del sector privado medido ¢n términos de bienes no exportzables,
P4g = elpreciode Ics bienes exportables medido en términos de los no exportables.
G = PGB del sector piiblico.

Li = Trabajo utilizado en el sector i.

Ki = Capital utilizado en el sector i.

Las relaciones (1) y (2) son funciones de produccién en las que aparecen comu
argumentos el capital, el trabajo v el nivel de actividad de los sectores de exportacién
y ¢l gasto del Estado. L.a ecuac 6n (3) define el PGB del sector privado medido en
términos reales. Las ecuaciones (4) y (5) son definiciones del nivel de ocupacién y
utilizacidn de capital del sector privado.

99



La ecuacién (3) puede ser escrita como:

39 C =N (Ln, K,»D,G) + P D(Ld’Kd‘G)

Diferenciando totalmente la expresion (3) y empleando la notacién Z para
expresar la derivada de una variabl+ con respecto al tiempo, tenemos:

(6) C = NLLn+NKKn+NDD+NGG+
P,(D L, + D K, + D;G) + DP,
en donde Z representa la derivada parcia, '~ Z, respecto al argumento i:
Z = dZ/di

En el caso en que Z es igual a N, e i igual a L , escribimos por economfa de
notacion:

(dN/dLn) = N,

A efectos de economizar en los datos necesarios para estimar el modelo,
supondremos que existe una relacion estable entre las productividades marginales de
los factores de produccién utilizados en distintos sectores, a saber:

(N Pd(DL/NL) = Pd(DK/NK) =1+

Enelcasoenque & = 0, laasignacion de los factores de produccidn a través
de sectores £s éptima cuando la razén de las productividades marginales se igualan
para los distintos factores. En el caso en que es positivo; las productividades
marginales del trabajo y el capital son mayores en los sect res exportadores que en
los no exportadores.

Diferenciando (4) y (5) con respecto al tieinpo obtenemos:

(8) L = Ln + l.d

¢
K + K

) Kc n d

I

Sustituyendo (7), (8) y (9) en (6) obtenemos:

(10) C = N, L +N. Kc+[ND+Pd (8/(l+8)]D+[NG+Pd(Dg/I+8)]G+DPd
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que puede ser reescrita como:

(1) C=N_ (L/O)L ] +N, (K /C)[K |+ Ny (D/C) (D] +(8/(1 +8)) (P, D/C) D]

G A A A
+ Ngl o Gl+ (P, D/ (1+8) [(G/C) G] + (P, DIC) P, |

A
en donde Z = (Z/Z) representa la tasa de cambio porcentual de la variable Z.

Las expresiones entre paréntesis representan las variables independientes del
modelo, las cuales estdn expresadas en tasas de variacion o bien lo estdn como tasas
de variaciéon multiplicada por la participacién porcentual de un sector dentro del
producto bruto interno privado.

La ecuacién (11) no puede ser directamente estimada, en l2 medida en que los
coeficientes que multiplican a las variables independientes del modelo ne son
constantes.

Acefectosde resolvereste problema, se supondrd que las funciones de produccién
(1) y (2) pueden ser escritas como:

(I N=D'G"@wL . K)

) D=0 9@, K)

La ventaja de expresar las funciones de produccion de N y D del modo planteado
es que la elasticidad de respuesta de cualquiera de éstas con respecto a D y G es
constante; por ejemplo, la elasticidad de respuesta del producto del sector N frente a
un cambio porcentual del producto del sector que exporta es:

(IN/dD) (D/N) = D*! GP@) (D/N) = aN/N = a

Utilizando estos supuestos llegamos 2 la siguiente forma reducida:

(12) C =N (L/O)[L}+ Ny (K_/C) [K | +2a (N/C) [D] +(8/ (1+8) [(P, D/C) D]

A

+b (N/C) [G] +(f/ (] +8) (P, D/G)G] + {(P, D/C) P

Pari introducir la apertura como factor que modifica el efecto del sector pitblico
sobre el sector privado es necesario realizar una modificacion en la ecuacidn (1').
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(I N=D"G"*® g  K)
Con estas modificaciones se adicionan los siguientes dos términos a (12):
A b+€D A
e (DN/C) [G] + e G)G"™*P (D]
Estos sonlos términos que deberdn ser significativos para que laapertura influya
en la externalidad que el sector piiblico le impone al sector privado.

En los tests empiricos realizados cabe esperarque a>0, b< O, f<0 y e>0.
En las regresiones no se incluy6 la variable «precios» por no ser significativa,



CAPITULO VI

Conclusiones

I. SOBRE EL TAMANO (O LA «PRESENCIA») DEL ESTADO

Mucho mis importante que el tamafio, es el poder que concentra el Estado. Para
medirlc es necesario incluir las regulaciones dentro de las actividades que tienen
efectos importantes sobre la economia.

Creerque el problemadel subdesarrollo se explica por la oposiciénentre el sector
publico con el sector privado es simplificar el problema. Este va mds alld: radica en
la importancia de las reglas que rigen la conducta de ios agentes econdémicos. No se
tratade desarrollar el sector privado; se trata de que al tiempo que se privatiza el sector
publico, se «privatice» también el sector privado, entendiendc por esto una menor
dependencia de los «privilegios» que otorga ¢l Estado. Hay una parte del sector
privado que «demanda» estos privilegios v que promueve el crecimiento del Estado.

El trabajo empirico demostré la importancia de las regulaciones. El trabajo
tedrico atribuy6 dicha importancia a la regla de seleccién que implican las regulacio-
nes respecto a las caracteristicas de las personas que pasan a integrar el grupo de
empresarios. Se argumenta que, entre otras cosas, serdn rads o menos innovadores
segtin sea el marco regulatorio en que actdan,

Este resultado muestra la importancia de la forma de medir el Estado y la
posibilidad de llegar a conclusiones erréneas basado en las medidas tradicionales. En
paiticular, se argumenta que los trabajos con cortes transversales adolecen de serios
problemas.

La desregulacién, aunique también en cierto modo la re-regulacién, son politicas
que deberian ser prioritarias en aquellos paises que quieren cambiar su dindmica.

Una parte importantc de los problemas que coincidieron con la gran depresién
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fueron causados por la mala administracion de la politica monetaria.

Lahistoriade como el BROU utilizé la situacion para desprestigiar a lacconomia
de mercado, y aumentar su control sobre laeconomia es digna de ser tomada en cuenta
por todo policy-maker al aceptar asesoramiento en momentos de crisis.

El BROU sce colocé del fado de la «oferta» de rentas, aumentando su poder.
Encontro pocos obsticulos en su camino y terming acumulando un control casi total
de la economiu.

Lointeresant= del caso uruguayo es que luego del golpe de Estado de 1973, hubo
una fuerte desreg acion, Por la forma en que la clase politica acepto la desregulacion
como buena, podria pensarse que el golpe no fue mis que laculminacion de un proceso
de cambio «violento» para salir del mercantilismo (ver ejemplos en De Soto, op. cit.).

Sin embargo, en Uruguay parece haberse aprendido la leccion puntual: tales
regulaciones son nefastas (control du cambios, por ejemplo) y no la leccion mds
amplia. que determinadas formas de regutar son malas. Es asi que a partir de principios
de la décadade los "800y con particular fuerza en los dltimos aiics se ha observado un
resurgir de un estilo de regulacion en que se d:tiene la movilidad de los recursos, y
se owrga grandes poderes discriminatorios a la burocracia (1a CAF, el Banco Central,
para el andlisis de carteras). Nuevamente la suerte de una buena parte de las empresas
nacionales depende de un ente estatal.

La creacion de la Corporacion y su absorcion de varias empresas es también
muestra de un espiritu en el que el Estado sabe mids y sabe mejor. El Estado sigue
acumulando poder. EI mds peligroso es el poder de ignorar la Constitucion (1). El
cumpltimiento de ésta «a voluntad» implica un rompimiento del contrato bajo el cual
los politicos (los empleados) sirven al pueblo (los empleadores) y una nueva muestra
del control del aparato estatal por los «buscadores de rentas».

La parcial desregulacion de los aios setenta ha creado dos paises que conviven:
unoque pide rentas y otro que pide eficiencia. Atin no es claro hacia cudl de los grupos
se inclinard la balanza. De esto depende la posibilidad de crecimiento del pais.

La historia de las reguiaciones muestra que la literatura respecto al desarrollo
institucional («property rights» y «transaction costs»), que concluye que existe una
«mano invisible» que guia al desarrollo de las instituciones hacia una mayor
eficiencia, es incompleta.

El desarrollo institucional no promueve necesariamente el crecimiento, también
io desalienta.

Es necesario diseiar Cartas Orginicas y las instrucciones a las distintas organi-
zaciones de Ia burocracia estatal para que no busquen desarrollarse mds alld de lo

(1 Esto resulta muy claro en [y forma en que fa Namada «Ley de Refinacion» reescribe coutratos
privados.
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socialmente conveniente que pueda resultar ese crecimiento. Por lo tanto, Ia filosofia
que orientari las reglas de las empresas publicas, etc., debe ser aquella que primaba
en la legislacion del siglo 18 y 19,

Limitar el mal que pueda realizar el monarca; no regular pensando en que si el
poder fuera bien utilizado, una mayor cantidad de éste podria hacer mayor bien. Lo
mis probable es que esa mayor cantidad de poder no sea bien utilizado.

Por lo tante, utilizar las recomendaciones de los propios institutos para cambiar
su esfera de poder, es un grave error.

H. PAUTAS PARA UNA ESTRATEGIA DE REDUCCION DEL ESTADO

El crecimiento del PBI publico produce una caida en el PBI privado. Esta
“aida se explica por ¢l hecho que el crecimiento del PBI niblico disminuye la
productividad de los factores utilizados en el sector privado.

Esto puede suceder. por ejemplo, porque al ampliar su esfera de acc!or, el sector
publico interfiere en la asignacién de los recursos, haciéndola mis ineficiente, o
porque deja de cumplir correctamente con sus funciones bisicas, haciendo necesario
gue el sector privado asigne recursos para compensar esta defeceion -contratando
guardias por la ineficacia de la policia, comprando un generador eléctrico por la
probabilidad de cortes, etc.

En Argentina, donde el sector piblico es mds grande, ha asumido una multipli-
cidad de funciones y tiene un amiplio rol productivo, la expansién de este sector tiene,
en el margen, un efecto negativo varias veces mayor que en Uruguay.

En general. las estimacienes indican que la economia argentina es dos veces y
media mds distorsionada que la uruguaya.

En ¢l caso de Uruguay, se iatenté evaluar si toda expansion del gobiemo era
negativa. Se encontré que no. Que fa expansién hasta un tamaiio un 30 por ciento
menor al actual habia sido beneficiosa. Sin embargo, el iicremento posterior habia
producido una caida de 20 por ciento en el PRI privado.

De manera que tenemos una primera conclusion: seria econémicamente be-
neficioso reducir el tamaiio del sector piblico al 30 por ciento.

Sin embargo, no fue ésta la mds perjudicial forma de intervencién estatal
detectada. Si bien el aumento del gasto puiblico genera actividades de bisqueda de
privilegios en aquellos que aspiran a un empleo piiblico 0 a una jubilacién, y la
ampliacion de dmbito productivo del Estado genera una actividad de busqueda de
rentaser: los proveedores de las empresas piiblicas (altos precios por malos productos
de baja calidad), las regulaciones afectan a toda la actividad productiva y permean
a toda 11 sociedad de actividad de «rent-seeking».
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Esto indica que el marco regulaterio e institucional puede ser mucho mis
importante que el tamano del Estado propiamente dicho, como detraccién al creci-
miento.

Las consecuencias de esta constatacion son fundamentales, no solo para impul-
sar la desregulacion per se, sino para explicar por qué una serie de reformas del Estado
podrian fracasar sin unadesregulacion precisaque cambic los incentivos a los que estd
expuesta la sociedud. Se concluye asi gue la mencionpada reforma debe ser de
estructuras y no solo de procedimiento.

En lo que respecta a la importancia del impacto econdmico del crecimiento del
Estado, pademos afirmar, en resumen, que la consecuencia negativa mids importanie
delaumento del tamaiio del Estado, tal como se Jamide usnalmente, seria la caida, por
una sola vez. del PBI, como consecuencia del hecho que ¢! Estado absorbe asi mds
recursos y los utiliza con menor eficienciaque e! sector privade, y que, ademds, obliga
aéste a desviar recursos para hacer cosas que supuestamente deberia hacer el Estado
(es correo es un ejemplo claro). Todo esto no deberia, en principio afectar al creci-
miente, sino que se traducirfa en un menor nivel del salario real.

Sin embargo, la intervencion del Estado, a través de ciertas regulaciones, que
conducen a cambiar los objetivos de la conducta de los empresarios, llevan a una
ineficiencia dindmica y constituyen un ataque dirigido af corazén del crecimiento: un
ataque a la creatividad y la innovacion puestas al servicio de producir mis y mejor
y a menor precio.

Si el objerivo del Estado uruguayo ha sido redistribuir ingreso, la extension y la
modalidad con que se ha hecho han derivado en un muy alto costo en materia de
crecimiento.

Si bien en los paiscs subdesarrollados el tamafio del Estado es relativamente
pequeiic en comparacion con la mayoria de los paises resarrollados, el grado de
presencia del Estado en sus economias suele ser alto. O, dicho de otr. forma, enestos
paises ¢l tamano del Estado es pequefio pero su peder es grande. Y, medido en
funcidn de si capacidad de distorsion en el mercado mediante la accién regulatoria,
se puede decir gue -al menos en el caso uruguayo- ese poder resulta excesivo.

Del trabajo se extrae entonces que, en primer lugar, cuando se trata el tema del
Estado suele excluirse aquellas modalidades de intervencién que son justamente las
que hacen mis «pesada» la presencia del Estado. Deberia asi, prestarse mayor
atencién a temas como el marco regulatorio para las compras del Estado, el marco
regulatorio para el sector industrial, al estatuto del funcionario publico, y la
desmonopolizacion.

El tema va mds alld de la simple oposicidn de sector piiblico con el privado. A
veces se ha dicho que para desarrollarse es necesario expandir el sector privado como
objetivo de politica. Esto es incorrecto. El objetivo ha de ser desarrollar institucionzs
de mercado que promuevan el crecimiento y la innovacién.



III. SOBRE LA APERTURA

Una economia mds abierta es una economtia en que el sector privado utiliza mds
productivamente los recursos. Lo interesante es que el sector puiblico también parece
usarlos mds eficienteniente. La presion de la competencia de otros sectores estatales
através de los bienes que se comercian, genera presiones sobre el Estado para que sea
mis eficiente. La apertura reduce al «rent-secking» en la economia.

Por otra parte, la apertura pennite una retroalimentacion rdpida y objetiva
respecto a la bondad de un buen niimero de politicas piblicas. Si son inadecuadas,
producirdn problemas a la competitividad internacional del pais, y provocarin a
problemas de balanza de pagos. No es extrafio, entonces que, como sucedié en
Uruguay, unaorganizacién que no desea ese control tan visible, comolo fue e} BROU,
intente cerrar la economia.

En el caso uruguayo esto supuso que, ademis de una mala poljtica monetaria, la
misriaa institucion administré una politica comercial extremadamente discriminatoria
y distorsionante,

El comercio internacional, ademds de permitir comerciar las escascces relativas
de capital y trabajo, es una via para comerciar servicios estatales y empresariales.

Cuando sc¢ cierra el comercio internacional, el factor abundante (en los paises
subdesarrollados, el trubajo) no puede ser comercializado a través de bienes, con lo
cual termina emigrando. De la misma manera, los mejores empresarios (profit-
seekers) emigran cuando el marco institucional favorece a quienes tienen ventajas
comparativas en el «rent-secking».

Esto hace que en 1n principio, como los perjudicados votan con sus pies, el
modelo cerrado se consolida. Por lo tanto, los elegidos por el voto popular tienden a
ser oferentes de rentas. La quiebra de este sistema, que se retroalimenta, s6lo ocurre
cuando la falta de crecimiento hace insostenible la continuidad de la distribucion de
rentas, tanto porque las rentas son pequeiias, como porque el bajo nivel de vida
cmpieza a hacer menos legitimos a los privilegiados. Es la rotura del mercantilismo
(ver De Soto «El Otro Sendero»).

IV. SOBRE REFORMAS ESTRUCTURALES

Lo anteriormente expuesto plantea un dilema parecido al que se discutié en la
literatura econémica sobre cudl cuenta abrimos primero, si la cuenta comercial o la
cuenta de capitales,

¢, Primero se abre une economia, o se reforma el Estado?

Es claro que abrir la economia con un Estado ineficiente significa una desventaja
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para el sector transable, a menos que haya una fuerte caida del salario real. Para evitar
esto, es necesario hacer mds eficiente ¢l Estado. La propia apertura es un incentivo
para hacerle.

Reformarel Estado y noabrir laeconomia puede ser poco productivo en términos
de uno de los efectos principales de dicha reforma: cambiar la clase empresarial.

En una economia cerrada, aunque desregulada, no surgirin los incentivos para
renovar la ctase empresarial, y entonces no habri impulso para crecer. Esto porque la
regulacién del comercio exterior es quizis la regulacion mds importante. Por lo tanto
ambas tareas: abrir por un lado. y desregular y reformar al Estado, deben acometerse
simultidneamente.

El desregulary no abrir puede implicar que la actividad de los empresarios rent-
seekers continue siendo perjudicial. Abrir y no desregular implicaria restricciones a
la aparicion «protit-seckers», dificuftando el ajuste a las nuevas condiciones.

Asien el primer caso, puede terminarse re-regulando y en el segundo, cerrando.

Es dificil, entonces, saber qué es mds importante, ya que Estados eficientes y
sectores privados eficientcs tienden a convivir y Estado y sectores privados inefi-
cientes también propenden ha aparecer conjuntamente.

En todo caso ¢l tamao de! sector piblico en si mismo es menos importante que
sueficiencia. Y la apertura de la economia es un buen indice de qué tan eficiente sers
el sector publico.
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