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Prefacio
 

El papel del Estado en la economfa es uno de los temas que ms debate suscitan 

en la literatura sobre crecimiento econ6mico. En Amdrica Latina, tal como en el resto 
de Occidente, la pre;encia del Estado creci6 ripidamente durante el presente siglo, 

especialmente despu6s de les afios 1930. De~de el punto de vista te6rico, la expansi6n 
de la actividad estatal, mds alli de su rol tradicional de oferta de bienes piblicos, se 

justific6 principalmente por la exist.mcia de ofallas de mercado,,. Se sostenfa que la 

presencia de estas fallas hacfa imperativa la regulaci6n de la actividad econ6mica 

privada por parte del Estado. e incluso, a menudo, rcquerfa de la producci6n directa 

de bienes y servicios privados por pane de 6ste, todo ello en aras de una maximizaci6n 
del bienestar social. 

Tal posici6n ignor6 los costos e ineficiencias de la intervenci6n del Estado, que 

se hicieron evidentes a medida que transcurria el tiempo. En especial, Ia Teora de las 

Decisiones Pdblicas revel6 que la intervenci6n estatal obedece normalmente a los 

intereses particulares de los representantes de los electores y de los funcionarios 

estatales, y que 6stos solo excepcionalmente coinciden con los intereses sociales. Por 

su pane, la Teorfa de ]a Organizaci6n Industrial destac6 el papel que juegan los 

incentivos, dentro de las empresas, en la asignaci6n eficiente de los recursos. La 

ausencia de dichos incentivos al interior de las empresas e instituciones estatales 

atentaria en contra de la asignaci6n 6ptima. 

El descontento popular con el desempefio del Estado en muchos parses, y el 
reconocimiento de las limitacin.es de la acci6n estatal por parte de los estudiosos del 

crecimiento econ6mico, han generado un clima piopicio para la desregulaci6n y la 

revisi6n del rol del Estado en la economfa, que, por cierto, no excluye a Am6rica 

Latina. 

http:limitacin.es


El libro de Claudio Sapelli, Tamafio del Estado, Instituciones y 2"recimiento 
Econ6mico, que es el resultado de un Proyecto de Investigaci6n Conjunto entre el 
Centro de Estudios de la Realidad Econ6mica y Social (CERES) de Uruguay y el 
Centro Internacional para el Desarrollo Econ6mico (CINDE), analiza el tema desde 
el punto de vista te6rico y empfrico, utilizando para este tiltimo prop6sito ejemplos 
y datos de Uruguay. Destacan por su novedad, la distinci6n que hace Sapelli entre los 
conceptos de ,tamafio> y opresencia)> del Estado, yel anlisis te6rico y empfrico que 
realiza de la influencia del grado de apertura comercial de un pafs, sobre la eficiencia 
de la acci6n estatal. 

La experiencia indica, y los resulados de la investigaci6n de Sapelli lo reflejan, 
que la participaci6n del Estado es mdis efectiva mientras ms flexible es su polftica 
microecon6mica, mds estable es su polftica macroecon6mica, y mayor es su empefio 
en desarrollar los recursos humanos yen igualar las oportunidades de los ciudadanos. 
En ese sentido, el Estado estd Ilamado a crear el ambiente necesario para que infi nidad 
de personas puedan lograr, en la forma mis eficiente posible, sus objetivos econ6mi­
cos personales, sin las trabas que implica un exceso de regulaci6n. En definitiva, los 
criterios que definen ]a poliftica y la eficicncia econ6mica difieren. Mientras menor 
sea la ingerencia directa de la polftica en la asignaci6n de recursos, mayor serd el nivel 
de bienestar econ6mico que puedan alcanzar los paises. 

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

Dr. Nicolds Ardito Barletta 
Director General del Centro Inteimacional 

para el Desarrollo Econ6mico 

Ciudad de Panam, Panamd 
Marzo de 1992 
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Introducci6n 

La relaci6n negativa entre el tarafio del Estado y el crecimiento ha sido la fuerza 

impulsora de una serie de refonnas en el tiltimo decenio. 

Estas refomias, promovidas entre otros por el Banco Mundial (ver el Informe de 

1983), han enfrentado oposici6n desde el punto de vista ideol6gico. Ademdis, la 

evidencia empfrica que respalda esa relaci6n negativa ha sido cuestionada en revistas 

acad~micas( 1). 
El prop6sito finai de esta investigaci6n es realizar una medici6n del efecto que 

la ,,presencia)) del Estado ha tenido en el crecimiento de la economia uruguaya. La 

definici6n de ,presencia, y la forma m~is adecuada de medirla, ocupa una parte 

sustancial del documento. 

El trabajo comienza con un capftulo te6rico en el cual se trata de fundamentar la 

r.-laci6n entre un flujo (el PGB del sector ptiblico) y la tasa de variaci6n de un flujo 

(la tasa de crecimiento del PGB). Muchos argumentarian que. en el mejor de los casos, 

s6lo hay una relaci6n entre flujo y flujo, o entre el nivel del gasto pt~blico y el nivel 

del PGB; en cambio, el presente trabajo estructtra una teorfa varm explicar el nexo 

entre "ta.,naflo> del Estado y crecimiento econ6mico. 

Otro de los objetivos del estudio es analizar la hip6tesis de que la apertura de la 

economnfa afecta la eficiencia del Estaco. Cuanto mis abierta sea una economfa al 

comercio exterior, m6s eficientes serdn tanto el sector privado como el sector ptiblico. 

Esto permitirfa entender por qud la lecci6n de los Tigres Asiditicos> es abrirse, y no 

(I) Para el trabajo mils reciente ver Ram (86). Este trabajo es extensarnente analizado en el capftulo 3. 
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tanto disminuirel peso del Estado en la econonifa (ver Lau. 1986). En economfas muy 
abiertas es imposible que un Estado grande sea muy ineliciente: los perjuicios 
macroccon6micos serian visibles de inmediato. 

De hit parte te6rica (Capfitulos I a 3) se desprende que las regulaciones puedeni 
ser mas importantes que el gasto en cuanti, a sus efectos sobre Ila econonifa. Ocurre 
asf porque elias promueven comportamientos que no favoreccn ni la actividad de 
innovaci6n ni el aumento de la productividad, que son la base (tel crecimiento. 

Se consider6 relevante, entonces, analizar en profundidad la regulaci6n que se 
entendi6 cono la m~is importanlc para la econonifa uruguaya. Es ,flue en el Capftulo
4 se hace un anfilisis hist6rico de las razon--s de la aparici6n el -control de cambios,, 
su desarrollo y sus clectos sobre ha economia. De este ;milisis hist6rico se trat6 de 
extraer lecciones respecto a por qu6 apareci6, y por qu6 sutr6 la evoluci6n que se 
observa(2). 

E arfilisis dc estos puntos en ese capftulo, hace necesario el estudio del problema 
del desarrollo institucional del Banco de la Reptiblica Oriental dl Uruguay (BROU), 
como un ejemplo claro de crecimiento burocnitico con resultados muy negativos, en 
contraposici6n a una literatura que parece sugerir que todos los desarrollos institucio­
nales aumentan li eficiencia. En la falta de control de 11.acunmlacidn de poder por 
parte del BROU estlin muchas de las razones que produjeron una reducci6n de la 
capacidad de crecimiento de la economifa uruguaya. 

Los problemas de medici6n v definici6n del tamaFio dl Estado Ilcvanr a la 
necesidad de electuar una investigaci6n hist6rica de li influencia del Esmado en it 
economia uruguaya. El trabajo empfrico sc simplificarfa si todas las manifcstaciones 
del Estado evolucionaran en fase (3). El Capitule 5 intenta averiguar si esto es asi. 

Se disefia un test en el Capftulo 6 sobre la base de las conclusiones d'. este ca­
pitulo y li revisi6n de la literatura realizada en el capfiulo te6rico. 

Como resultado principal se encuentra que, de acuerdo con to expuesto en la 
secci6n te6rica: a) en Uruguay el nivel del PGB estatal afecta negativamente el nivel 
del PGB privado: b)cuanto imis abierta es la econonifa, mis eficiente es el Estado; y 
c) son las regulaciones las que tienen mayor efecto sobre el bienestar. 

Las conclusiones se resurnen en el capftulo final. 

(2) Dicha revisi6n hist6rica cobr6 inierns en si misma. ya que se encontr6 evidencia que ilacrisisde 130, 
que moliv6 lacreaci6n del ,,contralorde cambios,,. fue sustanciaInenie agravada por eI inadecuadomanejo monetario del Banco de IaReptiblica. El paralelismo con Friedman (1962) resulta muy in­teresante. El hallazgo refuerza una de las hip6tesis centrales del trabajo, asaber, que hay una contra­
posici6n entre apertura y eficiencia del Estado. Si un Estado es ineficiente, o cierra la economfa, o 
se vuelve eficiente. El Estado uruguayo, en 1931, eligi6 el primer camino. 
Con una correlaci6n muy alta entre todas las posibles forinas de medir el tamafo del Estado, la clec­
ci6n entre ellas se volverfa irrelevante a efectos del trabajo empfrico. 
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PARTE I 

Tamafio del Estado, 
Instituciones y Crecimiento Econ6mico 

ASPECTOS TE6RICOS 



CAPITULO I 

La importancia del Tamafio del Estado 
sobre el Crecimiento 

I. INTRODUCCION 

Con relaci6n al tema del tamafio del Estado en Uruguay se ha discutido mucho, 
tanto respecto a si dste es grande o chico, como sobre si su innegable crecimiento a 
partir de principios de siglo ha sido beneficioso o no. No obstante, estA muy difundida 
la opini6n de que el sector ptibico necesita hoy una reforma, au'que no hay acuerdo 
respecto a si ella ha de ser de procedimientos o estructural. 

Ademis de intentar responder a esta disyuntiva, buscaremos arrojar cierta luz 
sobre una serie de interrogantes, que como vcremos, son de particular importancia 
para fundamentar un amilisis correcto del tema. LCundo y c6mo ha crecido el Estado 
uruguayo?. iCuiles han sido las consecuencias de este crecimiento?. iC6mo debe 
medirse el tamaflo del Estado para tener una idea de su efectiva influencia sobre la 
economfa? Haremos tambidn algunas reflexiones respecto de las causas del creci­
miento dcl Estado. 

El punto de partida de nuestra reflexi6n es preguntarnos por qu6 el tema del 
tamafio del Estado y de su crecimiento es tan importante. Nadie se preocuparfa del 
crecimie,'o de un sector cualquiera (textiles, calzado, electr6nica, etc.). De hecho, 
durante mucho tiempo era una opini6n ampliamente mayoritaria entre economistas 
que el crecimiento del Estado era un hecho positivo en sf; sin embargo, esta tiltima 
opini6n ha ido perdiendo masivamente adeptos en el tiltimo tiempo. 

Existen dos Ifneas de razonamiento que podrfan Ilevar a relativizar la importan­
cia del impacto econ6mico atribuido al crecimiento del Estado. Un primer argumento 
serfa aceptar el hecho de que la intervenci6n estatal disminuye el crecimiento del 
producto como una consecuencia obvia de que el objetivo prioritario para ]a acci6n 
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del Estado debe ser una mejor distribuci6n del ingreso. Por to tanto, el 6xito o fracaso 

de dicha intervenci6n debe medirse en funci6n del logro de este iltimo objetivo, y no en 

funci6n del crecimiento alcanzado. Pero aello debe oponerse que, atn aceptando que en 

los hechos el ob.etivo fundamental del Estado ha sido el de redistribuir ingre!.os. debe 

estudiarse el tema apartir de un andlisis de los costos globales de dicha redistribuci6n, 

ya que existen formas mds o menos costosas de realizar una misma redistribuci6n. 

La segunda Ifnea de argumentaci6n se estructura a partir de la constataci6n de 

que el crecimiento del Estado ha sido un fen6meio mundial, que en los paises 

subdesarrollados no ha ido tan lejos coiMo en los desarrollados y que, por lo tanto. no 

puede encontrarse aqufilaexplicaci6n para el subdesarrollo (en forma apresurada, se 

podrfa incluso plantear la posibilidad inversa...). 

Mds alli de discusiones de carficter te6rico, el efecto que tiene el aumento del 

tamaflo del Estado sobre el crecimiento econ6mico de un pafs es, en esencia, un tema 

eminentemente empirico y asi debe analizarse. Lamentablemente, es abordado mdis 

bien desde posicioaes ideol6gicas impermeables a la evidencia empirica. 

Nosotros evaluaremos estos argumentos, intentando: 

a) 	 Analizar los problemas de medici6n que estdin detnis de estas afirmaciones. 

b) 	 Estimar el efecto del tamafio del sector pflblico sobre el crecimiento econ6mico. 

c) 	 Plantear qu6 formas de intervenci6n estatal resultan mds perjudiciales. 

La investigaci6n realizada sobre el tema para el caso de Uruguay (1)permite 

afirmar, como punto ." .,rtida de las reflexiones que siguen, que: 

a) 	 El tamafio de un Estado ha sido sustancialmente subvaluado por los pro­

cedimientos c'itsicos de medici6n; y 

b) 	 que esto es especialmente cierto en bIs paises con larga tradici6n inflacionaria. 

A tftulo de ejemplo, puede citarse el caso del impuesto inflacionario que, segtin 

estimaciones confiables, ha oscilado en Uruguay, entre 2 y 12% del PGB en los 

tiltimos 25 afios. Lo destacable, ademdis de la magnitud del hecho en sf, es que este 

recurso se utiliz6 en una alta proporci6n para financiar subsidios al sector privado a 

trav6s del sistema de redescuentos, o sea, mediante gastos que no se registraban por 

Tesorerfa. S61o este caso bastaria para afirmar que la presencia del Estado en la 

(1) Ver Cafitulo 6. 
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economfa podrfa ser hasta un 50% mayor a la indicada por medio del simpi. andlisis 
de la relaci6n gasto ptiblico a PGB (2). 

Esto demuestra la .nportancia de ]a definici6n de gasto piblico utilizada en el 
anflisis. Es necesario cuantificarel impacto de las acciones del Estado que no seven 
reflejadas en el presupuesto nacional, a efectos de evaluar la dimensi6n relativa de 
6stas respecto de las que sf surgen del amilisis de los movimientos de Tesorerfa. Esta 
evaluaci6n importa, no s6lo a fin de tener una idea acertada de la dinensi6n (o 
influencia, o opresencia>, que seri el t6rmino que utilizaremos) dei sector ptiblico, 
sino para saber si la relaci6n gasto/PGB es un indicador adecuado para utilizar en 
trabajos de invcstigaci6n empfrica. Si la evoluci6n de los gaslos que pasan por 
Tesoreria y la de los que no se contabilizan por ella fuera similar, los primeros podrfan 
utilizarse en trabajos empiricos para marcar la evoluci6n de la opresencia, del Estado; 
la tinica diferencia entre uno y otro serfa en cuanto al nivel del gasto ptiblico total. 

Al respecto. cabe sefialar que la Ilamativa escasez de investigaciones empiricas 
,;e debe en gran medida, a las diticultades de medici6n del impacto econ6mico del 
crecirniento del Estado. En los tiltimos afios, ha habido importantes avances te6ricos 
respecto al tema del perjuicio que ocasiona el tamafio 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 creaci6n de rentas. La diferencia entre una sociedad en que las reglas que 
rigen las actividades econ6rnicas "Imcntan la actuaci6n de ,<buscadores de ganan­
ciaso (,,profit-seekers,,) freite a uri, scciedad en la cual se incentiva ]a actuaci6n de 
,,buscadores de rentaso (,,rent-seekers,)(3) es clave en la compresi6n de lo que ha 
sucedido en Uruguay. Es por ello que haremos especial hincapi6 en identificar las 
accione; del Estado que generan rentas y medir su impacto sobre ia actividad econ6­
mica glubal. 

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

Esta secci6n intenta justificar la relaci6n que se postula en este trabajo entre el 
tamafio del sector ptblico y la tasa de crecimiento del producto privado. La dificultad 

(2) 	 Otio ejemplo de gastos e ingresos que no pasaban por Tesorerfa es que, a fines de la ddcada de los 
'50, el Banco de la Reptlblica Oriental del Uruguay, atravts de las ganancias que obtenfa del sistema 
de tipos de cambio mtiliples, reali7aba subsidios que alcanzaban a niontos de entre 3y 5 puntos del 
PGB. 

(3) 	 El concepto de ,,buscadores de ganancias - buscaiorci de rentas-,se desarrolla en [a secci6n Ill de 
este capftulo. 
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estriba en relacionar tn hipot6tico aumento por una soa ,t. .,i el porcentaje del 

producto controlado por el sector ptblico con la tasa de crecimiento futura del 

producto privado, y no con el nivel de 6ste (iltimo. 

En la teorfa neoclisica, normalmente se plantea el estudio del costo de las 
regulaciones en fbrma est~itica. Esic 6nfasis en los costos estiticos ha sidojustamente 
el aspecto Lieliteoria neoclsica que ha sido mis enfliticamente criticado por los 
neoaustriacos(4). 

En la teoria inicroecon6mica tradicional no hay lugar para la influencia del 
marco institucional v de los ernpresarioi(5). De hecho, los empresai. ,s io juegan 
ningn papel en muchas teorias neoclisicas del crecimiento. 

Esto es extrafio, ya que gran parte de la investigaci6n realizada en el marco 
neochisico da importancia alas instituciones y a los incentivos que los agentes tienen 
para comportarse ieuna manera u otra(6). 

Dicha literatura da mucha importancia 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 determinaci6n del esfuerzo a 

reali.:ar por el trabajador. 
De todas maneras. esta literatura s6lo pennite afirnar liimportancia 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 neoclkisica del crecimiento le otorga un papel principal 
al capital fisico, al capital humano y al progreso tecnol6gico, la forma de obtener 
un vfilculo entre las instituciones (que dcterminan el comportarniento de los agen­
tes econ6nicos, entre ellos el etpresario) y el crecimiento serfa a trav6s de su 
efecto sobre el progreso tecnol6gico, o en forma mis general, sobre las innovacio­
nes(7). 

Proveer un ambiente en el cual los incentivos ainnovar sean canalizados de una 

forma socialmente beneficiosa es, en gran medida, el problema del crecimiento. 
Muchos esfuerzos para crear Lin crecimiento autosostenido fracasan, a] concentrarse 
en el mejoramiento de liadministraci6n de las empresas oen el entrenamiento de sus 

trabajadores. sin detenerse a analizar si los esfuerzos realizados por empresas y/o 

(4) 	 Ver 1.Kirmner, 1978 y A. Shand, 1984. 

(5) 	 El tema del rol del einpresario y eldesarrollo ha sido extensamente analizado pero poco integrado 
al marco anaiftico de lateoria econ6mica (ver N. Leff, 1979). 

(6) 	 Ver porejemplo, laliteratura citada en Laffont y Maskin ,Theory of incentives: an overview,,, 1982. 
(7) 	 Ver, por ejemplo, David Feeny, 1988. 
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trabajadores estin correctamente dirigidos por el marco institucional. Es decir, no 
investigan si los incenti',os del marco impulsan a los agentes econ6micos a zooptar 
actitudes qae promuevan el crecimniento econ6mico, o si la btisqueda de rentas 
canaliza los esfuerzos de los agentes en direcciones que no redundan en mayor 
crecimiento. Si sucede esto iltimo, los esfuerzos en mejorar los procedimientos serin 
poco efectivos. Es el marco institucional, y no ia administraci6n o el entrenamiento 
to que falla. 

El problema de los paises subdesarrollados no es, en la mayoria de los casos, 
poseer un sector publico <grande> segtin los estindares de los pafses desarrollados, 
sino mdis bien que dste concentra una gran cantidad de poder. El Estado puede 
cooperar cc, '.os individuos, promoviendo la innovaci6n y la iniciativa, o puede 
intentar monopolizar la autoridad, las iniciativas y los recursos. En este ultimo caso 
la concerntraci6n de poder frena el esfuerzo empresarial del sector privado y disminu­
ye los incentivos a la innovaci6n. En este contexto, es irrelevante hablar del traspaso 
de actividades del sector ptiblico al privado (,"privatizar.), to 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 disminir'e 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 escal6n en la 
construcci6n de una teorfa sobre el cambio .nstitucional. Como dice North (1982), el 
principal producto del Estado son las reglas del juego. 

En la historia, se observa una permanente tensi6n entre laestructura de reglas que 
maximiza las rentas para el grupo gobemante (y sus aliados) y la estructura que 
promueve el crecimiento econ6mico (porejemplo, reduciendo costos de transacci6n). 

Una teorfa de la evoluci6n de las instituciones deberfa explicar en qud condicio­
nes se produciri una u otra estructura. 

Es un hecho que ain hoy existe esa tensi6n 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 Ilamar "Estado Predatorio, , "Neo 
Patrimonialismo o <Estado Aut6nomo>, es el modelo id6neo para entende to 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, j,es cierto que los beneficios del cambio tecno­
l6gico y los beneficios C,: cambio institucional son de magnitud c.,: oparable? jNo se 
estari haciendo una evaluaci6n exagerada de la importancia de las instituciones? 

Un reciente trabajo de Gerald Scully (1988) hace efectivamente el ejercicio 
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necesario para contestar esta interrogante. Concluye que la importancia del marco 
institucional es tal, que cambindolo podrfa duplicarse la producci6n que se obtiene 
con una dotaci6n dada de recursos. 

La elecci6n del marco institucional, segtin Scully, tiene profundas consecuen­
cias sobre la eficiencia y el crecimiento econ6mico. Sociedades polfticamente 
abiertas, en donde rige el imperio de la ley, se respeta la propiedad privada y se asignan 
recursos de acuer-o al mercado, crecen a una tasa tres veces mayor (2.7 vs 0.9) y son 
dos veces y media mis eficientes (productivas) que sociedades en que estas institu­
ciones no existen o son fuertemente coartadas. Si estos ntmeros fueran reconfirmados 
por futuros trabajos, el tema de la construcci6n de un marco institucional apropiado 
(de la creaci6n de una estructura de derechos de propiedad adecuada) para el desanro-
Io econ6mico deberfa ocupar un puesto prioritario en la literatura de crecimiento. 

Relacionado con el mismo tema, en un libro que analiza los efectos posibles de 
la formaci6n de mercado 6nico europeo(8), se citan diversos trabajos en que se 
demuestra la existencia de un vfnculo entre el marco institucional y la innovaci6n. 
Geroski (1987), Ergas (1984) y Zimmerman (1987), prueban que la fuerte desregulaci6n 
que significa la creaci6n del mercado tinico incidirfa favorablemente sobre la 
innovaci6n. 

En otro trabajo, Bergsman (1974) utiliza la teorfa del «X-efficiency. para 
estimar los costos de la regulaci6n del comercio exterior, obteniendo que el efecto 
anual de las restricciones a la importaci6n eran de 2,2% del PNB en M6xico, 2,6% en 
Filipinas, 5,4% en Pakistdn y 6,8% en Brasil. Estos ntimeros ofrecen un marco de 
comparaci6n a los que se hallan en este trabajo(9). 

Hemos introducido la propuesta de que las instituciones son importantes para 
explicarel comportamiento de los agentes econ6micos, y que a su vez determinan, en 
parte, la tasa de cambio tecnol6gico y de innovaci6n en sentido amplio. Por 1o tanto, 
las instituciones influyen sobre el crecimiento econ6mico. Este es el vfnculo a travds 
del cual analizaremos el efecto del Estado sobre el crecimiento econ6mico. 

(8) 	 (The Economics of 1992: an assesment of the potential economic effecis ofcompleting the internal 
market in the European Communityn. Directorate General for Economic Affairs .nd Financial 
Affairs, 1988. 

(9) 	 Pero noes necesario recurrira unateoria como lade ,X-Efficiency,,, yaque la teorfa de los incentivos 
bastarfa para generar iguales resultados. Ver De Alessi (1983). 
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CAPITLILO II 

Tamao del Estado, Esfuerzo
 
Empresarial e Innovaci6n
 

A continuaci6n examinaremos en detalle c6mo el marco institucional constituye un 
vfnculo entre el tamahio del Estado y la tasa de crecimiento del producto privado. 
Propondrenios tres justificativos para esa relaci6n entre un flujo y la tasa de variaci6n de 
un flujo. 

En primer lugar dicha relaci6n surge del proceso de btisqueda de rentas inducido 
por el sector ptiblico con su intervenci6n en la economfa. Este planteamiento conduce 
a que si se ignoran las regulaciones (o el marco regulatorio o institucional) del mer­
cado como fuente de intervenci6n y control del sector ptiblico, se subvalia significa­
tivamente el tamafio de 6ste tiltimo. A modo de ilustraci6n, se expone una interpretaci6n 
de la historia econ6mica del U:-iguay a la luz del concepto de bdsqueda de rentas. 

El vfnculo entre la btisqueda de rentas-privilegio y el crecimiento no s61o estd 
dado por la reducci6n en la innovaci6n yen la tasa de progreso tecnol6gico, generadas 
por la redirecci6n de esfuerzo empresarial hacia las actividades de bfisqueda de 
rentas. Hay, en segundo lugar, una reducci6n en el esfuerzo de los empresarios, la 
cual puede modelarse, con lo que en la segunda secci6n se presenta en forma intuitiva 
un modelo que justifica este vfnculo entre btisqueda de rentas y menor esfuerzo 
empresarial. 

En tercer lugar, la nueva literatura sobre el crecimiento econ6mico ofrece una 
justificaci6n adicional al vfnculo entre tamafto del Estado y crecimiento econ6mico. 
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I. 	 EL,RENT-SEEKING>,: VINCULO ENTRE LAS INSTITUCIONES 

Y EL CRECIMIENTOi1 

1.1 	 El concepto de obdsqueda de rentas-privilegio)> 

Es probable que la actividad de ,rent-seeking>) o btisqueda de rentas haya 

existido siempre. Sin embargo, dicho comportamiento se ha vuelto mdis extendido en 

nuestra 6poca debido al avance del oEstado benefactor>, e intervencionista, al amparo 

del cual -como veremos- se han abierto uuevas oportunidades de btisqueda de rentas. 

,Qud es este ,<rent-seeking- o btisqueda de rentas? Para comprenderlo es 

necesario primero definir lo que entendemos por ,rentas,,. Una renta (en el sentido 

econ6mico de la palabra) es un pago por un factor de producci6n por encima de 

Ioque dicho factor recibiria en cualquier otro uso alternativo. Representa asi un 

ingreso que supera el costo de oportunidad, siendo, por lo tanto, un pago innecesario 

para atraer dicho factor de producci6n al sector considerado. 
En una economfa de mercado, el empresario se especializa en la btisqueda de 

sectores y/o mdtodos de producci6n que le permitan obtener ganancias. En una 

economia con fuerte intervenci6n estatal, la aparici6n de una escasez artificial, 

producto de numerosas restricciones cuantitativas (debidas, por ejemplo, a la exis­

tencia de cupos de importaci6n o controles de precios) genera, en cambio, rentas. En 

una sociedad organizada de esta manera, los empresarios se especializan en la 

btisqueda de sectores y/o mftodos de obtenci6n de estas rentas, que se denominarin, 

enel restode este trabajo ,privilegios, (debidoa la fonnade concesi6n discriminatoria 

por parte del Estado a los ciudadanos o agentes econ6micos elegidos). 

Los resultados de una y otra actividad (i.e. btisqueda de ganancias o privilegio), 

desde el punto de vista macroy micro-econ6mico, son muy diferentes. Difieren en cuanto 

al dinamismo y la flexibilidad que le imprimen ala economfa; respecto del impacto que 

tienen sobre el crecimiento, yen las habilidades que promueven en los empresarios (e.g. 

desarrollo de un conocimiento preciso del avance tecnol6gico en el sector de actividad 

de cada empresario frente a un conocimiento fntimo de los agentes polfticos y decisores 

ptiblicos con capacidad de influencia o de decisi6n en el irea considerada). 

Del anilisis econ6mico clisico sabemos que la actividad de btisqueda 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 altemativos y excluyentes, organizando la producci6n y la distribuci6n, y 

I) 	 Esta discusi6n se basa en ,,Rent-Seeking and Profit-Seeking,, y ,,Reform in the Rent-Seeking 
Society,,de James M. Buchanan en: Towards aTheory of the Rent-Seeking Society, editado por 
Buchanan, Tollison y Tu!!ock. 1980. 
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estableciendo precios que constituyan una indicaci6n del valor (o escasez relativa) de 
cada bien o producto. En un sistema de mercado ideal, la actividad de biisqueda de 
ganancias produce consecuencias que no son comprensibles por los participantes 
individuales, pero que son obuenas si se evalian a nivel de ia sociedad en su 
conjunto, siempre y cuando la estructura de mercado estd correctamente regulada. 
Bajo un marco de reglas de juego diferentes, este comportamiento puede no resultar 
tan beneficioso. Los resultados de los esfuerzos individuales de maximizaci6n de 
beneficios pueden Ilegar a ser, en este caso, <,malos> y no "buenos . Asf, a medida que 
las instituciones evolucionan desde un sistema de mercado abierto hacia un sistema de 
asignaci6n politica directa, aparece la ya mencionada btisqueda de rentas-privilegio. 

En un sistema de mercado, la existencia de la Ilamada rentabilidad es la que 
motiva a los propietarios de recursos y a los empresarios en su acci6n, generando un 
proceso de continua reasignaci6n de recursos que asegura el crecirniento. Esta 
rentabilidad, en un sistema de mercado, tiende a erosionarse con el tiempo y con los 
ajustes que realizan otros agentes econ6micos por medio de la competencia. A 
medida que otros empresarios se sienten atraidos por una alta rentabilidad en el sector 
dado, 6sta disminuye, tendiendo a establecerse en el mfnimo valor capaz de asegurar 
la retenci6n de los recursos en el sector. Es decir, el sistema de mercado funciona de 
tal 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 del niismo modo en que los empresarios que tienen 6xito logran rentas 
positivas, aquellos que no Io tienen deberdn enfrentarse a rentas negativas. Es esta 
simetrfa la que hace justo al sistema y la que acelera el proceso de reasignaci6n de 
recursos que le asegura a 6ste su dindimica. 

1.2 La disipaci6n de las Rentas en el Mercado 

Consideremos una situaci6n en que una persona descubre un nuevo producto y 
1o comercializa. Por definici6n, a1 iniciar su actividad es monopolista. Por esta raz6n, 
generardi 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 btisqueda de nuevos productos. Es importante sefialar que en este 
caso, la renta refleja la creaci6n de un valor agregado a la economfa y no la captaci6n 
privilegiada de valor ya existente. La actividad empresarial de creaci6n de rentas­
ganancia (en el mercado) resulta de muy diferente naturaleza que la de btisqueda de 
rentas-privilegio (la creaci6n de rentas por los agentes polfticos y los decisores 
ptiblicos y su asignaci6n a los buscadores de rentas). 

El hecho de que aqu61 empresario innovador est6 obteniendo rentas que superan 
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el costo de oportunidad de los recursos que utiliza, atraeri inevitablemente la atenci6n 

de empresarios imitadores. A menos que existan impedimentos en la entrada al 

mercado de referencia, otros empresarios venderdin el nuevo producto, o productos 

muy similares: aumentari la producci6n, el precio caeri, lis 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 a los consumidores, quienes finalmente ecibirin el total del beneficio 

del producto creado (o sea. pagarin por 61 s6lo el costo Oe oportunidad de los recursos 

utilizados en su producci6n, y no seguirin pagando por la creatividad incorporada al 

proceso de diseflo). 

La libertad de entrada al mercado se muestra asf como un requisito de impor­

tancia fundamental para la disipaci6n de las rentas y la reasignaci6n de recursos en 

forma eficiente, ya que una forma de promover la actividad de b6squeda de privilegios 

es, justamente, introduciendo una restricci6n a la entrada en un mercado, como 
veremos a continuaci6n. 

Supongamos que en lugar de descubrir un nuevo producto, el empresario advierte 

tina manera de convencer al gobierno de que 61 "merece> que se le otorgue un monopolio 

y que el gobiemo debe asegurarle de que no tendri competencia. En este proceso no se 

crea valor. En realidad, la creaci6n de un monopolio de este tipo destruye valor (el 

proceso de maximizaci6n de beneficios Ileva una menor producci6n). Sin embargo, 

y lo que es peor atn, por medio de dicho monopolio el empresario se ha asegurado 

rentas que no serin disipadas, que no fueron creadas por 61, sino que las obtuvo 

convenciendo al gobiemo 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. 

Invertirin esfuerzos, dinero y otros recursos a fin de obtener similares favores de parte 

del rey. En otras palabras se dedicarin a la actividad de ,bilsqueda de rentas-privilegio . 

De esta manera el empresario, que en una eccnomfa de mercado es el clemento 

innovador se transfomia en un elemento conservador y toda la dinimica remanente 

en el sistema se orienta a obtener una particular redistribuci6n de ingresos a trav6s 

del sistema politico y la burocracia estatal, antes que a la incorporaci6n de nuevas 

tecnologfas o a la innovaci6n en los m6todos de administraci6n de la empresa. 

Es notable el contraste entre las consecuencias de este comportamiento y las que 

caracterizan a la actividad de creaci6n de rentas o de brisqueda de ganancias. Los 

recursos que se dedican a apuntalar esfuerzos para obtener favores por parte del 

Estado podrfan utilizarse para producir bienes o servicios valiosos. Nada de valor 

social es producido por la actividad de btisqueda de privilegios, por lo 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 cIsentido descrito) tiende a la conforma­
ci6n de una sociedad estancada donde se lucha por la redistribuci6n, antes que asentar 
las bases de una sociedad dinimica y de crec imiento. 

La btisqueda de privilegios no s6lose produLe cuando los empresarios luchan por 
la creaci6n de un monopolio legal o por imponer zestricciones al libre comercio (vfa 
aranceles o cupos), sino tambi6n 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 crddito con tasas 
artificialmente bajas. lia modificaci6n del tipo de cambio para un artfculo en particular 
cuando rige un sistema de tipos de cambio multiples; o en la btisqueda de nuevas 
formas de engaflar a la oficina encargada del control de precios, de obtener nuevas 
leyes o derechos para pagar menos alquiler (si existe un r6gimen de control de 
alquileres), de conseguir un precio de referencia o aforo, de solicitar una jubilaci6n 
anticipada, de pedir subsidios directos (a la exportaci6n, 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 
predomina en una sociedad, 6sta pierde dinamismo, se desacelera el ritmo de actividad 
econ6mica y finalmente sobreviene el estancamiento. 

II. REGULACION, ESFUERZO EMPRESARIAL V CRECIMIENTO 
ECONOMICO. 

La hip6tesis de este trabajo es que las instituciones que promueven el rent­
seeking disminuyen el esfuerzo empresarial (y lo redireccionan, Io que para los 
efectos del crecimiento es Io mismo) y abaten la oferta de un recurso escaso (la 
empresarialidad), reduciendo el crecimiento del producto. 

Debemos aJohn R.Martin (1978) el anilisis de las condiciones necesarias para 
que se cumpla que la oferta de empresarialidad disminuya ante la protecci6n. En 
t6rminos econ6micos, el planteamiento de Martin permite justificar la existencia de 
un oefecto ingreso,)que disminuye lit oferta de esfuerzo empresarial. Esto, m~is alli 
del ,,efecto sustituci6n>, que se produce porel rent-seeking, es decir, la sustituci6n del 
esfuerzo empresarial por el ,lobbying,. 

Pensando en la oferta de esfuerzo empresarial, la regulaci6n que aumenta las 
ganancias produce un incentivo a ofrecer mis (porque el retomo es m~is alto) y otro a 
trabajar menos (porque, como soy mis rico, prefiero descansar mdis). Martin anota que 
para que ]a protecci6n 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 medida) y una elasticidad positiva en el sector exportable (que se 

perjudica). 

Cumplementando a Martin, puede demostrarse que siempre existe un cambio de 

precios relativos que lleva a una cafda en el esfuerzo empresarial. La distorsi6n deberd 
ser grande o podrA no serlo, segtin los casos, pero si es lo suficientemente grande 

asegurari la disminuci6n de la oferta de esfuerzo empresarial. 

Este menor esfuerz, por parte de los empresarios, alude Martin, produce una tasa 

de crecimiento menor al reducir la tasa de incorporaci6n de tecnologfa. 

Este efecto es adicional a ia redirecci6n del esfuerzo empresarial hacia el 

odobbying>, que pueda producir la regulaci6n. 

III. LA NUEVA TEORIA DEL CRECIMIENTO 

La teorfa del crecimiento ha tenido un desarrollo importante en los tiltimos aflos. 

La reformulaci6n de ]a teoria (desarrollada principalmente por Solow a principios de 

los 60) ha permitido determinar canales a travds de los cuales las polfticas pueden 

afectar la tasa de crecimiento a largo plazo (anteriormente s6lo afectaban la de corto 

plazo, cambiando el nivel de equilibrio del producto). Por ejemplo, como parte del 

progreso tecnol6gico estdi incorporado en los bienes de capital, una medida que 

disminuye ia tasa de inversi6n, 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 asociaci6n 
negativa entre el crecimiento y el porcentaje del producto que absorbe el gobiemo, 

encontr6 un sustento te6rico: un mayor gasto del gobiemo, implica una mayor 

distorsi6n en el uso de recursos y disminuye la inversi6n privada. Por ejemplo, si un 

alto porcentaje del gasto consiste en subidios y transferencias, la forma en que son 

asignados tendri consecuencias sobre el crecimiento, a trav6s de un efecto en la 

inversi6n y en el desarrollo tecnol6gico. 
Entre otros, dste 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, 

esta literatura ha investigado la relaci6n entre apertura y crecimiento, encontrando que 

la polftica comercial afecta la tasa de crecimiento, porque altera los incentivos a 

desarrollar tecnologfa (ver Grossman y Helpman 1989a, 1989b). 

Easterly (1989a, 1989b), que efectfia una revisi6n de esta literatura, realiza un 
trabajo empfrico en que verifica que la apertura tiene un efecto positivo sobre el 

crecimiento y que el tamafic del Estado tiene un efecto negativo. El trabajo se realiza 
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con un cone transversal de 70 parses y sin un marco estructural, cayendo asf bajo ia 
crfticas que se realizan a estos modelos en el Capftulo 6. Sin embargo, un resultad 
interesante que deberfa investigarse mis (en la linea de Scully, 1988), es que Am6ric 
Latina y Africa tienen una tasa de crecimiento atin menor a la que deberfa ameritar st 
polftica de apertura y el tamahio de su sector piiblico. Easterly atribuye esto a diferente! 
instituciones que perjudican el desarrollo, y encuentra que estas diferencias disminu. 
yen el crecimiento de America Latina en 1,9 por ciento. Podriamos interpretarque 6stc 
es un problema de medici6n del sector ptiblico, cuyo tamafio se subvahia en Am6ric 
Latina al excluir las regulaciones, y que seria la diferencia en el marco regulatorio k 
que 	generarfa esta brecha importante en la tasa de crecimiento. El resultado de 
Easterly, se asemeja mucho a la reducci6n de 2,5% en el crecimiento que se obtiene 
para Uruguay en este trabajo(2). 

IV. 	 CONCLUSIONES 

Existen al menos tres formas de relacionar el tamafho del Estado con el crecimiento: 
a) ia redirecci6n del esfuerzo empresarial hacia actividades menos productivas (rent­
seeking); b) la disminuci6n del esfuerzo empresarial (como efecto ingreso, producto de 
las rentas); y c) la disminuci6n de la inversi6n (por un efecto desplazamiento). 

Las tres se relacionan con el crecimiento a trav6s de su efecto sobre la capacidad 
de innovaci6n e incorporaci6n de tecnologfa de una sociedad. Redireccionando o dis­
minuyendo el esfuerzo empresarial, se afecta la tasa de incorporaci6n de tecnologia. 
Como dicha tecnologfa se introduce en has nuevas m~iquinas, una cafda en la inversi6n 
disminuye la incorporaci6n de progreso tecnol6gico. Al ser dsta menor, la sociedad 
pierde dinamismo, retardando el aumento de la productividad de los factores, y por 
lo tanto el crecimiento econ6mico. 

(2) 	 Conviene tambidn destacar del trabajo te6rico de Easterly, la apreciaci6n de que ]a relaci6n entre la 
distorsi6n y el crecimiento puede ser no lineal. Esto no es ms que una reformulaci6n de la curva de 
Laffer, en que, por ejemplo, el gasto ptLblico causa al principio, beneficios que superan los coslos 
sociales de imponer impuestos, pero amedida que va aumentando, se transformaen unacarga (distor­
sion) que se adiciona ala producida por los iinpuestos. Puede haberuna discusi6n razonable respecto 
a cul es el punto de inflexi6n en que el gasto pdiblico pasa de tener efectos positivos aser negativo. 
Esta relaci6n no lineal es tomada en cuenta en el trabajo empfrico que se realiza en el Capftulo 6. 
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URUGUAY: caso ejemplar 

La tesis central de este trabajo es que la organizaci6n econ6mica y social del 

Uruguay puede caracterizarse, parafraseando a J.J.Llach, como un vmercadointer­

nismo rentistico>>(3). 

La organizaci6n econ6mica del Uruguay entre 1930 y 1970, aproximadamente, 

bas6 el crecimiento en la redistribuci6n de la renta extraida del sector pecuario (carne 

y lana). Esta posibilidad de extracci6n de rentas es mayor cuanto niis cerrada es la 

economfa. Cuando esto ocurre, el problema central de la sociedad en general (y de los 

agentes polfticos y decisores pdiblicos, en particular) es, en mayor nedida, la distri­

buci6n de esta renta entre los posibles aspirantes: empleados ptiblicos, empresarios, 

sindicatos, etc. Este proceso de distribuci6n se convierte, literalmente, en un ,,rent­

seeking,,. Este sistema sufri6 sucesivas crisis, coincidentes con la cafda de los t6mlinos 

de intercambio, o sea con la disminuci6n del flujo de rentas que lo hacian funcionar. 

El prolongado estancamiento del sector pecuario uruguayo, por ejemplo, ha sido 

rotunda y justificadamente atribuido ;l <(peso) de esta extracci6n de rentas por parte del 

resto de los sectores econ6micos durante d6cadas. Como este sector es el que genera las 

rentas, la tinica posibilidad de mantener en funcionamiento este sistema redistributivo 

con bajos tfrminos 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 producci6n. Aumentar las ganancias implica 

desmontar, al menos en parte, el sistema de extracci6n de rentas, con lo cual se Ilega 

a una contradicci6n, que demuestra la inviabilidad total del sistema a largo plazo. 

La importancia del mecanismo de creaci6n y distribuci6n de estas rentas­

privilegio en la historia econ6mica uruguaya parece clara. Por lo tanto, su medici6n 

debe cumplir un rol importante en cualquier intento de analizar el efecto del sector 

ptiblico sobre la economia. 

Una idea de la importancia del fen6meno descrito la brindan estimaciones 

realizadas en un trabajo anterior (Sapelli, 1986). Ai obtuvimos que, a principios de 

la d6cada de los sesenta, el sector agropecuario vefa disminuido su valor agregado en 

un 54%, debido a las politicas de redistribuci6n hacia la industria y al consumo. En 

cuanto al sector exportador, en su conjunto, dej6 de percibir una suma igual a 19 

(3) Llach, 1979. prg. 19, aplicando este t6rmino a la Argentina sefiala que: 

,,El crecinuiento econ6mico -en IaArgentina y dado el marco regulatorio vigente- depende princi­

palmente de la expansi6n del mercado intemo y 6ste. asu vez, esid may condicionado por Iacantidad 

de renta de sus recursos naturales que el pais puede captara travds del coniercio. Para decirlogrfica­

mente, Leconomia argentinapuede fincionaraceptablernente ysin que,,estorbx-el conflicto social, 

con el trigo a200 d6lares la tonelada en el mercado intemacional -y valores anilogos para las otras 
materias primas- o contrayendo una gran deuda extema,,. 
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puntos del PGB, que fueron redistribuidos 7% a la industria y 12% a los consumidores 
o a los contribuyentes, disminuyendo su carga tributaria. 

Esta visi6n de ]a historia del Uruguay (y su posible generalizaci6n aLatinoam6rica) 
ha tenido apoyo en varios trabajos presentados a un coloquio sobre la comparaci6n 
entre el desarrollo de Latinoamdrica 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 dan6s es que un alto grado
de integraci6n al mercado mundial es una manera eficiente de impedir la ocurrencia 
de orent-seeking , yes por lo tanto una fuente de crecimiento. La clave del potencial 
de crecimientoque permite la apertura al mando estarfa entonces en el control del rent­
seeking, antes que en las economfas 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 
forinea seria el constante remez6n que impediria a los paises caer en el estancamiento. 
Paldam argumenta que los paises de ingreso medio suelen ser los que rins rfipido 
crecen. Sin embargo, algunos se han transformado en economias de bajo crecimiento 
(por ejemplo, como sugiere, el cono sur sudamericano). Puede argumentarse que por 
razones hist6ricas 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 o el 
privilegio, y eso es Io que los ha transformado en economfa estancadas. 

Martin Rama (1990) presenta uia visi6n de la historia uruguaya, muy afin ala 
que aqui se plantea. Relaciona su hip6tesis al trabajo de Mancur Olson (1982), quien
concluye que la competencia y el corporativismo puros funcionan mejorque situacio­
nes intermedias, en las cuales la acci6n de los agentes puede conducir a externalidades 
pecuniarias negativas. 

Utilizando esta hip6tesis razona que, en general, la historia uruguaya ha sido mal 
interpretada. Se ha dicho que ]a expansi6n 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 expansi6n
precedi6 el estancamiento, habiendo ocurrido principalmente entre 1951 y 1957. Fue 
un mecanismo perverso creado por el sistema politico para canalizar ia riqueza que 
aflufa por los (temporalmente) altos tfrminos de intercambio. 

Por otra parte, critica a quienes han atribuido el estancamiento a la politica de 
sustituci6n 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 protecci6n, antes que en la protecci6n misma. Intenta medir la importancia de las 
acciones de btisqueda de rentas-privilegio, y concluye que dstas alcanzaron su punto 

(4) En CIEPLAN, Santiago de Chile, Enero 8-10, 1990. 
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miximo a mediados del presente siglo, en t6rminos absolutos, en los cincuenta; en 
t6nninos relativos al producto, en los cuarenta. 

Afirma que este perfodo de la historia estd caracterizado por transferencias 
significativas entre grupos sociales. El primer perfodo de crecici-emo, asociado a la 

estrategia de sustituci6n de importaciones, puede verse como una transferencia de 
pare de ia renta de la tierra a grupos urbanos(5). El perfodo de estancamiento se 

caracteriz6 por la distribuci6n de activos que habfan sido acumulados a lo largo de los 
afios (stock de reservas internacionales, reservas del sistema de seguridad social, 
stock de dinero, capital productivo, etc.) hacia los mismos grupos. 

El cambio en la fuente de recursos (al acabarse los altos t6mlinos de intercambio que 

financiaron [a primera etapa) tuvo importantes consecuencias polfticas. Argumenta que 
debilit6 al Estado frente alas coaliciones privadas, lo que incentiv6 una puja distributiva 

que promovi6 el dominio de lo politico sobre todo lo demis 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 capftulo 4 se 
podrA apreciar esto, a trav6s de un anfilisis del surgimiento del control de cambios en 

Uruguay y el rol del Banco ,'e la Reptiblica. 

(5) Para una estimaci6n de dicha transferencia, ver Sapelli (1985, 1986). 
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CAPITULO III 

Enfoques alternativos sobre la Evoluci6n 
de las Instituciones y su Efecto sobre el 

Crecimiento Econ6mico 

La investigaci6n de la forma en que el tamafio del Estado afecta el crecirmiento 
econ6mico, y respecto a la manera mis apropiada de medir la opresencia, del Estado, 
ha revelado la importancia de las regulaciones. Estas son un producto del aparato 
estatal, contribuyen a definir su lamafio, y determinan, a su vez, el efecto que la 
,presencia del Estado tiene sobre la economfa. Dado el mismo tamafio medido por 
ia tradicional raz6n entre gasto y producto, se podrnan tener dos marcos regulatorios 
(o conjunto de regulaciones) que implicarian presencias efectivas muy diferentes, por 
lo tanto, consecuencias muy diferentes. 

El estudio de la Economfa de la Regulaci6n (ver Stigler, Peltzman, Spulber) ha 
trafdo a la discusi6n acaddmica los efectos de regulaciones especfficas. Pero a su vez, ha 
realzado la importancia de conocer las caracteristicas y las consecuencias de las reglas 
e instituciones que regulan el funcionamiento de los mercados. Estas regias e institucio­
nes difieren significativamente en el contexto intemacional, yes interesante conocercudl 
conjunto e; mds adecuado para los efectos de aumentar el bienestar de una sociedad. 

Como se dijo en el Capftulo 1, no s6lo es importante examinar los efectos de 
distintos marcos regulatorios, sino tambidn investigar los mecanismos por lo's cuales 
estos marcos se desarrollan y porqu6 un pafs ticne un cierto marco y no otro. Una parte 
de la literatura estudia, entonces, las leycs que gufan la evoluci6n de las instituciones. 
Este capftulo pretende justificar el enfoque adoptado en este trabajo, en que se ignora 
el problema de la endogeneidad de las instituciones. Se da una justificaci6n te6rica 
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 

El mercado no es mis que una instituci6n que facilita ia especializaci6n y el 

comercio (y por lo tanto un mayor bienestar). Reduce la escasez, guiando ]a 

asignaci6n 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 propieaad 

est~n bien definidos, sean posefdos privadamente y puedan intercambiarse con bajos 

costos de transacci6n. 

El marco institucional debe lotar a la actividad econ6mica de una estructura de 

incentivos (premios y castigos) que permita el crecimiento. Las reglias que componen 

dicho marco institucional son creaciones humanas. La tarea de formularlas, modifi­

carlas y hacerlas cumplir es la labor central de gobierno. Ejecutfindola, provee a la 

interacci6n entre agentes de un ambiente previsible y estable. 

La existencia de reglas implica la existencia de una instituci6n que las produce 

y las controla: el regulador, el gobiemo. Esta instituci6n monopoliza el uso del poder. 

Lo utiliza para hacer cumplir el marco regulatorio, lo que dota a ia sociedad de una 

mayor dinimica. 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 gobiemo 

de ese poder son ciaros. Como dice Feeny (1989) ouna investigaci6n detallada del 

proceso de cambio tecnl6gico revela que las instituciones son importantes no s6lo 

para la producci6n del cambio tecnol6gico, sino para que las personas sean capaces 

de concretar las ganancias pozenciales que dichos cambios pemiten). 

A partir de la literatiua de orent-seeking-, que muestra que la mano invisible s6lo 

funciona con las instituciones adecuadas, se ha desarrollado recientemente una lfnea de 

investigaci6n que podria Ilamarse <Neo-institucionalismo> (ver Langlois 1989) o ia 

oNueva Economfa Polfticao (ver R. Findlay, 1989), que destaca la importancia de las 

instituciones y de la polftica en el proceso de desarrollo. En esta literatura se han 

desarrollado dos lIfneas de pensamiento: una que se plantea el problema de cudles serian 

las instituciones 6ptimas (Public Choice, Rent-seeking) y otra que trata de entender por 

qu6 las instituciones son las que son (Property Rights, Transaction Costs). La primera 

tratade obtenerconclusiones en el terreno normativo (cuiles deben ser las instituciones), 

mientras que la segunda se mueve en el terreno positivo (porqu6 estas instituciones son asi). 

El planteamiento de cudles son las instituciones apropiadas estd dirigido a 

recomendar cambios, mientras que el conocimiento del opor qu& de las instituciones 

Ileva a entender su proceso de creaci6n. Esta segunda rama de la literatura excluye la 

posibilidad de que el desarrollo institucional sea ,ineficiente . Supone que el cambio 
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institucional tiene lugar en un mercado polftico perfectamente competitivo que 
garantiza que serin adoptados s6lo aquellos can,bios que mejoran la eficiencia. Se ha 
argumentado (Posner, 1977) que el mercado no s6lo permite alcanzar los mejores 
resultados dentro de un conjunto determinado de instituciones, sino que incluso 
permite seleccionar el marco 6ptimo. Esta teoria afirma la existencia de una ,mano 
invisible> que gufa la evoluci6n de las instituciones hacia una mayor funcionalidad 
desde el punto de vista del crecimiento. 

Matthews (1986) discute el punto y concluye que es fdicil citar casos en que el 
desan'ollo institucional no se gufa tdnicamente per el prop6sito de promover el 
crecimiento econ6mico. Sugiere que muchas de las intervenciones del Estado son asf, 
no promoviendo el crecimiento econ6mico, sino haciendo lo opuesto. La literatura de 
btisqueda de rentas permite justificar desarrollos institucionales que distribuyen 
ingresos con consecuencias negativas sobre ia eficiencia. Es que la polftica no 
constituye un drea donde prevalezca la competencia perfecta(l). Por lo tanto, el 
cambio institucional no serdi necesariamente eficiente. 

Si el cambio institucional es end6geno, como argumentan quienes yen una mano 
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, 
sin entender el proceso de formaci6n y desarrollo de las instituciones. Si es aut6geno, 
alguna explicaci6n habrAi para que algunas de eltas sean inadecuadas, si es que 
realmente lo son. 

Esta visi6n podrfa llevar a una <,regresi6n infinita,,. Partimos de que la mano 
invisible del mercado necesita determinadas instituciones o cierto marco legislativo 
para funcionar como lo describi6 Adam Smith. Por otra parte, nos planteamos la 
existercia de una mano invisible en el proceso de creaci6n 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. zPor qu6 existen? 

Si aceptamos la endogeneidad de las instituciones, y la funcionalidad del 
proceso, deberfamos ver qu6 meta-reglas regulan ia creaci6n de reglas, y analizar si 
la mano invisible oinstituciona> funciona mejor o peor segtdn cuil sea, a su vez, su 
marco regulatorio (que a este nivel podrfa ser la Constituci6n). Y asf se podrfa 
continuar preguntando: iLcuiles son las supra-reglas para crear las meta-reglas que 
prevdn c6mo establecer reglas? 

Esto no parece fructiffero, ya que lo importante es que en determinadas situacio­
nes el marco regulatorio puede ser tal que la mano invisible econ6mica no funcione 

(I) 	 Para una interpretaci6n del func' Nnamiento del sistema polftico uruguayo entre 1931 y 1973 como 
un caso de falta de competenciL. ver Sapelli (1985). 
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correctamente. Fsto puede deberse a que las reglas para hacer las reglas tampoco son 

adecuadas y I ivisible tampoco funciona al nivel institucional. La Constitu­
ci6n, por ejen ,rfa no ser adecuada. Esto puede provenir de que no funcionan 

las reglas pai, n".!, la Constituci6n (pero las cuales a su vez estin en ia propia 
Constituci6n). Como decfamos, esta regresi6n infinita no parece fructffera, y parece 

conveniente sub!.,imir esta regresi6n instiucional. Supongamos que tenemos tres 
niveles de anilisis: mercado/marco institucional/Constit, ci6n(2). Una premisa de 
nuestro trabajo seri que no hay una mano invisible que diga que ]a Constituci6n debe 
ser6ptima o, que si lo es, serd respetada (o sea, si la Constituci6n de facto seri diferente 

a la de jure). Entonces, valdrd la pena preguntarse si las instituciones son 6ptimas, y 

qud modificaciones deberfan realizdirseles si no Io fueran. A nuestrojuicio, tambi6n 
seri provechoso estudiar c6mo y por qu6 se han desarrollado estas instituciones, no 
tanto para investigar en qu6 forma pueden <racionalizarse,, sino para saber qud hay 

que cambiar para evitar la repetici6n de estos desarrollos en el futuro. 
Los cambios pueden ser de regulaci6n (por ejemplo, como regular un Area), o 

constitucionales (en el ejemplo, si el drea se regula o no). Esta necesidad surge porque, 
con respecto al desarrollo institucional del sector piblico, existe un cfmulo 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 ms titil (aunque quizds menos inte­
resante) estudiar cuLiles caracterfsticas de dicho marco deben modificarse (y c6mo), 
antes que estudiar por qu6 el marco regulatorio es inadecuado. La adecuaci6n o no 

del marco, y las recomerndaciones de c6mo modificarlo tendrin, seguramente, cierta 
generalidad. En la actualidad, es diffcil ver c6mo apreciaciones respecto al proceso 

que Ileva a la adopci6n de una u otra Constituci6n y respecto a su acatamiento, pue­

den guardar la misma generalidad. 
La raz6n de por qu6 se Ilega a un Estado Aut6nomo en lugar de un Estado 

Democrgtico no es investigado en este trabajo en forna te6rica, pero si se realiza un 

estudio empfrico, un (<estudio de caso,, del desarrollo de una regulaci6n: el control de 
cambios en Uruguay. Este cambi6 significativamente el marco regulatorio de la 
actividad privada en ese pafs despu6s de la depresi6n del '30. El andlisis justifica la 

opci6n seguida en este trabajo en el sentido de ignorar las teorias de la evoluci6n de 
las instituciones que predecirian que todo cambio es 6ptimo. 

(2) Esta es la posici6n adoptada por la escuela del (Public Choice,. 
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II. COMO FUNCIONA LA BUROCRACIA ESTATAL
 

El desarrollo del sector piblico estu fntimamente ligado al crecimierno de la 
burocracia estatal. El amilisis de su funcionamiento es clave para poder predecir 
cudiles serdn los efectos de la intervenci6n estatal. En el terreno acad~mico, ha habido 
dos posiciones bzsicas respecto a c6mo funciona la burocracia estatal (ver Labadie y 
Sapelli, 1986, y 0. Oszlak, editor, 1981). Por un lado, estiin aquellos que la consideran 
una herramienta, un instrumento eficiente y racional para el logro de objetivos 
sociales. Por el otro, estin quienes la yen como una fuerza polftica aut6noma, con sus 
propios objetivos, que muchas veces interfieren con el cumplimiento de los objetivos 
,sociales. antes aludidos, se oponen directamente a6stos en casos extremos. 0 sea, 
que la burocracia podrfa ser tanto un instrumento eficiente como un amno potencial. 
Como es obvio, entre ambas posiciones radica claramente la diferencia entre quienes 
piensan que el gobierno favoreceri el crecimiento, y los que creen que lo detendri. 

En los capftulos precedentes se plante6 que cabe esperar un efecto negativo del 
sector ptblico sobre el crecimiento. La explicaci6n se concentr6 en las distorsiones 
que provocan las regulaciones sobre el sector privado, particularmente, el incentivo 
a la <<btsqueda de rentas-privilegio, (o sea, en lo que consistirfa el lado de la 
,<demanda> de las regulaciones). No se explor6 el problema de la ,,ofera>, es decir, 
i,por qu6 el gobiemo concede originariamente los privilegios que finalmente condu­
cen a que una economfa pierda dinamismo. 

En el capftulo siguiente se relata el proceso de creaci6n y desarrollo del control 
de cambios en el Uruguay. Se observa claramente al Banco de ]a Reptblica (BROU) 
convertido en una fuerza aut6noma, que maximizaba su propio poder. Se ve a una 
oficina estatal persiguiendo objetivos propios, visti6ndolos como objetivos de la 
sociedad. Si uno piensa que las oportunidades para este tipo de comportamiento se 
incrementan con el tamafio del gobierno, se cierra el circulo que permite entender el 
efecto perjudicial que produce un mayor sector pfiblico sobre el crecimiento de la 
economia. 

Como dicen Brown y Eric(3): ((Las organizaciones ptiblicas tienen la capacidad 
de convertir relaciones de dependencia en relaciones de intercambio. Como habituai­
mente resulta diffcil discemir la intenci6n de la ley, los administradores gozan de 
amplia libertad de acci6n. Esta libertad les permite manipular tanto los lazos 
clientelfsticos corno el know-how organizacional con el objeto de transformar su 
relaci6n con la legislatura en una relaci6n de intercambio>,. 

(3)En Oszlak (1981). 

32 



El estudio del proceso de adopci6n del control de cambios en Uruguay lleva a 
advertir sobre el grave problema de la autonomia burocr~itica, y a d6nde puede 
conducir cuando el control de ]a burocracia se guia por la idea de que todo el mundo 
acttia de buena fe en la administraci6n ptiblica. Se cree, por lo tanto, que no deben 
haber restricciones en el funcionamiento del sector, o que ,stas no se deberfan hacer 
efectivas, en el entendido de que son innecesarias. El ejemplo del BROU, como se 
verdi, prueba que esto ocurri6 asf. 

En este sentido parece interesante el plantearniento realizado por Findlay (1989) 
para desarrollar una teoria del <Estado Aut6nomo,,. El utiliza el m6todo y el espiritu de 
la Nueva Econornia Politica, para los efectos de adaptarse a1las caracterfsticas de los 
paises subdesarrollados, en que el Estado tiende a dominar a una sociedad fragmentada 
y d6bil. 

Segtin Findlay, el problema puede ponerse en t6rminos del problema <agente­
principal>, en que el <<pueblo, es el principal (el que debe controlar) y el gobierno es 
el agente (que debe cumplir una tarea, y ser controlado para cque no cumpla con sus 
propios fines, en lugar de los del ,,pueblo,,). Un prob. ma parecido enfrenta la 
empresa en la cual el empleador debe controlar que el trabajador cumpla su tarea y no 
se dedique, porejemplo, a holgazanear. Para ello, y para 61 tener tienipo para trabajar, 
debe desarrollar un m6todo de control que no implique estar observando continua­

mente al trabajador. 
La falta de este mecanismo de control a nivel de la polftica, en los paises 

subdesarrollados, es lo que hace tan poderoso a quien domina los medios de 
administraci6n, y por lo tanto, detenta el uso legal de la violencia. Esto se ha Ilamado 
,<Neo patrimonialismo,, en la literatura (ver Clapham, 1985), es decir, el uso de 
m6todos ,,universalistas), modernos (racionalistas. legalistas) para prop6sitos 
,<particularistas,. Es la epitome del -Rent-seeking state)) o del <<Predatory state)> (ver 
D. Lal, 1985). que se dedica a aumentar la recaudaci6n a efectos de uso <privado>,. 

Esta visi6n cfnica del sistema politico y del Estado (el <Leviatin>) ha sido muy 
criticada. Si las razones para adoptar polfticas econ6micas tail irracionales estin en 
una racionalidad politica, ipor qud debi6ranos esperar que hubiera cambios a partir 
de hacer notar que la polftica es econ6micamente irracional? 

En este trabajo hemos adoptado la posici6n de que las ideas tienen consecuencias 
(Weaver), y que por lo tanto es bueno demostrar que algo es irracional, por qud lo es, 
y cuinto cuesta esa irracionalidad. Hemos adoptado entonces la visi6n de la teorfa del 
,Public Choice) o del <<Rent-seeking>>, antes que la visi6n menos cfnica, pero mis 
paralizante, de que todo lo que existe es 6ptimo, desde algtin punto de vista (ver Rosa, 
1986). 

Para el efecto de contribuir a esta manera de verel mundo, es que hemos realizado 
un ,estudio de caso)> sobre el funcionamnento y desarrollo de las instituciones. Lo 
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sucedido en el Banco de la Reptiblica Oriental del Uruguay no es mera casualidad. Es 
una burocracia mrs, que sigui6 un camino que muchas habfan 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 ptiblico aumenta ia 
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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PARTE2 

Reglas, Instituciones y 
Crecimiento Econ6mico 
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CAPITULO IV 

Desarrollo Istitucional 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 situaci6n de depreciaci6n de la moneda uruguaya que venfa gestdndose 
dsde bastante tiempo atris y que hizo eclor;,%- a fines de la d6cada de 1920. 

En un largo proceso de alrededorde quince ahos, iniciado en 1914cuando se decret6 
la inconvertibilidad, gradualmente fueron apareciendo y encadenindose diversos he­
chos que hicieron posible la desvalorizaci6n cambiaria. Esta, se inici6 en abril de 1929, 
Ilevando finalmente a la autoridad econ6mica -Banco dc la Reptiblica- a intervenir 
oficialmente en el mercado de cambios en 1931. En ese momento, el establecimiento de 
un Contralor dc Cambio fue considerado como una medida inevitable pero transitoria, 
en espera de un anilisis detallado de ]a realidad que Ilevase a la adopci6n de los ajus­
tes necesarios. Sin embargo, en la realidad el Contralor se prolong6 por mdis de cuarenta 
ahios. 

ZC6mo explicar esa larga permanencia de este instituto? 

La btsqueda de rentas (rent-seeking) por parte de ciertos grupos de la sociedad 
uruguaya puede explicar este fen6meno. El proceso de sustituc.6n de importaciones 
permiti6 el surgimiento y expansi6n de muchas industrias que no necesitaban ser 
competitivas para permanecer en el mercado. Pero esta ,demandao de rentas -como 
sucede con todo fen6meno econ6mico- debia ser satisfecha por una <oferta>>, es decir, 
algtin o algunos agentes econ6micos debfan 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 intemacional. 
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Este agente econ6mico fue el Banco de la Reptiblica (BROU). Fundado en 1896 
a partir de la estatizaci6n del Banco Nacional, el BROU cumplfa funciones que 
podran considerarse antag6nicas: era banco central de emisi6n y banco de fornento. 

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, solicit6 su intervenci6n al Poder Ejecutivo ,para evitar la 

especulaci6n y la fuga de capitales,,. 

A pesar de no tener autorizaci6n de su Carta Orginica ni ulterior autorizaci6n 

legal, el BROU se fue otorgando a simismo potestades que le devolvieron el dominio 

total del mercado cambiario: 

- la ley 8.729 s6Io lo autorizaba a evitar la especulaci6n, sin mencionar para nada 

el monopolio (que luego ejerci6) de la compraventa de divisas. 

- la iey 8.729 no lo autorizaba para regular el comercio exterior, como posterior­

mente lo hizo. 
La gestaci6n del Contralor parece muy ilustrativa de la forma c6mo un diagn6s­

tico puntual err6neo puede Ilevar a un significativo cambio de rumbo, avalado por los 

beneficiarios de la medida. En funci6n de esto, en este trabajo se hace un anilisis del 

proceso que llev6 al nacimicnto de este organismo. 
Se veri c6mo el BROU manej6 a su favor una situaci6n en que realiz6 un 

inadecuado manejo monetario, resultando sustancialmente fortalecido de una crisis 

que lo tuvo corno principal protagonista, atin cuando no fue ese el sentir de la dpoca. 

Con la ventaja de la perspectiva hist6rica, mostraremos c6mo un mal manejo de 
la polftica econ6mica tuvo el efecto paradojal de desprestigiar la economfa de 

mercado e inaugurar el ,dirigisno,, donde el gobierno asumi6 potestades 
sustancialmente mayores sobre la economfa. 

II EL PROBLEMA: DESVALORIZACION DEL PESO 

La implantaci6n del Contralor de Cambio pretendfa solucionar el fen6meno de 

la desvalorizaci6n del peso, que con respecto al d6lar alcanz6 a un 57% entre 1929 y 

1931. A su vez, con respecto al peso argentino la desvalorizaci6n alcanz6 a un 30% 
en ese mismo perfodo. Una parte importante de la caida se concentra en el afio 1931, 

fecha en la que se crea el Contralor. 

Devaluaci6n del peso uruguayo con relaci6n al: 
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CUADRO NO I
 

PESO ARGENTINO DOLAR AMERICANO 

1929 5,4 8,1 

1930 2,2 21,2 

1931 I"Semestre 15,4 21,2 

2 ' 1931 Semestre 10,0 23,4 

El peso uruguayo comenz6 a experimentar fuertes fluctuaciones a partir de la 
declaraci6n de inconvertibilidad en 1914. A modo de ejemplo, veremos los extremos 
superiores e inferiores de esas fluctuaciones, con relaci6n al d6lar americano: 

CUADRO No 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 explicaci6n, para contrastarla con aquella que se adopt6 en ese 
momento y que dio lugar al Contralor. 

Se debe reiterar la importancia de ello. Aunque el Contralor pueda tomarse como 
una medida de polftica monetaria, cambiaria o comercial, por la forma en que se 
implement6 y por su duraci6n en el tiempo, Ileg6 a transformarse en la mdis profunda 
y distorsionante intervenci6n del Estado, como en la mayor fuente de rentas y 
generadora de empresarios orent-seekers,,. Por otra pare, un arancel alto y parejo 
habrfa tenido consecuencias similares sobre las variables macroecon6micas que se 
pretendi6 afectar. Adem.is no habria generado la discrecionalidad y el sinntimero de 
arbitrariedades que signific6 la cuotificaci6n de cada artfculo en forma individual, la 
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asignaci6n administrativa de esa cuota por empresa y la fijaci6n de un precio diferente 

a la divisa segtin la mercancia. 

A partir de 1914 comienza a aplicarse en Uruguay un r6gimen de ((flotaci6n 

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 evolucion6: 

CUADRO NO 3 

TONELADAS DE ORO 

1886 3,2 1929 108,0 

1900 3,8 1930 91,7 

1909 28,8 1935 64,0 

1913 16,3 1940 80,0 

1915 33,8 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 1920 a 1940, y otro de fuerte crecimiento de 1940 a 1950. 
Las fuertes fluctuaciones en estos aflos prueban que el BROU practicaba una politica 
discrecional respecto si la variable de ajuste era el oro o el peso. 

Pero, iporqu6 era necesario dicho ajuste? Dentro de !,t vasta literatura respecto 
alas determinaciones del tipo de cambio nos ubicaremos moment~ineamente, dada su 
simplicidad, en el enfoque monetario del tipo de cambio y veremos inds adelante si 
es necesario incluir shocks reales. Concentrando el andilisis en la oferta de dinero (sin 
considerar por el momento la demanda), veamos el comportaniento del BROU y de 
la banca en general, la que es importante por la carencia de legislaci6n sobre el encaje 
de los bancos coinerciales. 

CUADRO N04 
BROU 

VARIACION EN: ENCAJE EMISION DEPOSITOS COLOCACIONES 
(Oro) 

1900-1905 13,9 13,5 13.3 6,8 

1905-1910 18,7 13,8 25,9 16,9 

1910-1915 5,4 11,8 14,4 4,6 

1915-1920 19,7 2,2 14,4 20,5 

1920-1925 0,0 - 0,4 0,2 0,5 

1925-1930 1,5 3,1 10,1 8,0 

Observamos que en el quinquenio 1925-1930, hay un desajuste entre el creci­
miento del encaje y el de la emisi6n y los dep6sitos, que deberfa tener efectos sobre 
el tipo de cambio. A dif-rencia de periodos anteriores (salvo 1910-1915), Ia oferta 
monetaria crece mis que loque deberfa en su sistema de tipo de cambio fijo. Veamos 
estos datos en forma anual. 
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CUADRO N5 

BANCA CONSOLIDADA 

ORO EMISION DEPOSITOS COLOCACIONES 

1913 - 18,3 - 30,9 - 20,7 - 8,5 

1914 14,7 23,9 -12.2 - 7,7 

1915 48.8 20,3 10,0 - 7,5 

1916 43,7 23,0 38,8 20,3 

1917 30,) 19,4 25,8 18,1 

1918 8,1 34,7 22,8 20,8 

1919 23,6 37,3 40,0 49,7 

1920 - 1,0 - 14,6 8,9 - 3,3 

1921 -5,8 1.1 6.6 5,9 

1922 - 2,6 -4.0 - 5,0 - 5,0 

1923 0,7 8,8 - 2,7 6,5 

1924 - 10 - 1,7 -8,) 2,3 

1925 1,3 -9,4 -3.2 -5,6 

1926 0,0 7,0 15,8 10,9 

1927 1,8 6.9 11,2 11,9 

1928 18,3 -3.3 4,9 2,1 

1929 - 1.0 - 10 15,2 7,5 

1930 - 12,2 5,9 7,9 13,2 

Es posible observar el comienzo de una polftica monetaria expansiva en 1918, 
la inversi6n del proceso de entrada de oro, debida en parte a]a crisis de 1920-1921 en 
Inglaterra, y la continuaci6n de una polftica expansiva hasta 1921 con efectos sobre 
el tipo de cambio (devaluaci6n). Posteriormente la polftica monetaria cambia tornin­
dose restrictiva, en especial durante los afios 1924-1925. En el perfodo 1926-1930, 
con la excepci6n de 1928, nuevamente hay una expansi6n monetaria no justificada 
por las ganancias de oro. Los dep6sitos crecen en un 68% en tanto el oro lo hace en 

un 5% (y la elnisi6n en un 16%). 
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La evoluci6n de la relaci6n de dep6sitos mds emisi6n respecto al stock de oro, 
marca la pauta de lo poco que la polftica rnonetaria estaba guiada por los principios 
del patr6n oro. Cualquierdesvio de los mismos deberfa repercutiren el tipo de canbio. 

El siguiente cuadro muestra la evoluci6n de ambas variables. 

CUADRO No6 

(DEPOSITOS + EMISION) 

% oro 

1912 4,3 

1913 4,0 

1914 3,6 
1915 2,6 

1916 2,4 

1917 2,3 

1918 2,7 

919 3,1 

1920 3,1 

1921 3,5 
1922 3,4 

1923 3,4 

1924 3,2 

1925 2,9 

1926 3,3 

1927 3,7 

1928 3,2 

1929 3,6 

1930 4,3 

1931 (Oct.) n/d 
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(COTIZACION PESO/DOLAR) 

100,0 

183,
 

98,1 
95,3 

99,5 

106,2
 

114,9
 

104,8 

83,9 

64.1 
73,9 

73,9 

82,4 

93,7 

96,6 

96.6 

98,3 

93,6 

78,9 

26,9 



A partir de 1914 se aplica una politica restrictiva que dura hasta 1917 y que se 
reflej6 en una apreciaci6n del peso uruguayo. En 1918 comienza unit politica expan­
siva que Ilev6 a unit importante devaluaci6n dl peso que ternina conjuntaniente con 
una rectificaci6i dc la politica monetaria en 192 1.Esta polftica restrictiva se manliene 
hasta 1923. fecha en que finaliz6 tin ciclo de revaluaci6n de la moneda del Uruguay. 

El peso penlanece constante entre 1925 y 1929, en tanto que la poliftica 
naonetar;asetoma ilds laxa. Eneste perfodose hacecorninel recurriral endeudamiento 
extemo aefectos de apuntalai la cotizaci6n de la noneda. Acabadas esas reservas, y 
acentuada la expansividad de la politica monetaria, el peso se derrumba en 1930 y 
193 1a un tercio de su valor. 

Estos datos son un fuerte sustento para la interpretaci6n de que la crisis era 
producto de la inflaci6n monetaria y de crtdito, opini6n muy en boga de ese periodo. 

La expansi6n fLie desencadenada principalmente por los dep6sitos y el crfdito y 
no por la emisi6n. Esto supone un aumento en e! multiplicador, tanto por parte del 
BROU como dl resto de los Bancos. El BROU, err6neamente concentraba sus 
defensas en el pequefio aunento de la emisi6n en cl periodo, y ain cuando reconocfa 
un excesivo crecimiento (de crdito, tenfa una actitud ambivalente respecto a la 
conveniencia de reducirlo. 

La evidencia es dernoledora. Se produjo una exagerada expansi6n de los 
dep6sitos y del crdito, y lo que es peor, existiendo conciencia de ello se hizo poco 
para remediarlo y se reaccion6 con lentitud( I ). 

En 1919, cl stock ie oro era 60:7 y la enaisi6n mayor era 65:9. En 1930, el stock 
alcanzaba los 58:4 y Iaemisi6n niayor a61:3. Ci fras muy similares como se puede ver. 
Sin embargo, nientras que en 1919 los dep6sitos alcanzaban a 118:3, en 1930 eran 
190:2. eniel 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 dep6sitos crecieron de 49: a93:. 

A continuaci6n se presentan otras cifras que refuerzan lo anterior: 

(I) Para nids datos y la opini6n del BROU, ver Sapelli y Bucacos (1986). 
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CUADRO No 7 

M2 PBI NOMINAL Mi 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 2J4 n/d 

1925 147 716 1934 219 n/d 

1926 162 691 1935 233 753 

Una vez mis se nota claramente la expansi6n monetaria que se produjo antes de 
la crisis del 20, la restricci6n posterior, y la nueva expansi6n a partir de 1926. Entre 
1926 y 1929 M2creci6 a un 9% anual acumulativo. 

,C6mo es que se ignor6 toda esta evidencia al evaluar la crisis? 

En la comisi6n que se form6 para investigar la crisis de cambios, predomin6 la 
opini6n de que la crisis se debia a un pfoblema real, a un desequilibrio en la balanza 
comercial, y a la especulaci6n. Como consecuencia de ello, hubo fuertes mayorias a 
favor de disminuir las importaciones, produciendo intemamente lo que se pudiera y 
controlando el flujo de capitales. 

Del resumen que realiz6 Morat6 (1976) de las discusiones de dicha comisi6n, se 
extrae que, de los nueve miembros, seis se pronunciaron a ft tor del control de 
capitales y de importaciones, como soluci6n a la crisis. Por otro lado existfan diversas 
opiniones respecto a la conveniencia de controlar la emisi6n o bajar el gasto ptiblico. 
Curiosamente Frugoni, un socialista, fue el que mdis defendi6 la libertad de comercio 
y la necesidad de una politica monetaria mdis estricta. 

Sin embargo, los ntimeros muestran que era necesario tener una politica 
monetaria m~is restrictiva. Y si era cierto, como decfa el propio BROU, que la mayor 
parte del cr6dito iba al gobiemo, tambi6n era necesaria una reducci6n del gasto 
publico. En su lugar, debido a un diagn6stico equivocado, sigui6 una de las mis 
grandes ampliaciones de la presencia del Estado en la historia uruguaya. 
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En todocaso, la estrategia uruguaya ante la crisis, fue muy mala. Siendo Uruguay 
de los paises menos afectados por el shock externo en Am6rica Latina, tuvo una de 
las peores reacciones en t6rminos de PGB, estancamiento del que s6lo se sali6 con la 
segunda Guerra Mundial. 

III. EL BROU: oRENT-SEEKINGo INSTITUCIONAL 

En el curso de la investigaci6n, result6 bastante claro que el Contralor de 
Cambios habfa jugado un papel fundamental en el proceso de moldear al Uruguay 
post-1930. Por lo tanto su aparici6n, como su final definitivo en 1974, marcan 
claramente dos hitos en la historia econ6mica de ese pafs. 

Quizdis lo mds interesante de este andlisis no fue descubrir hasta qud punto se 
intent6 regular la vida econ6mica en Uruguay, ni en qu6 medida la btisqueda de rentas 
o privilegios se transform6 muy rpidamente en la actividad einpresarial niis rentable, 
o de qu6 fonna casi el 100 por ciento del PGB estaba sujeto aestas reglas. Lo fue, rnids 
bien, descubrir c6mo las propias instituciones oficiales realizan orent-seeking­
cuando se les libera de competencia o Ifmnites constitucionales, y hasta qu6 extrerno 
estas mismas hardn lobby en contra de estos finites. 

El Banco de la Reptiblica presenta un notable estudio de caso de c6mo una 
instituci6n empieza a expandir su poder y su drea de acci6.1 -ofertando rent-seeking,,. 

Los momentos claves en esta btisqueda son los constantes cambios en su carta 
orginica a partir del momento en que obtiene el monopolio de la emisi6n en 1907. 

El BROU tuvo un rol fundamental en el desarrollo de la sociedad rentista. El BROU 
cambi6 su polftica crediticia a partir de 1907. Esta politica "mis audaz>,, como se la 
calific6, fue causa de ]a crisis de 1913 y de la gravedad de la crisis de 192 1.Finalmente, 
debido alos fuertes limites que la convertibili, I:id ponfa asu manejo crediticio discrecio­
nal, el BROU comenz6 a pregonar una polftica mercantilista, que dot6 al stock de oro de 
Ln valor en si mismo, evitando asi la vuelta a la convcrtibilidad. Ante la renuencia de 
seguir una politica de flotaci6n limpia por la posibilidad de una desvalorizaci6n del peso; 
ia imposibilidad de tijar el tipo de cambio sin afectar las reservas de oro; y el deso de seguir 
una polftica monetaria expansiva. se desemboc6 inevitablemente en el control de cambios. 

Divdo ese rol protag6nico, creemos conveniente exponer la evoluci6n hist6rica 
de la visi6n del BROU, tal como la vio su historiador oficial, Raijl Montero 
Bustamante, Sccrotario General del BROU durante gran parte de ese perfodo. 

Usaremos citas de dicho historiador para relatar cudl era la posici6n del BROJ 
ante cada instancia, y nuestros comentarios -cuando fueren necesarios- intentarin 
demostrarc6mo esta evaluaci6n de los hechos convalida la tesis expuesta al principio. 
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IV. LA HISTORIA DEL BROU (2) 

A pantir de i907, siendo Juan Carlos Blanco Presidente 6 fl BROU y Jorge West, 
Gerente General, el Banco comenz6 a cambiar el rol desempefiado anteriormente en 
el mercado de cr6dito. 

<(El criterio de limitaci6n y prudencia al que habfa sido necesario sujetar la 
marcha de la instituci6n durante el largo y accidentado perfodo de consolidaci6n, 
cedi6 su lugaral nuevo concepto... en el sentido de apoyar las inicialivas que tendieran 
a la ampliaci6n de los negocios en todos los pianos de la actividad bancariao. 

Como antesala de los desequilibrios que impulsaron la crisis de 1913 (una de las 
pocas crisis enteramente domdsticas en la historia uruguaya) el EROU pas6 de la 
(prudencia) a la ,,audacia>) corno valor rector de sus acciones ,,... se instruy6 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 transformaci6n operado en el Banco, 6ste ha 
dicho n una publicaci6n oficial que la nueva orientaci6n se singulariz6, en primer 
t6rmiso por la vinculaci6n solidaria que cre6 el Banco de la Reptiblica con las dems 
instituciones de cr6dito de plaza, y en virtud de la cual aqu6l propici6 y concert6 

acuerdos con establecimientos similares acerca de diversas cuestiones relacionadas 
con los negocios bancarios,,. 

En otras palabras, a partir de 1907 el BROU cre6 un cartel de bancos, donde frue 
el lider y que tuvo como consecuencia m~is notoria la desaparici6n de las quiebras de 
bancos en las crisis econ6micas que ocurrieron a lo largo del siglo XX. Absolutamente 

diferente a lo ocurrido en el siglo anterior. 
"Fue un factordecisivo en el desarrollo que empezaron a adquirir las colocaciones, 

el mantenimiento de tipos de inter6s inferiores a los cobrados por los demdis Bancos, 
y las facilidades que, dentro de un amplio criterio de orden, se dieron para la 
liquidaci6n de los crdditos>. 

Apenas el BROU consolid6 su monopolio de emisi6n, en 1907. se aboc6 a usar 
el poder que ello le concedfa para cambiar las normas por las cuales se cnorgaba 

cr6dito. Es decir, tempranamente sus potestades bancocentralistas empezaron a 
influir en su polftica banco-comercialista. Esto desemboc6 en la crisis de 1913 (entre 
1912 y 1914 el PBI cay6 28%). 

,Precisamente esta extensi6n de las fuerzas financieras del Banco en forma de 
cr6ditos, unida a la necesidad de entregar a la plaza los billetes que 6sta le requerfa, 

(2) Todas las citas de esta secci6n corresponden a Ratl Montero Bustamante (1950). 
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sin que ambas actividades que eran propias de la indole del instituto estuvieran regidas 

por normas t6cnicas... determinaron ya el enrarecimiento monetario, ya la atrofia de 

la funci6n de crddito, y originaron la crisis, especialmente de orden monetario, que se 

plante6 en el pais al mediar el afio 1913... ,. 

"El Banco no podfa mantener el ritmo de sus colocaciones porque sus recursos 

financieros estaban agotados y tampoco podia abastecer de nuevos billetes ala 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 dste debi6 suspender los cr6ditos por haberse excedido 
en la concesi6n de los mismos y haber quedado debajo del encaje mfnimo legal)>. 

La disciplina que el patr6n oro le imponfa al Banco era, ajuicio del BROU, un 

parimetro muy rigido, por lo que constantemente trat6 de cambiar las reglas para 

aumentar su discrecionalidad y poder dar crdditos sin limitaciones, o como decfa el 

Banco "de acuerdo a las demandas de la plaza)). 

Al comenzar la primera Guerra Mundial, se dispuso la inconversi6n de los 

billetes del Banco y se redujo la capacidad emisora en billetes mayores a26 millones 

de pesos. Asi, si bien se le quit6 la disciplina del oro, tambi6n se le limit6 la capacidad 

emisora. Esto fue consecuencia de que parte del problema que antecedi6 ala crisis de 

1913 habfa sido causado por el aumento en 1909 de la capacidad emisora del Banco. 

Atin apesar de esta fuerte restricci6n ala actividad del BROU, entre 1907 y 1916 

el Banco triplic6 y cuadruplic6 sus operaciones. 

LA GUERRA EUROPEA Y SUS CONSECUENCIAS: 

EL BROU EN 1917-1926 

Este perfodo tuvo como hechos notables el pr6stamo de postguerra que Uruguay 

otorg6 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 aemitir por encima de los limites 

legales a efectos de financiar los prdstamos a Inglaterra y Francia, para comprar 
productos nacionales. 

Estas leyes permitieron al BROU otorgar crdditos por 63 millones, cuando hasta 

el dltimo momento las colocaciones ascendian a 36 millones, excedidndose en 43 

millones del mximo legal. Este inadecuado manejo monetario agrav6 la crisis de 

1921. 

Como dice R. Montero Bustamante: (,Desde el afio 1919, la plaza comenz6 a 
demandh, nuevos cr6ditos, no obstante, la abundancia de capitales y reservas que 
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existfan en ella...) (pig. 211). 
Con esta tendencia a que Ia cantidad de dinero fuera fijada por Ia dernanda, el 

BROU configur6 una polftica monetaria muy prociclica, que fue en parte lo que 
tennin6 en el espfritu aislacionista de los treinta. Asf la polftica interna agravaba 
significativarmente las crisis externas, pero esto se tornaba colo consecuencia directa 
de estas crisis. Para evitarlas, se inten16 una polftica aislacionista que concluy6 en la 
sociedad rentfstica, que se describe en el Capftulo 2. 

Una de las principales razones de este manejo prociclico fue la eliminaci6n de 
Iatasa de inter6s comlo variable de ajuste, debido a la politica crediticia corporativista 
del BROU. 

Ante Iadepresi6n de los mercados externos en 1920-2 1, la reacci6n del BROU 
fue discrecional. Dice R. Montero Bustamante: ,,feliziente Ia acci6n del crddito 
dirigido y controlado por el BROU penniti6 establecer un compais de espera en las 
operaciones, con la esperanza de que se afinnaran los precios y se nornializara el 
mercado de carnbios,,. Pero la expansi6n del crddito produjo una crisis de Balanza de 
Pagos. 

,,Este compzis de espera hizo descender la cifra de exportaci6n correspondiente 
al aflo 1920, de 147 inillones a 80 millones a tiempo que las compras al exterior 
adquirian acelerado ritio v Ilevaban el fndicc de las irnportacionesde 110 millones a 125 
iillones.provocando asf cl desequilibrio de la balanza coniercial y tin saldo negativo de 

45 millones de pesos que empeor6 las cotizaciones cambiarias,, (pig. 212). 
La espera del BROU agravo fuertenimte la crisis externa. Como relata el propio 

Bustaniante: ,,el drama y la incertidumbre cundieron en Iaplaza y, producida li crisis. 
el BROU procur6 conjurarla movilizando todas sus disponibilidades y supliendo con 
ellas el total cierre de crtdito resuelto por los bancos. Puso adeimis, en actividad la., 
operaciones de redescuentos bancarios, aplicando aellas mis de 2 millones de pesos 
a fin de alivianar las carteras de los bancos ..... (Rig. 213). 

El BROU reaccion6 a li crisis de balanza de pagos con una politica monetaria 
expansiva. 

Agrega Bustainante: .... en el Banco, que ejercfa natural hegernonfa sobre los 
negocios, se decret6 a partir del prirnero de julio de 1922, una rebaja general en las 
escalas de intereses, ejemplo que rue imitado en general por Iabanca, ohteni6ndose 
asi un sensible abaratamniento en el precio de locaci6n del dinero,,. 

La teorfa del BROU parecfa ser (lo que se repite en 1929) que ante la cafda 
de los t6nninos de intercambio y Iaconsiguiente salida de oro. la disminuci6n de 
]a emisi6n (que deberia suceder en un sistema de tipo de cambio fijo) conillevarfa 
una cafda en el nivel de actividad. Para evitarla, en vez de reducir Ia ernisi6n el 
Banco Ia aument6, lo que s6lo produjo problemas adicionales de balanza de pagos. 
No se percibia en ese mornento que Ia disminuci6n en Ia emisi6n no era imis que 
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una forma de ajuste a la cafda del nivel de ingreso (y del nivel de actividad en 
t6rminos nominales) que era a su vez consecuencia del shock extemo. No reducir 

la emisi6n lieva a una devaluaci6n o pdrdida de oro, pero no afecta el nivel de 

actividad. 
Recidn despuds de 1922 el BROU adopta una polftica monetaria mis apropiada 

a la coyuntura. 

El 17 de diciembre de 1923 se extiende indefinidamente la inconversi6n y la 
prohibici6n de exportar oro vigente desde 1915. Durante este perfodo el BROU fue 

adquiriendo un control cada vez mayor de la banca, de la deuda ptiblica, del cambio 

extranjero, de la tasa de interds, aparte de su control sobrc la emisi6n y el cr6dito. 
En 1926 comienza el mal manejo monetario y de la deuda ptblica que produciri 

la crisis cambiaria al desatarse la crisis de 1929. 

Se contrat6 un prdstamo con Haligarten y Cfa., de Nueva York, por 30 millone, 

de d6ares, que en su mayor parte no tenia destino inmediato y cuya administraci6n 

fue encomendada al BROU. El pr6stamo no era necesario y fue utilizado para 
incrementar el crddito. 

El BROU termin6 adquiriendo 10 millones de este pr6stamo que fueron 
colocados, mediante autorizaci6n legislativa (ley 12.8.26), de la siguiente forma: un 
tercio a pr6stamos a bancos particulares de plaza y el saldo en la adquisici6n de 

obligaciones hipotecarias emitidas porel Banco Hipotecario del Uruguay. Esto se vio 
acompafiado por una renovada polftica de cr6dito barato por el BROU. 

LA GRAN DEPRESION: 

EL BROU EN EL PERIODO 1927-1936 

Ante el auge producido luego de la crisis, el BROU continu6 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 ya en situaci6n crftica, fue dictada la ley del 17 de diciembre de 1929, cuya iniciativa 

y proyecto correspondieron al Consejero Nacional Dr.Gabriel Terra, mediante el cual 

fue modificado el r6gimen restrictivo de emisi6n . (Pig. 237). 
,,Esta ley estableci6 un criterio cientffico y racional en lo que se refiere a la 

capacidad de emisi6n de billetes que hasta entonces habfa estado supeditada arbi­
trariamente al monto del capital realizado del Bancoo. (Pg 238). 

Continuaron asf los cambios legales que contribuirian a darle mdis discreciona­

lidad al Banco, pero menos seguridad a su moneda. 
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Los desequilibrios causados por ia falta de control de la cantidad de dinero fueron 
atribuidos por el BROU al exceso de gasto pfiblico y privado debido a un cambio de 
mentalidad. ((El pais, que hasta entonces habfa hecho vida frugal, se dio a gastar sin 
control..., (pg.242). En ning6n momento se vincul6 el exceso de gasto al exceso de 
liquidez que el BROU producfa con su polftica monetaria expansiva. 

Ante el deficit de balanza de pago que se generaba, el BROU sefialaba: ((Los 
saldos "eficitarios de la balanza de pagos fueron cubiertos, primero con emprdstitos... 
Agotados los recursos de crfdito exterior.... fue necesario cubrir aquellos con las 
reservas del pafs, inicidndose desde entonces un drenaje de riqueza cuyo natural 
resultado fue el empobrecimiento del patrimouio nacional . (prg. 243). 

Esta asimilaci6n del oro y las reservas a la riqueza nacional, en lugar de los 
recursos naturales y humanos, es muestra de la ideologfa cada vez mrs mercantilista 
que dominaba al BROU y sus recomendaciones de polftica. 

Nuevamente, en medio de la crisis, el BROU sigui6 una polftica crediticia 
expansiva: ((El Banco, como consecuencia de la pr6spera situaci6n que hemos descrito, 
y con el objeto de acompafiarla, se embarc6 a partir del aflo 1926, en una polftica de 
expansi6n de sus colocaciones que, cuando se presentaron los inusitados sfntomas de la 
crisis monetaria primero y de la crisis general despufs, se vio obligado a mantener,. 

No era de extrafiar que er el marco de una polftica de flotaci6n, esta actitud ante 
la crisis extema forzara a una devaluaci6n del peso. La crisis cambiaria fue asf la 
,,vedette, de los pr6ximos afios. El BROU a su vez, argumentaba que estaba 
realizando una tarea patri6tica, en su polftica crediticia expansiva. 

,EI Banco en estos afios crfticos no solamente tuvo que librar la batalla del peso 
(el intento por sostener la paridad del patr6n oro) en el adverso terreno de los cambios. 
Otra lucha, igualmente diffcil, fue la que desarroll6 en el orden interior a fin de 
mantener activo el crfdito para que no sufriera ia economfa nacional ni se alterara el 
juego normal de los negocios. Una polftica contraria habria producido en aquella 
situaci6n trastornos esenciales a la economfa de ia repriblica,. (pg, 243). 

Al serestas tareas contradictorias, la dificultad de realizaci6n conjunta de ambas 
se hacfa muy diffcil. Esta contradicci6n no escapaba a la gente del BROU. Para resol­
verla, se habfan plegado a aquellas teorfas que sostienen que la contracci6n monetariaque 
en un sistema de tipo de cambio fijo es producto de una crisis extema, puede agravarla. 

R. Montero Bustamante describe asf ia polftica del BROU: ,,...mientras el 
Banco... procuraba defender ia integridad de la moneda, su funci6n de dispensador del 
crfdito lo obligaba a forzar su capacidad de instituto emisor y, en lugar de recoger 
billetes, lanzaba a la plaza en forma de cr6ditos, masas fiduciarias que iban a aumentar 
los medios de pago> (Prg. 244). 

El Banco de la Reptiblica dio prioridad a sus clientes en tanto demandantes de 
crrditos, antes que a sus obligaciones bancocentralistas respecto a la oferta de crrdito. 
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Ello deterior6 el balance del BROU. 
((La relaci6n del encaje a oro y las obligaciones a la vista fue asf descendiendo 

de 71% en que se mantuvo en 1928 a 46% a que lleg6 en 1932>>. (Pig. 244). 

El BROU agrav6 asf el desequilibrio monetario producido por la crisis extema, 

pretendiendo que la mayor oferta de crddito evitarfa la crisis del sector real que se 

transmitfa de! de el exterior. 

El BROU, en esta coyuntura, producto en parte de su mal manejo monetario, 

presion6 y obtuvo m~is poder. Es claro que la creaci6n del Banco de la Repdblica cono 

Banco de Ernisi6n y Banco de Cr6dito fue un grave error, que temlin6 con la sumisi6n 

del primero al segundo. Por otra otra parte, cada vez que las reglas de encaje se volv fan 

limitanes a la capacidad expansiva del Banco, el Banco realizaba una fuerte actividad 

de presi6n para cambiarlas, ampliando asf su discrecionalidad. Generalmente lograba 

su prop6sito. De esta manera el pafs estaba destinado al uso procfclico de la polftica 

monetaria y finalmente al descontrol, dado que no habfa instituci6n aiguna interesada 

en ia estabilidad monetaria. 
Durante la crisis cambiaria de 1929-1931, el BROU perdi6 constantemente 

divisas sin por ello variar su polftica monetaria. A fines de 1931 la desvalorizaci6n 

alcanz6 al 50 por ciento. Fue allf que se recurri6 al Control de Cambios. 

La histcria de c6mo el BROU habl6 y habl6 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 problerna monetario, fijfindose para ello en la 

evoluci6n de la emisi6n y no en el stock de oro en franca caida, el Banco defendi6 una 

interpretaci6n de la crisis en la que 61 carecia de instrumentos para controlarla 

(interpretaci6n basada en la especulaci6n y la crisis extema), hasta que con la ley de 

Control de Cambios obtuvo lo que querfa: el control del mercado de cambios. 

La historia de c6mo se desarroll6 el contralor y c6mo el Banco fue absorbiendo 

potestades que no le habian sido concedidas, es de gran inter6s para interpretar la 

manera en que el BROU termin6 siendo el 6rgano de mdiximo poder dentro de la 

estructura estatal, despu6s del Presidente(4). Tanto, que despuds de los treinta se hizo 

costumbre que el Presidente de la Reptiblica saliente, fuese Presidente del BROU. 

El propio Montero Bustamante reconoce en el curso de ia crisis de 1930: ,,... una 

conducta excesivamente liberal seguida en la conducci6n del cr6dito y en el uso de la 

facultad emisora... >.Pero atribuye la causa de esto a ,da estructura del Banco que 

(3) 	 Sobre esto ver BROU, 1933. 
(4) 	 Ver El Contralor de Cambios en el Uruguay,,, de C. Quijano para [a historia legal del contralor y 

la evidencia de su ilegalidad e institucionalidad, y la obra de Sapelli y Bucacos (1986) para un re­
sumen del mismo. 
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obligaba a dste a atender los requerimientos que hacfa la plaza, tanto en recursos de 
cr6dito como en moneda financiera, so pena de crear peligrosos problemas de 
desarrollo de los negocios...>(pig. 250). 

A juicio del Banco este problema tenfa una soluci6n: ,era necesario modificar 
la estructura del instituto a fin de independizar el cr6dito de ia funci6n monetaria. 
Fruto de esta iniciativa fue la ley del 14 de agosto de 1933 que dividi6 a! Banco en dos 
departamentos: el Departamento de Emisi6n y el Departamento Bancario, indepen­
dientes el uno del otro aunque sin ser sustrafdos al gobiemo comrin del directorio>,. 
(prig. 250). 

La historia dirfa que este cambio cosmdtico no hizo variar los problemas de 
polftica monetaria. Una nueva reforma de la Carta Orgrinica en 1939 contribuy6 a que 
la polftica monetaria continuara siendo expansiva, ampliando los limites de emisi6n. 
Esta soluci6n cosm6tica le resultaba perfecta a la gente del BROU: <...se evit6 la 
creaci6n del Banco Central... y con ello se eludieron las erogaciones que habrfa 
demandado la fundaci6n y funcionamiento de este instituto, .(pdig. 25 1). 

<<El Banco, sin perder su fortaleza financiera, y porel contrario vidndola crecida, 
qued6 dueflo de una gran agilidad funcional para realizar sus fines... Y todo ello sin 
romper la unidad de gobierno y direcci6n del Banco de ia Reptiblica y el Departamen­
to de Emisi6n .(pdig. 251 ). 

Esto constituye el inicio de una etapa en el desarrollo del BROU que deberfa 
Ilamarse la etapa <imperial). En ella, el BROU fue absorbiendo todas las potestades 
del contralor de cambios y del comercio exterior. 

<"Un plan mdis racional entreg6 al Banco contralor de las importaciones 
exportaciones, en colaboraci6n, en lo que se refiere a las importaciones, con 'a 
Comisi6n Honoraria de Importaci6n y Cambios, creadapor la ley del 9 de noviemore 
de 1934. Dueflo asi el Banco del gobiemo total del intercambio... (p6g. 252). 

Finalmente. aojos del BROU, 6ste tena todo el poderque necesitaba para hacer 
el bien... En toda esta historia asombra la falta de prevenci6n respecto a la concentra­
ci6n de poder en el Estado, que no es extrafia en los bur6cratas, pero sf en los 
legisladores. La fe en las posibilidades del hombre de asar para el bien la mayor 
discrecionalidad fue constantemente defraudada, pero esto no pareci6 cambiar una 
filosoffa totalmente contraria a ia estructura institucional fundada en el escepti­
cismo liberal del siglo XIX que regfa en el pais: una filosoffa que centra el problema 
de la relaci6n del Estado y la sociedad en el control del primero para evitar los abu­
sos de poder. 

El poder acumulado por el 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 situaci6n imperante es reconocida por un 
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decreto. Ete decreto era claramente ilegal, ya que iba contra le letra y el espfritu 
de la !c- del 29 de junio de 1931. Esta estableci6 el Contralor de cambios y to que 

eso era: un contralor, una supervisi6n y no el control monop6lico que terrain6 

estableciendo el BROU. A su vez, este decreto autoriz6 el sisterna de tipos de cambio 

mtltiples. 
o... a requerimiento del Directorio, mediante el decreto del Poder Ejecutivo de 

fecha 3 de marzo de 1936, por el que.., se decidr6 que corresponde al Banco de la 

Repfiblica la funci6n de regulador oficial del marcado de cambios... y encomend6 al 
Banco la fijaci6n, en lo sucesivo, de los tipos de cotizaci6n para las operaciones de 

compra-venta de cambio>. (pig. 253 subrayado propio). 
En otro ejemplo de un decreto que modificaba una ley , <,se trar.form6 !a 

estructura de la Cornisi6n Honoraria de Importaci6n y Cambios, en raz6n do haber 

cesado las causas que dieron motivo a que esa comisi6n fuese integrada con 
representantes gremiales... Estas dos iniciativas, que son complementarias, puede 

decirse que constituyen la culminaci6n (de plan que desarroll6 el BROU, en fntima 

colaboraci6n con el gobierno, para reajustar el intercambio dentro de las mis 

favorables a los intereses del pafs,.(prg. 254). 

Era el triunfo de una polftica,(Imperial),. Sin embargo, no termin6 aquf la historia 

ya que el BROU acumulaba ganancias con sus nuevas atribuciones. 
<<El gobiemo y administraci6n de los cambios se reflejaban en las utilidades del 

Banco que, desde el ejercicio 1935, habfan crecido sensiblemente por concepto de 

beneficios que tenfan ese origen,,. (prg. 263). 

Este manejo del contralor, para mayor beneficio de BROU, es el antecedente a 
otra etapa expansionita en la que se estructurarfa una compleja trama de impuestos 

implfcitos en el sistema de tipus de cambio mtltiples y subsidios adistintas ramas de 

actividad. Asf se defini6 una polftica que cambiaria significativamente la estructura 
productiva uruguaya, como ninguna lo habia jecho previamente. 

La justificaci6n alegada por el Banco para su legitima disposici6n del dinero 

obtenido por medio de su monopolio en el mercado de cambios era: <Las considera­
bles sumas que el Banco incorporaba a su patrimonio era riqueza que, en el anterior 
rrginien, se filtraba hacia el extranjero sin beneficio para la comunidad, o se distribufa 
entre intermediarios indiferentes al interfs nacional. En cambio, rescatada por el 

Banco, era destinado a vigorizar el mercado de crfdito y servir de estfmulo a las 

actividades generales). (Prg. 265). 
Diffcilmente cualquier e:-tudio serio de la incidencia del impuesto cambiario 

corroboraria esta interpretaci6n. De todas maneras contribuy6 ajustificar la operaci6n 

del contralor y la obtenci6n de ganancias de 61. 

-Las utilidades millonarias del Banco son, en gran parte, una restituci6n al 

patrimonio nacional de comisione:; y mdrgenes de ganancia que se perdfan o drenaban 
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hacia el exterior, sin provecho alguno para el pais. Controladas ahora severamente las 
operaciones del intercambio, el pais recibiri el beneficio que legftimamente le 
corresponde ...>.(Pdig. 265). 

Este titimo p~irratb constituye uno de tantos ejemplos de la ideologia mercan­
tilista que manejaba el Banco y de ia absoluta identificaci6n de sus intereses con los 
del pais. 

Como muestra de la enorme influencia, que con el manejo del cr6dito a tasas 
bajas y con tipos de cambio preferenciales, habfa adquirido el BROU, esti la 
determinaci6n de la politica agricola que 'lacia el Banco. 

,... luego de cuidadoso estudio, formul6 un vasto plan para el fomento del cultivo 
del lino, manf y girasol, cuya ejecuci6n, en la que tuvo participaci6n principal el 
Departamento de Cr6dito Rural e Industrial, dio origen a que el panorama agricola del 
pais experimentara notables cambios,. 

El BROU comienza por entonces (principios de los 49), a absorver una serie de 
nuevas funciones, como la construcci6n de viviendas econ6micas, la importaci6n 
directa de articulos de primera necesidad, la compra de cosechas de trigo, la 
compraventa de azticar, maiz, papas, etc. El BROU se constitua 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 aplicaci6n vino 
a dar la raz6n a quienes opinaban que el fen6rneno obedecia a otras causas mis 
profundas a las manejadas en su momento. El contralor se sancion6 ,con el prop6sito 
de combatir la especulaci6n,, debido a que <,predomin6 la idea cue lIa especulaci6n era 
el factor predominante de la desvalorizaci6n del peso en el mercado internacionab. 
Sin embargo, segfin Silvera Zorzi la desvalorizaci6n se debia al desequilibrio en la 
balanza comercial originado en el aurnento de los medios de pagos y del cr6dito, 
producto de la cancelaci6n de los prdstamos a Francia y Gran Bretafla y de los 
prestamos obtenidos de Estados Unidos. Juzg6 al Empr6stito Hallgarten conio ,poco 
feliz,. No habfa destino para 61 y para cortar las p6rdidas de inter6s se le coloc6 en 
bancos de plaza. Los bancos lo prestarcn aumentando el cr6dito cuando era necesario 
una contracci6n del mismo. La otra parte del pr6stanio se utiliz6 para financiar la 
demanda de d6lares que gener6 el exceso de oferta de dinero. Cuando se agot6 la 
omasa de maniobra, del BROU en 1929, el d6lar comenz6 a apreciarse. El BROU 
trajo entonces d6ares del exterior y ademis se contrat6 el segundo empr6stito 
Haligarten para financiar literalnente la fuga de capitales y evitar la devaluaci6n. 

Concluye entonces Silveira Zorzi: (Si en ese momento se hubieran aplicado las 
medidas chisicas aconsejadas por la ciencia econ6mica: restricci6n razonable del 
cr6dito bancario y absorci6n de medios de pago, la crisis cambiaria del afilo 1931 no 
hubiera asumido ciracteres tan catastr6ficos. La especulaci6n gravit6 en el problema 
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de modo muy relativo . 
Cabe hacer notar que el manejo monetario de la segunca Guerra Mundial. en que 

hubo una fuerte entiada de capitales, fue sumamente prudente, adiferencia del manejo 
en auges anteriores, toque 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, 
defiende de todas fonnas la vigencia del contralor. 

En 1937 se habia fijado una importante brecha (20%) entre el tipo de cambio 
comprador y vendedor, destinindose la diferencia en un 80% al Estado y 20% al 
BROU. Con eso se torm6 un fondo Ilamado <Diferencia de Cambio,, que pa.;6 a 
financiar una serie de subsidios a la producci6n y al consumo (came, leche, pan, 
azicar). Finalmente, la raz6n de ser del contralor era financiar estos subsidios, ain 
cuando habfa 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 nmonctaria ya que opinaba que ni la tasa de 
inter6s ni las oneraciones de mercado abierto eran eficaces. 

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

La conclusi6n mis importante de todo esto es que el desarrollo institucional 
puede ser negativo. En la literatura de (Property Rights>> y <(Transaction Costs >(5) 
hay un optimismo respecto a la existeolcia de una "mano invisible> en el desarrollo 
de las instituciones eficientes. Claramente esto no es asi, y necesitamos una teorfa del 
marco en que este tipo de desarrollo se da, asf como iateorfa del <<Rent Seeking nos 
da una idea de los limites en que el funcionamiento de la mano invisible econ6mica 
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 eindustrial del Uruguay. Como ya 
se sefialara, el tratamiento diferencial se increment6 significativamente a partir de 
1938. 

Hasta 1940-41 la discrecionalidad caracteriz6 al sistema, ya que no existfa una 
manera precisa de fijar cuotas. Apareci6 entonces la figura de la cuota individual, la 
que al dar derechos de propiedad sobre el cupo, permiti6 adsta empezar atener efectos 
significativos sobre la estructura econ6mica. 

(5) Ver trabajos de Alchian, Demsetz y Williamson. 



Por resoluci6n del BROU del 27 de mayo de 1942 desaparecieron las cuotas para 
los productos de primera neccsidad (materias primas), con lo cual aument6 
sigificativamente la protecci6n efectiva para las empresas que producfan bienes de 
segunda y tercera categorfas. Seis meses despuds la no cuotificaci6n se extendi6 a los 
bienes de segunda categorfa. 

Las intenciones del BROU al administrar el contralor resuharon claras, desde la 
primera distribuci6n de divisas que se realiza en 1932. 

En el plan que disefi6 para ese afio, el BROU se proponfa: 

I) 	 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 ddcimo las divisas para remesas al exterior. 

Como consecuencia de esto se otorga una mayor protecci6n efectiva laa 
industria, afin cuando la incertidumbre respecto a la asignaci6n de las mismas impidi6 
que tuviera efectos concretos sobre 6sta hasta mucho despu6s. Obliga ademAs, a 
desconectar a Uruguay del mercado de capitales intemacional y desincentiva la 
inversi6n directa en el pafs. 

Hasta qud punto este sistema signific6 un privilegio para unos pocos, lo 
demuestra la distribuci6n de -puntos> existente en 1954 (6). Cada punto significaba 
el porcenlaje de las divisas disponibles que correspondfa a cada importador. Nueve 
empresas concentraban mims de la mitadde los puntos (sobre un total de 383 importadores). 

Una polftica ajena al contralor, pero tambi6n controlada por el BROU, tambidn 
empez6 a influir fuertemente en la estructura industrial: la crediticia. 

En 1932 Ia industria recibfa el 9% del cr6dito, pas6 a recibir un 16% en 1946,22% 
194 8en y 3l %en 195 1.El volumen total de cr6dito aumenta mucho tambi6n. El volumen 

de cr6dito a ia industria se multiplic6 por 12 entre 1932 y 1951. Este cr.dito se obtenfa 
a tasas de inter6s preferenciales, en general negativas en t6rminos reales, a partirde 1945. 

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

A las politicas de tipo de cambio, cuotas y crddito siguen cambios importantes 
en las importaciones, exportaciones y en la producci6n. 

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

Hay una importante disminuci6n del porcentaje representado por la alimenta­
ci6n, 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 composici6n de la exportaci6n industrial coincide con ia cafda 
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. Despu6s 
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 cafda en los bienes 
de consumo final, especialmente en (barracao y ,ferreteria. (ver cuadro). 

Esto es coherente con el proceso de sustituci6n de importaciones, que aument6 
con la implantaci6n del contralor. 

Entre 1936 y 1939 la estructura cambia notoriamente. 

PRODUCTO INDUSTRIAL 

La estructura industrial vari6 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 mis que el promedio: 
- Bebidas 
- Metales y sus productos 
- Vehfculos y equipos de transporte 
- Textiles y sus manufacturas 
- Papel, cart6n y sus productos 
- Caucho y sus productos 



En resumen, el contralortuvo una incidencia muy importante en un cambio estructural 
de la economfa uruguaya entre 19 3 5 y 1945, que Ilev6 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) 

CARNE Y 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(!) 34 12 44 5 5 100
 

1946-50 21 13 45 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: oIana, incluye lana lavada y textiles, 
desde 1942,ocame yextractosm incluye grasas,guano,
 
etc.y,cueros, incluye cerdas.Los artfculos principalesen ,otros- son animales vivos,arena
 
ypiedra, subproductos ganaderos (antes de 1942).
 
(1) Desde aquf lospromedios son cuatrienales.
 
(2) Los valores son precios oficiales
no ajustados, antes de 1913,precio. de 4mercado, 

entre 1913y 1940ajustados entre 1918y 1925,en d6arescorrientesentre 1942y 1970. 
Fuentes: Anuario Estadfstico; Melgar,Peguero yLavagnino: ,Comercio Exportadoro; BancoCentral: 

vBoletfn Estadfstico Mensuall. 
(Tomadode Finch, 1980,p.266). 
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CUADRO 9 

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

9L5 1925 1930 1935 1940 

Materias primas 19 24 20 26 44 

Aimacn 32 19 18 21 16 

Tienda 12 13 9 10 9 

Autom6viles 0 7 5 3 4 

Barraca 3 10 16 6 7 

Ferreterfa 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 12,91 

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 4,8 80,86 14,31
 

Promedio 1979-82 10,4 73,50 16,13 

Afio 1983 5,90 84,04 13,06 

Afio 1984 6,55 84,45 9,00 

Afio 1985 8,7 82,10 9,24 

Afio 1986 9,47 78,82 11,71 

Fuente: Universidad de laReptiblica. Estadfsticas B."sicas (1942 a 1967) y B.C.U. (1968-1986). 

Notas al cuadro: I)La informaci6n para los perfodos 1942-1967, 1968-1973 y 1974 no es estrictamente 
consistente entre sfpara loscambios ni para las clasificaciones utilizadas por las fuentes. 
2)En geneal, los bienes de consumo comprenden duraderos yno duraderos y los bienes 
intermedios incluyen combustible. 
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CUADRO NI 10 

PRODUCTO BRUTO DE LA INDUS rRIA MANUFACTURERA 

INDUSTRIAS 

I. TRADICIONALES 
1.Came 
2. Textil 
3. Resto 

11. DINAMICAS 
1. Metalurgia 
2. Petr6leo 
3. Resto 

Ill. TOTAL 

A) (EN MILLONES DE PESOS) 

1943 1944 i1945 1946 1947 

81,8 84,4 -85,1 92,9 95,3 
16,5 14,2 14,3 15,2 13,2 
11.7 14,5 16,7 19,6 20,3 
53,6 55,7 54,1 58,9 61,8 

42,5 46,2 51,6 61,1 66,1 
7,9 9,5 11,6 15,4 17,8 
5,8 6,3 8,6 12,1 13,2 

28,8 30,4 31,4 33,6 35,1 

124,3 130,6 136,7 154,0 161,4 

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

INDUSTRIAS TASAS 

1. TRADICIONALES 
1.Came 
2.Textil 
3. Resto 

3,9 
-5,4 
14,8 
3,6 

I1. DINAMICAS 11,7 
I. Metalurgia 
2. Petr6leo 
3. Resto 

22,5 
22,8 
5,1 

Ill. TOTAL 6,7 

Fuente: Instituto de Economfa. 
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CUADRO N- 11 

PRODIJCTO DE INDUSTRIA MANUFACTURERA 

INDUSTRIAS 

1. TRADICIONALES 

1.Came 

2. Textil 

3. Resto 

11. DINAMICAS 

1.Metalurgia 

2. Petr6leo 

3.Resto 

Ill. TOTAL 

(COMO PORCENTAJE DEL TOTAL) 

1943 1947 

65,8 59,0 

13,3 8,2 

9,4 12,5 

43,1 38,3 

34,2 41,0 

6,3 11,0 

4,7 8,2 

23,2 21,8 

100,0 100,3 

Fuente: Instituto de Economfa. 
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CUADRO NQ 12 

PRODUCTO BRUTO DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA 
(en tasas anuales de crecimiento) 

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

Productos elab. 
c/piedra, 
arcilla, arena y 
cemento - 8,6 - 1,9 1,0 4,8 18,3 - 1,6 9,4 3,6 10,4 6,3 

Productos alimen­
ticios 2,2 4,7 7,0 3.4 -6.2 17,0 -4,9 -3.2 0,2 1,4 - 1,0 

Bebidas 7,2 11,8 -3.8 - 18,6 30,4 2,0 1,3 6,5 - 11.7 25,0 13,9 

Tabaco II - 11,3 - 1,4 4,4 8.5 -18,2 - 15,9 17,0 9,7 4,4 

Metales y sus 
productos 4,1 14,1 0,7 2,2 10,9 -7,8 -4,3 20,7 21,5 33,3 15.5 

Vehfculos y eq. de 
transporte 9,5 3,3 6,3 17,9 -3,0 8,3 7,7 2,7 2,6 5,1 

Textiles y sus 

manufacturas 19,1 - 0,2 10,6 - 5,2 41,0 - 6,2 17,4 23,4 15,6 17,5 3,5 

Vestimenta -3,0 23,5 -9,8 4,8 -7,5 - 1,3 -6,3 -6,8 -9,4 0,8 6,3 

Prod. forestales 
y sus manufact. -5,5 26,9 -1,0 -28.4 -2,7 - 1,4 12,9 19,0 8,5 2,9 1,9 

Papel, cart6n y sus 
productos 7,0 7,2 9,7 -2,9 18,2 12,8 - 4,5 2,2 4,3 - 12,2 

Imprenta 1,2 5,2 8,1 1,5 - -1,5 - 1,5 4,5 1,4 8,6 5,3 

Cueroysusmanuf. 4,0 - 13,0 14,9 -8,0 18,5 -22,0 30,6 -0,9 3,6 1,8 -26,7 

Caucho y sus 
manufacturas 39,9 9,5 - 38,9 - 28,0 - - 27,8 30,8 17,6 35,0 29,6 

Industria qufmica 3,1 3,8 8,2 -4,8 11,0 5,4 6,8 0,8 0,8 - 3,1 

Derivados del 
petr6leo - 1.013,6 6,0 2,3 - 1,5 -29,1 -23,9 7,7 37,0 41,2 9,1 

Varios 3,2 12,1 2,3 - 4,4 2,1 4,2 4,0 9,6 5,3 

TOTALES 3,4 11,4 4,4 - 1,4 4,4 3,3 - 1,4 3,9 4,5 11,0 3,6 
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CAPITULO V 

El Tamafio del Estado: 

El Problema de la Medici6n 

I. LCOMO MEDIR EL TAMAIO DEL ESTADO? 

El efecto producido por el aumento del tamafio del gobierno sobre el crecimiento 
del producto, es un tema esencialmente empfrico. Sin embargo, pocos estudios lo 

toman asi, prefiriendo en su lugar enfoques ideol6gicos impermeables a ]a evidencia 
empirica. La escasez de trabajos empfricos se debe mayormente a las dificultades de 
medici6n. 

La pregunta, de c6mo se mide la opresencia del Estado >es esencial porque Ileva 
a reflexionar sobre la posibilidad de reducir a un indicador el fen6meno que 
pretendemos estudiar. Comdinmente se utiliza el gasto piiblico como porcentaje del 
PGB. El gasto y los ingresos del sector ptiblico son las variables m~is flicilmente 
accesibles y cuantificables. Sin embargo, hay una serie de problemas conceptuales 
con estas series, como tambidn los hay en otras variables que pueden utilizarse, como 
el peso de la deuda ptiblica o el porcentaje de empleados pdiblicos respecto al empleo 
total. Lo que queremos medir, idealmente, es la opresencia, del sector ptiblico: una 
medida del grado de influencia del gobiemo sobre el comportamiento de los 
individuos o las organizaciones. Pero la relaci6n entre esto y las medidas tradicionales 
no parece clara. 

Tanto el gasto ptiblico, como los impuestos pueden ser indicadores inadecuados 
del tamafho relativo del sector pdblico, asf como del alcance e influencia de la 
intervenci6n del gobierno en la economfa. Por ejemplo, el gasto con relaci6n al PBI 
es, tanto en Francia como Alemania Occidental. aproximadamente del 50%. Sin 

embargo, se sabe que la economfa francesa es mucho mds dirigista que la alemana, 
yeso no se refleja en el indice. Este es s6lo un indicador parcial del control o influencia 
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del gobiemo sobre la economia, ya que lo que se debe medir es justamente su 
<presencia>> o opesoo, en otras palabras la influencia del sector ptiblico sobre el rector 
privado. En este sentido, las regulaciones y la intervenci6n burocrtica puede i ser 
pocas o muchas y esto no se reflejardi en el gasto ptiblico o la recaudaci6n fiscal. 

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

Por esto, en el presente trabajo se considerarin todas las medidas disponibles 
para estos efectos de tener una idea cabal de ia evoluci6n del tamafio del sector 
ptiblico(l). Como se extrae del andlisis de los capitulos anteriores, las regulaciones 
deberin ocupar una pare importante de este trabajo. 

II. 	 EL TAMAINO DEL ESTADO EN URUGUAY 

Para medir la ,presencia>, del Estado en ]a economfa serfa ideal, aunque 
inalcanzable, poder cuantificar qu6 porcentaje del PGB es obtenido por <orent­
seekers .Es inevitable que ambos coexistan, pero como ya indicramos, el predomi­
nio de uno u otro determinard si una sociedad es esttica c,dinimica, rfgida o flexible, 
y que su actividad principal sea el mantenimiento y la co:tsolidaci6n de los sistemas 
de privilegio, o la promoci6n del esfuerzo empresarial y I,-cciuvidad. 

A continuaci6n presentamos un resumen de las conclusiones inclufdas en un 
documento de trabajo de CERES (Sapelli y Bucacos, 1989) sobre tres dreas consideradas 
criticas para la evaluaci6n de la opresenciao del Estado en ia economfa: gasto del 
gobiemo central, empresas ptiblicas y marco regulatorio(2). 

GASTO PUBLICO (GOBIERNO CENTRAL) 

La incidencia del gasto ptiblico como proporci6n del PGB ha mostrado, a lo largo 
del siglo, una tendencia sostenidamente creciente. Siguiendo un fen6meno comtin a 
muchos parses, especialmente los desarrollados, y a pesar de que las guerras 
mundlales no tuvieron un gran impacto directo sobre la economfa uruguaya(3), el 

(I) 	 El an.lisis de las mismas puede encontrarse en Sapelli y Bucacos, 1989. 

(2) 	 El mencionado trabajo explora tambidn otras posibles medidas, como el total de impuestos, inclu­
yendo lainflaci6n, ladeuda p6blica, etc. 

(3) 	 Esto de hecho de~carta una serie de explicaciones para el aumento del gasto en los pafses desarro-
Ilados (en especial Peacock y Wiseman, 1961). 
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aumento del gasto ptiblico en Uruguay se ha producido a ,'saltos,, seguido por 
perfodos de estabilizaci6n de variada duraci6n, 

La relaci6n Gasto Ptiblico/PGB cay6 en los primeros 25 aflos de este siglo. Sin 
embargo, como ese fue un perfodo de fuerte expansi6n econ6mica, esta evoluci6n no 
excluye la posibilidad de un importante aumento del gasto del Estado. 

Apartirde mediados de la d6cada del veinte, yen especial acomienzos de la crisis 
de) 929, la relaci6n Gasto/PGB comenz6 a crecer, increment.indose en un 71% en ia 
ddcada de los treinta. En el perfodo 45-55,dicha relaci6n volvi6 a aumentaren un 50% 
a pesar de que en ese lapso el PGB creci6 fuertemente Jo que implica un significativo 
aumento del gasto, concentrado entre 1947 y 195¢ E-ntre 1959 y 1966, la relaci6n 
entre Gasto Piblico/PBI subi6 en un 90%, con el au. ,ento mayor (74%) ccncen­
trado entre 1959 y 1962. A partir de esa fecha y hasta 1981, la relaci6n indicada 
oscilari en torno a un nivel 35% superior al que rigivra, en promedio, durante las 
d6cadas de 1940 y de 1950. Finalmente, ]a explosi6n del gasto en 1982, el mayor 
aumento anual en lo que va del siglo, coloca a la relaci6n Gasto Ptiblico/PBI en un 
nuevo nivel, 15% superior al anterior. 

Resulta interesante destacar quejustamente los dos gobiernos que se presentaban 
como antiestatistas, el Blanco (1959-67) y el militar (1973-84), hayan sido los que 
mdis aumentaron el gasto ptiblico en lapsos muy cortos, (el Blanco: 7,3 puntos del PGB 
en tres aftos; el militar: 5.5 puntos en un aflo). 

La mayor parte de los aumentos ha sido en salarios de empleados ptiblicos y 
en jubilaciones y pensiones para el sector pasivo. Ya en 1960, el Estado ocupaba 
el 25% de la fuerza laboral y, ademdis, el 30% de la poblaci6n dependfa de pensiones 
y jubilaciones. Por otro lado, el aumento del gasto ptiblico en los tiltimos afios tiene 
otra caracteristica negativa, ya que se produce una reducci6n de la inversi6n y del 
gasto en las funciones primarias del Estado y en el gasto social (inversi6n en capital 
humano) en favor del gasto en sueldos y transferencias. Es decir, se produjo una 
distribuci6n ineficiente del gasto, ya que estos tltimos componentes crecieron como 
porcentaje del PGB en un grado mayor que el gasto total. La situaci6n de la Justicia, 
la Educaci6n, la Salud, los telfonos, Ialuz el6ctrica, etc. son herencia de d6cadas de 
postergaci6n en favor de una politica de clientelismo y distribuci6n de rentas (por 
ejemplo: empleos ptiblicos en que se trabaja poco, pensiones por las que no se habia 
aportado). 

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

(4) Esto es mucho mis grave en el interior queen Montevideo. En Rio Negro esta cifra alcanza el 69%. 
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GRAFICO N-I 3 

'TASAS DE CRECIMIENTO 

N"DE GASTO EN N'DE GASTO EN 

PASIVOS PASIVIDAD E.PUBLICOS E.PUBLICOS PBI 

194348 8,4 6,5 7,0 

1948-35 5,4 - 6,5 - 4,1 

1955-61 5,9 4,5 2,3 4,0 0,0 

1961-64 4.7 1.3 1.2 3,8 1.3 

1964-72 4,8 -0, 1,9 -1,3 1,2 

1972-80 2,5 0,4 0.1 -2,3 4,0 

1980-83 3,3 6,4 I1 -3,4 -4,6 

1983-87 1,7 3,1 2,3 4,9 2,3 

EMPRESAS PUBLICAS 

El drea empresarial del sector pdblico uruguayo tuvo su mis importante perfodo 
de crecimiento durante la segunda ddcada del siglo, a pesar de que ya tenfa algunos 
antecedentes de crecimiento en el siglo XIX. En esta primera etapa y hasta la ddcada 
de 1930, puede decirse que el desempefio de las empresas ptiblicas fue por lo menos 
correcto, caracterizado por una ortodoxia financiera y un manejo prudente de las 
utilidades. Sin embargo, la expansi6n del nfimero de las cmpresas ptiblicas en la 
ddcada de 1940, se hizo mediante la adquisici6n de las empresas britdnicas en 
bancarrota, con capital obsoleto y depreciado (ferrocarriles, tranvfas); la Compafifa 
del Gas y Dique Seco de Montevideo, en cambio, consistentemente rentable, no fue 
adquirida por el Estado hasta 1971. 

El an-ilisis de los procesos de estatizaci~n de empresas permite concluir clara­
mente que el Estado uruguayo ha intervenido en la economfa para impedi. la mo­
vilidad de los recursos: cuando aumentaba la rentabilidad de las actividades pcivadas 
(por ejemplo: en el sector exportador durante la cafda del valor del peso o durante la 
guerra de Corea) el Estado intervenia, disminuyendo aquella rentabilidad, para hacer 
m.s lento el ingreso de recursos a ese sector (en el ejemplo por medio de tipos de 
cambios mtltiples o impuestos a las exportaciones). 

En definitiva, el Estado uruguayo ha tendido a impedir el funcionamiento del 
mecanismo 4Ie precios y la reasignaci6n de recursos entre los sectores y activida 
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des. Se puede argumentarque el Estado interviene (y debe intervenir) para amortiguar 
los efectos de los oshocks. que recibe Ia economfa. Pero resulta crucial saber 
determinar si esos oschocks, que dsta recibe son permanentes o transitorios. Si son 
transitorios, la intervenci6n estatal puede ser aconsejable, pues suaviza sus efectos; 
si son permanentes IaI intervenci6n estatal es perjudicial, pues impide III movilidad de 
los recursos. Al impedirla, congela Ia estructura de recursos segtin un patr6n 
alcanzado en un mornento y, por consiguiente, impide un proceso que es la clave del 
creciniento: la reasignaci6n de recursos de un sector a otro. 

No parece habercambiado esta disposici6n del Estado de interveniren el sentido 
de disminuir )a movilidad de los recursos, para mantenerlos en sectores en declina­
ci6n. Asi, el Estado se ha hecho cargo en el tiltimo perfodo de gobiemo de cuatro 
bancos,en un sector claramente sobredimensionado. Otro ejemplo de la misma dispo­
sici6n a reiterarerrores es Ia reimplantaci6n de mecanismos de regulaci6n laboral del 
tipo de bolsam: de trabajo, por ejemplo en el puerto montevideano, un caso claro de 
asignaci6n de renwas-privilegio al amparo de monopolios de origen regulatorio. 

EL MARCO REGULATORIO 

En la investigaci6n ya mencionada se identific6 y describi6 la evoluci6n de tres 
sisternas de gastos e imposici6n oencubiertos >que han tenido un gran impacto en el 
crecimiento de la economfa uruguaya: 
a) Control de alquileres. 
b) Redescuentos (cr6dito subsidiado). 
c) Control de cambios: m6todos selectivos de proteger a la industria nacional. 

En tanto el gasto ptiblico genera actividad de btisqueda de rentas- privilegio en 
quienes desean un empleo priblico o unajubilaci6n, las regulaciones son los m6todos, 
por excelencia, de generar «<rent-seeking sin que se tenga idea del volumen de 
recursos que est~i siendo transferido porese mecanismo, y en los cuales el control legal 
sobre el manejo de dichos recursos es el mis laxo. 

A partir del comienzo de la intlaci6n alta y sostenida (1951), el control de alqui­
leresyelcr~ditosubsidiadoredistribuyeron varioscientosde millonesded6laresalaflo. 

El Banco de Ia Reptiblica Oriental del Uruguay (que controlaba las medidas 
regulatorias de redescuentos y control de cambios) logr6 ejercer, por ese intermedio, 
ho que algunos autores (5) califificaron de -dictadura econ6micao, en el largo perfodo 
que va de los afios '40 a los '70. 

(5) Ver Quijano, Carlos. ,,Evoluci6n del Contralor de Cambios en el Uruguay,. Plg. 92. 



1l contralor de cambios con Ia arbitrariedad de Ia clasificaci6n en tres categorfas, los 

tipos de cambios diferenciales y las cuotas personales fueron el epftome de las re­

gulaciones que orientaron Iaactividad econ6mica mis a Ia btisqueda de privilegios que 

a Iade innovaciones administrativas y tecnol6gicas entre otras. Con Ia creaci6n de los 

dep6sitos previos y las consignaciones, el monto redistribuido por el sistema de 

protecci6n se tom6 dependiente del nivel de inflaci6n, asociando asi a varios agentes 

econ6micos y al Estado en un inter6s comtin por mantener el statu-quo inflacionario. 

El sistema era tan incomprensible que cuando fue reorganizado en agosto de 

1956, reducidndose a ,apenas,, 14 tipos de cambio diferentes, esa transformaci6n, 

como lo seial6 Enrique Iglesias (1956), fue considerada como una enorme simpli­

ficaci6n. En su parte reglamentaria, Ia referida norma establecia once tipos de cambio 

distintos para exportaciones y tres categorfas diferentes de importaciones, incluido un 

segmento de mercado regido por Ia oferta y Ia demanda. Apoyando esta norma, 

Iglesias decfa que el nuevo r6gimen simplificaba notablemente el ctimulo de cambios 

existentes hasta el momento en materia de exportaciones. 

El control de cambios y Ia cuotificaci6n de importaciones padecfan de una 

profunda e irreversible crisis, Iaque tambidn se hacia inevitable en materia de balanza 

de pagos. Asimismo Ia conupci6n se habfa convertido en un problema end~mico. 

Azzini (6) cita asombrosos ejemplos como: 
<(No interesaba si las empresas trabajaban o no con sentido econ6mico, si se enrique­

cian indebidamente, tampoco, si los consumidores pigaban precios desmesurada­

mente altos). 
Veamos para el afio 1954 Ia distribuci6n de importadores y su porcentaje para Ia 

cuota individual para que quede como ejemplo de Ia injusticia m~is grande para el 

empresario trabajador: 

De 1 punto a 300 puntos - 323 importadores 

de 300 puntos a 500 puntos - 16 importadores 

de 500 puntos a 800 puntos - 10 importadores 

de 800 puntos a 1.000 puntos - 6 importadores 

de 1.000 puntos a 2.000 puntos - 10 importadores 

de 2.000 puntos a 4.000 puntos - 6 importadores 

de 4.000 puntos a 10.000 puntos - 3 importadores 

de 10.000 puntos a 38.000 puntos - 9 importadores 

383 

(6) Atzini (1970). Pig. 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 obtener todo !o que 
graciosamente se les ofrecfa, cedfan esas cuotas al resto de los importadores cobrando 
sumas fabulosas. Ademdis, la regresi6n aumentaba por el hecho de que el puntaje y 
antigijedad segufan acumulindose a su favor aunque importaban otros con capital y 

esfuerzos propios. 
Un dato que reflejaba hasta donde Ilegaba ese sistema es, que el rubro oauto­

m6viles,, de un total de 367 importadores aproximadamente, s6lo nueve de ellos 

tenfan 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 d6lar, un representante de un laboratorio muy importante de 
los Estados Unidos pregunt6 a un amigo uniguayo qud epidemia habia en nuestro 
pals, pues se habfan exportado dosis de insulina para alrededor de 30 millones de 
personas. Esas mismas dosis eran revendidas en Mkxico, Cuba y en toda America 
Latira. 

2) En esos mismos afios se registraron 260 aviones importados al pais al cambio 

de 1.519 pesos por d6lar, pero s6lo 17 aviones entraron a nuestro pais. Los demis 
estaban volando por otros cielos de Amdrica del Sur, pero, sin embargo fueron 
pagados con nuestros subsidios. 

3) La cantidad de m~iquinas de coser importadas en cierto momento triplicaba la 

capacidad de absorci6n del pafs, pero se usaban en otros paises. 

Con relaci6n al marco regulatorio, es importante tener en cuenta que entre 1974 
y 1978, con la nueva ley de alquileres, el fin de las cuotas y del control de cambios y 
ia desaparici6n del mecanismo de los redescuentos, la influencia del Estado en ia 

economia rue sustancialmente reducida. (Ver grifico). 
Dado que muchas regulaciones o intervenciones dependen en su incidencia de 

]a inflaci6n, dsta debe introducirse en el cdlculo del fndice de regulaci6n. 
Esto porque, tanto el control de alquileres, como los redescuentos redistribufan 

mayor ingreso y creaban mayores distorsiones cuanto mdis alta era la inflaci6n. 
A su vez, por ]a forma de regular las importaciones a partir de 1962 (con 

dep6sitos sin interds), la inflaci6n protegfa la industria uruguaya. 
Se nota, entonces, una correlaci6n entre la inflaci6n y lo distorsionante que 

resultan las regulaciones. 

71 



III. CONCLUSION 

La historia que liemos contado puede resumirse en los tres grAficos que 
acompafian esta secci6n; 

- evoluci6n del gasto pdiblico. 

- del ntimero de empresas ptiblicas. 

- de las regulaciones. 

Los cuadros muestran un paralelismo entre la evoluci6n de las empresas ptblicas 
y la regulaci6n. El gasto sigue una evoluci6n muy diferente. 

Esta revisi6n hist6rica nos Ileva a concluir que para el trabajo empfrico serfa 
bueno incluir el fndice de regulaci6n junto con la medida mdis tradicional del ramafio 
del Estado, el gasto. 

Todas las medidas muestran que, con pequefias oscilaciones, la presencia del 
Estado en ]a economra se ha incrementado consideablemente desde principio de 
siglo. Pero a partir de principios de los setenta se mici6 un profundo proceso de 
desregulaci6n y disminuci6n de empresas ptiblicas que conjuntamente con un 
estancamiento del gasto llev6 a una sustancial reducci6n de la ingerencia del Estado. 
Este proceso se revierte en todos los indicadores a partir de 1981-1982. El gobiemo 
del Dr. Sanguinetti (1985-1990), continu6 con el proceso de creciniento de la 
presencia del Estado a travs de la ley de refinanciaci6n de 1985, la nacionalizaci6n 
de 4 bancos y la creaci6n de la Corporaci6n Nacional para el Desarrollo, la que 
rApidamente se hizo cargo de 7 empcesas cri problemas financieros. 

Estos grandes cambios de tendencia en los setenta y ochenta pueden ser la base 
para una evaluaci6n de los efectos que tienen sobre ia productividad y el crecimiento. 
El pr6ximo capitulo se abocarAi, especialmente, a evaluar si el cambio de tendencia que 
prevaleci6 a principios de la d(cada de los ochenta fue o no beneficioso. 
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CUADRO N-' 14 

EMPRESAS PUBLICAS 

AlO EMPRESA AlO PRIVATIZACION 0 
CREACION DESAPARICION 

1911 BROU (BCU), bse 
1912 BHU, UTE (ANTEL) 
1916 ILPE, ANP 
1919 C.N.A.P. 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 

N1 DE EMPRESAS PUBLICAS 

AlO 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 1 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 Corporaci6n Nacional para el Desarrollo como una empresa. 
De otra manera, ndimero de empresas se incrementarfa en siete. 
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NOTA AL GRAFICO wINDICE DE PODER REGULATRIOo 

Tomando en cuenta la evoluci6n de las regulaciones presentadas (alquileres, 
redescuentos y control de cambios), se aument6 en un punto el fndice cada vez que 
una regulaci6n se volvfa claramente mds restrictiva. Para ello se tom6 en cuepta no 
s6lo cambios legales, sino el nivel de inflaci6n. Se exceptu6 al contralor, al cuil se le 
dio un valor de dos puntos a cada incremento. 

Se incluy6 ademAs el control de precios, que empez6 en 1968, en la creaci6n de 
la Comisi6n de Precios e Ingresos (COPRIN) control que desapareci6 a partir de 1974, 
con un valor de un punto. 
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CAPITULO VI 

Efectos del Tamafio del 
Estado sobre el Crecimiento: 

una Medici6n 

I. REVISION DE LA LITERATURA EMPIRICA 

En los tiimos afios se ha planteado unit discusi6n metool6gica respeco a como 
medir la influencia del Estado sobre la economifa. Trabajos recientes dc Conte y Darrat 
(1988). Gemmell (1983). Landau (1983. 1986). Marsden (1983). Ram (1986). Singh y 
Sahni (1984) se esfuerzan en medir la relaci6n c itre crecimiento y taniaio del Estado. 

De dstos. Landau y Marsden obtienen una relaci6n negativa entre las variables 
de nuestro inter6s. en tanto Ram, Singh y Sahni, Gemnimell. y Conic y Darrat obtienen 
una relaci6n positiva (en especial Ram) o no encuentran relaci6n. 

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

Nosotros tomarcnmos estos dos utihnos trabajos, que son ademis los nis 
recientes, y hasaremos nuestra metodologia en una aprcciaci6n critica de sus propues­
tas. 

En su estudio. Ram deriva la relaci6n funcional cuya validez empirica se intenta 
probar de un modelo de dos sectores, terminando con unit especificaci6n distinta it la 
usada hasta ese momento, Ila cual conutiniente provenia de unit regresi6n ad-hoc yno 
de una ccuaci6n derivada de un modelo estrucural. Ram muestra 'pi: los resultados 
son diferentes si se usan distintas especificaciones, recomendando la que. segtn 6l. 
suele dar un efecto positivo del Estado sobre el crecimiento. en tanto especificaciones 
como las de Landau arrojan un resultado negativo. 

De la misma manera. Conic y Darrat aseguran que la falta de un modelo 
estructural no permite evaluar si se estd identificando en el anilisis de regresi6n un 
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efecto del PGB sobre el gasto del gobierno o viceversa. Luego hacen pruehas de 
direcci6n de causalidad (I) y encuentran evidencia ieefectos en ambos sentidos. En 
el caso de laintluencia del tarnafio del Estado sobre el creciniento encuentran pocos 
resultado, significativos y con los dos signos. y concluyen que los eStudios realizados 
en base aregresiones obtenian resutados espureos.Sin embargo. no emran para nada 
en el andilisis del tipo de sesgo que se introducia en los trabajos revisados, el cual 
podrfa haberse estimado a partir de los datos que !,v manejan en el trahajo (2). 

Trabajando con 20 datos en pruebas de caualidad, no es extrafno que obtengan 
muy pocos resultados significativos. Ain asi el/,q/( de los resultados siimiiicativos (el 
10%)dan que la relaci6n (controlando p rel efecto del PGB sob, el gasto)es negativa. 

Consideramos que el trabajo de Conic y Darrat (31 se basa en un modelo 
excesivamente simplificado (que ellos mismos reconocen inplicable apai'ses subdesa­
rrollados). mientras que el modelo de Rant estfimis estructurado, y por ello nos basare­
mOS en 6l. Tornaremos como punto de rel'ereiicia sus resultados. los que dan abruniadcra 
evidencia a favor de un efecto positivo del iamafio d-:I Estado sobre el crecimiento. En 
particular. t0Iobtiene resultados significativamenv, positivos para cl caso de Uruguay. 

Es nuestra intcnci6n argumentar que dichos resultados se oblieen por uni iala 

especificaci6n de la regresi6n. Containos con datos sobre ocupaci6n y capital en el 
sector ptiblico y privado de Uruguay para testear su inlodelo estructural y su ecuacian 
reducida. Realizando dicha prueba se noa (cono verenos elldetalle ms adelante) 
itlUe
suponer ql'e el sector piiblico maximiza ganancias, o de otra forma.que produce 
segtin una lunci6n de producci6n (osea igu~.ando remuncraci6n y productividad 
marginal) como Iohace Ram. resulta insostenible. Al adecuar cl niodelo para tornar 
el gasto ptblico como cx6geno.se encuentra que el resultado que intcresa determinar 

no es siel coeficiente que vincula el gasto con el producto privado tiene un valor 
positivo. negativo o nulo.como se hace habitualmente para investigar siuna variable 
tiene alguna relaci6n con otra. Se obtiene. en carnbio que bajo la hip6tesis de que el 

I ) Segtin elconcepio dcarrillado IrGranger. 

pohiti tie 
tnsigo ieigaivo en li r oSea. auilllia el cou Iotitle reel. 

(2) 	 Argumenan.en iorma tiric l. que 1.iexislencia le ulla ica ani icicdica inducc hioblcnci6ii 
laci(in: alcaer elP(IB ,,c slo. e la tic 

p0litica ,ciiiiii una enire eas variaibles. que se interprciacinducc a (Ieleclar relacitn negativa 

Itiegi
con li causalidad iiversa. 

(3) 	 comie¢ y )iaal. citmdo atNaa (1973) y Love 0 It). I,9198)cuc,,ionan Iuerienic.lc lavalide/ deIlos 
cslutfid i 'eilid.Scon coric n a ,sverales.C'ionsiderainos que esia crilica e,iotiienie l ecial aie 
hispiobleni i e nmtndicitin. ar, tle ell CisC l 1 ti licmpto 1l.M rC­I'udc argunilein tiii pai,, to hla'1o 
laciin eiahlc enire el Iaiin medir%la del niisiiii. Peroicsicifo del t-miadli quc se sticle ,,pree cia,, 
supuei, iiii puede reali/arse en Liii csi udlo IrainS crs~iI. aquc dicl rclacitiS,egranmieieii liereiur 
paises. Ptir ci o ein cste trabajo nos cntramis cii cvidcncia de scries de tiemilp. 
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tamafio del Estado no influye sobre el creciniento, el coeficiente del PGB del 
gobierno debe ser I. y no 0 como argurnenta Ram (4). 

Nuestra reformulacion del miodelo Ileva a concluir que Ram presupone que el 
sectorptiblicoes infinitamente mnis productivoque el sector privado (5). Es decir, una 
vez que .e acepta quc el gobierno no Iniiximi/a gananlciis o 1m1iiinimiza Costos eI modelo 
de RAM se vuclve inconsistente y esti sesgado aoblent'r una productividad m~is alia 
en el sector ptiblico, y 1'or ende. un efecto positivo sobre el crecimiento. 

De mancra que los resultados obtenidos por Ram, una vez que se levanta el 
supuesto que el sector ptiblico minimiza costos, cambian sustancialmente de interpre­
taci6n. Reinterpretados. s6lo 15 de los 115 coeficientes son significativamente 
positivos. En resumen, los resultados de Ram son muy sensibles al supuesto de que 
el sectorptiblico produce sobre una funci6n de producci6n. mininlizandocosos. Esto 
es muy dificil ie sostener te6ricamente. y conio veremos (para el caso Lie Uruguay) 
no se cuinple en los hechos. 

En la edici6n 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 gobierno se valhia al costo de producci6n, no por el valor agre­
"ado. Por lo tanlo. ic(nio puede medirse su eficiencia? 

b) 	 Todo el producto del gobierno se toma como si consistiera en bienes finales. Si 
produjera bienes intermedios, habria un problema de doble contabilidad que es­
tarfa estableciendo una relaci6n positiva entre producto del gobierno y producto 
global. 

4) 	 I, decir. si el ifl odhfCs: 

IH C = C(K L,. G)
 
21 G= G
 

, 

3) 	 Y = C+G 

Y,= (,= = zL +t1,K +(- ,G 

con 	 a =CL L/Y. B = CK K/Y. y )= (C'; + I1 

donde X = dX/X. 

(5) 	 En Ia ecuicitin (7) de Ram. 
+=(+ C(;) 

doiide 6 es la difercncia de productividad de los tIaclores en el sector ptiblico con respecio al sector 
privado. Bajo nuestra refonnula i6n. 8 / (I + 8 ) debe ser I,y 8 / (I + 8 ) -4 I cuando --4 ,. 
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Las de Rao son que: 

c) Hay muchos supuestos no justificados. 

d) Las estiniaciones con cones transversales tienen problernas (Ieespecificaci6n. 

e) Las estimaciones con series de tienipo (que Rain no las reporta colnpletas en su 
artfculo) nluestran que el modelo explica real el creciniento del PGB en la nayo­
rfa de los parses, y que en aquellos en que laexplicaci6n es adecuada. liavariable 
gasto ptiblico es lIainica signiflicativa (el resto de las variables no lo soil) (6). 

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

A estas crfticas Rain responde, respectivarnente: 

a) 	Tiene un efecto nlenor sobre las conclusiones. 

b) 	 El sesgo es probableenee pequefio. 

c) 	 No es importante. Es necesario hacer supuestos. 

d) 	 Los problernas de especiticacidn no afectan al coeficiente del gobierno. 

) Noes verdad. 

f) 	Se tienen nluy pocos datos para investigar causalidad. 

Despu6s de todo esto Ram afirlna que sigue pensando que es dificil no concluir 
de la evidencia que el tamnafio del gobierno aiecta al crecimiento en tonma favorable. 

Si leemos las criticas que se le efectfian aRain a laluz del trabajo realizado aqu(, 
encontramos que. atin aceptando sus contestaciones a los puntos b), c), 1)y I) (con i 
salvedad ya anotada tile COnsideramos inadecuado el trabajo de corte transversal para 
hacer estilmaciones). el tenia de Ilvalorizaci6n del producto del gobierno al costo de 
producci6n es inucho inis illportanle Lielo que Ram acepta. atin cuando Iacritica es 
Imal planteada por Carr. Pon su pare.lIaobservaci6n de Rao de que cl modlo explica 
real el crccinliento del producto parece una critica devastadora; liacontestaci6n de 
Ram con una reestirnaci6n del modelo utilizando una muestra diferente a la origi­
nal, serfa evidencia de que efectivallente lo es. 

10) 	 Regrtsione, en que I:eCcuaci61 no e'pli:l WF < I0'; ): 524 
Re-resione, en que hiariaible ghierno es Li tilica Siglniicaliva 35' 
Regre,.iones en qtie otra variable c, la tinica significaliva 514 
Regresi, que Ila obierlio %oyra son tiva,isr/variable signific : 

67 ie 'cinle,sinificafio, de Ia variable goliertu esilt enre 11.95 y 2.
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Analiceinos el punto de Carr referente a la valorizacion del producto bruto (tel 
gobierno. Como dste se mide al costo de los lactores productivos contratados (7). 
entonces liigualdadentreel productodel gobiernoyel vatoragregadopor6ste(medido 
en tdrminos fisicos) strge por definicien y no como resultado de un proceso de 
optirnizaci6n (8). No puede desprenderse de aquf. por to [anto, que el gobierno 
determina la utilizacicn de los factores productivos de manera de igualar el valor de 
su producividad marginal (9) a la relribuci6n de esos fIactores. Por el conlrario. el 
valor de la productividad marginal se define igual a la retribuci6n del factor, to que 
es similar a decir que no hay funci6n de producci6n del gobierno. 

Aqui esjustamente donde introducimos un carnbio al mode!. encontrando que 
afecla en forma importante liinterpretaciOn de los resullados. El coel::iente del gasto 
es de por sf I at ser un sumando en liidenlidad entre oferta y demahdla lobal de las 
cuenlas nacionales. Es la dilerciicia respecto a I hi que indica si el efe.lo sobre li 
economia es positivo o negativo. Observando los resultados obtenidos por Ram 
comprobanios qtie pocos coeicientes son signiihcativamente distinilose I.con loque 
con nuestra interpretaci6n, dichos resultados constituyen evidencia de un etecto poco 
significauivo del gasto sobre el producto. 

A su vez. nuestro Irabajo estima Ia funci6n de producci6n del sector pfiblico 
directamente. ya LUe se cuenta con los datos adecuados para liacerlo (el mtodo) (ic 
Rain intenta justamente obtener una estimaci6n en ausencia de los datos, ya que 61 
careca de ellos). Se encontr6 que. en la funci6n de producci6n (tel sector ptiblico. el 
coeficienie (let factor trabajo era significativamente negalivo. Iloque prueba que es 
err6neo modelar al sector ptiblico suponiendo que produce sobre una funci6n de 
producci6n. Lo que CI coeficiente negativ) nos dice cs que si aumenta liocupaci6n 
ptb! ca. el gasto cae, to cuatl quiere decir (puede comprobarse que efectivamente 
ocurri( asf) Iue lhiremunecacion al trabajo en el sector ptiblico debe caer mucho, de 

(7) 0 %ea. se cunple que won ltno.ciin tieCarr) 

P ( = P t. + P K 

thontle1)y P son Iosprecios tielo,faclores y IPgsun ldice tieprccios dei prottuclto del gt)biernot 
(que.eiidefiniiva. es un prt)etlioI )nderado hosprecios tie laclores utili/.do,). tie It,, 


1i1 De I:now anterior. %edeprende title 

1Pt. + 1)K 
G = 

P
 

Ohstrvese(cL IC eSi U11.1 plantear lit igu
lorna alelrnativa tie dad enlre preci y cosit) metiit). Pero 
conit) surge it)r def icin N'llo co)lllt) resullato tieun pro'es)) tieoptililik.Ci~fl. eClCtSIt) l tiit) lo 
,iene r til el nihimoit )R)ilC.l wr 

(91 E%decir. It contribucion tieli ai i tidel a Its iigresos tie itt nida iaclt)r tllratadtl) entidati pro­

8d1ora. 
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tal manera iqte los salarios ptiblicos. medidos en unidades del producto bruto de 
gobierno, caen al subir li ocupaci6n de este sector. 

Esto ratifica nuestra hip6tesis de que el probleina de interpretaci6n surge dt 
trabajarcon una identidad. tal como sugiere Carr, iaque Ram intento interprelarcomn( 
producto ie un comporlainiento enlque se miininizan CoStos. 

Por otra parle, con los datos disponibles para Uruguay, no es iiecesario usa 
proxies (10) corno Ia poblaci6n en lugar de IaI ocupaci6n, o Ia inversi6n en lugar de 
stock de capital. que pueden introducir sesgos importantes, y que son los dato 
efeclivaneote utilizados por Ram. 

Con ess calbiths. es decir. corriendo el inodelo estrUctural con las variables 
correctas. el resultado encontrado en este trabajo es significativamente distinto al de 
Ram, para el caso Cspecifico de Uruguay. 

El modelo de Rain (adaptado por nosotros) con cue se trabaja en Ia secci6n 
siguiente, es entonces el que, al da de hoy. paiece el mis adecuado para estudiar el 
problema. Por otra pare, se tuvo la ventaja para Uruguay de poder realizar los tests 
sin usar proxies. Esto nos permite asegurar que los resullados soil s6Iidos. 

i. 	 MEDICION DEL EFECTO(*) 

11.1 	 El modelo teorico 

En esta seccitn se realizan ejercicios alternativos acerca de los efectos del gasto 
del gobierno sobre el creciniento econ6mico. utilizando una variante del modelo 
desarrollado por R. Rami (I 996). 

En el primer caso se supone que el nivel del gasto ptiblico es el adecuado para 
maximizar el PGB. El gasio ptiblico es una variable que incide en el producio del 
sector privado. sin stponerse Ie anteman) que su influencia sea positiva o negativa. 
Este es el modelo explicitamente uiilizado por Ram. 

Tra ajando con un modelo tie dos seciores (ptiblico y privado). se supone que Ia 
econonlia asigna los factores ic producci6n (capital y Irabajo) en Iaproducci6n ie un 
bien privado o de servicios ptiblicos de modo de maximizar el PGB total. 

i1) 	 Con proxies %edenoilillaa las variables que no son las especi icatlas en el modelo. pero que se supoue 
que sc niIlponan tie inel.ra similar. de m o quc, 1 l tiela6ils ti illlds soil einplcadas en las 
pruebhas empirica%. 

La,.paies II. 1 v 11.2 tie esia sectciin se exiraen tie Favaro. (;r:,vi ai y Sapelli. Tainafin del Fisiado y 
Crecimicniot Ecoiidniico. t)ocunlo de Trabaji N"4. CuRE S 1987. 
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El modelo de Ram establece que el producto del sector ptiblico mantiene una 
relaci6n tdcnica con el trabajo y capital empleados en dicho sector, de manera que los 
servicios generados por el Estado se producen con el mfnirno tdcnico de recursos. 

El modelo asume, adermis, pleno empleo de los factores productivos. 
La soluci6n del modelo (que se detalla en el Ap6ndice I de este capftulo) indica que, 

en el 6ptimo, la contribuci6n en el margen de cada factor (capital y trabajo) al producto 
del sectoren que se utilizan, difiere entre el sector ptiblico y el privado como consecuen­
cia del efectoque los servicios ptiblicos tienen sobre la productividad del sector privado. 

Si dicho efecto es positivo, la contribuci6n marginal del trabajo (capital) en el 
sector privado podrdi ser mayor que en el sector ptblico en una situaci6n de equilibrio, 
y lo contrario ocurrirdi si el efecto es negativo. De esta torma 1a ocupaci6n (o el uso de 
capital) del sector ptblico con respecto al sector privado deberdi aumentar, cuanto m~is 
positivo sea el efecto de los servicios ptiblicos sobre el producto del sector privado.( I 1) 

Bajo la distriouci6n 6ptima de factores, el crecimiento del PGB es independiente 
de la asignaci6n de recursos entre sectores y s6lo resulta alterado por la evoluci6n de 
la dotaci6n de factores que tenga la econoinfa. 0 sea, el crecimiento s6lo puede 
aumentar globalmente con tnifs ocupaci6n y no reasignando trabajo entre sectores. 
Ahora bien, puede modificarse este modelo para distinguirdos aspectos de interds: en 
primer lugar. la existencia de posibles diferencias en lit productividad marginal de un 
factor ci'~ndo i6ste es aplicado en el sector ptiblico o privado; en segundo lugar, el 
elemento de externalidad involucrado en el gasto del Estado. 

Esta modificaci6n muestra que si la influencia de Ios servicios ptblicos sobre el 
sector privado es positiva, y por ejemplo la mano de obra es mnis productiva en el 
sector ptiblico, entonces para aurneitar el ingreso habrfa que trasladar ocupaci6n 
hacia el sector ptiblico hasta que. en el margen, la influencia de los servicios ptiblicos 
fuese negativa, a efectos de compensar la mayor productividad de los factores. 

El niodo de Ram es una variante del recientemente expuesto, en el caso 
particular en que las diferencias de productividad entre sector ptiblico y privado son 
iguales para todos los factores de producci6n (12). 

(II) 	 O s rvese que en este contexto. los resuhtados de Raum implicaban que el tainafo del sector pth;r 
era sensiblemente menor al 6ptimo en su rnuestru. Ramnobtiene una externalidad positiva y una 
mayor productividad marginal en el sector pdiblico. 

12) En la notacidn de Ram. esto significa. 

88=8=8 
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Auii ctiaii(Ilto el iodelii desirrollad) conl!ele inf,'orici6n de intcr's para 
anali za r I: interacci6n en iC los sectores [tiliico N iv ado ls CoM sit efecto sobre 
el crecimiento econ(l1iCo, es neclsario teller eI clel. tLuc eslai Isado en StlI)LesIoS 
ext rein1,idaell lntel 'i ' CrIa (Iei Coinl[1)rt la.liiliCno dl Iest riC tv I'C adstado. 

1:1 iinOde.lo d: 1i.I astlne.'I;.i exislellcia de unia relaCi(lt icli . estable (funCill 
LIC I)1'ti(LICCi(i ) entre, los instmlos enipleados por el sector piblico y los servicios e­
ilerados por ste: Sill ii ha r.oo, d ( uieiel comnoL rtta1Jiiilli dcle smli ptihlicO no 
esIi diri.i in a eliciencia ell ot dado demximizar lia l pIodic.ion tie til v(oliinleLn 

servcos,
Io e s iazonahIc stupone r que el ho e'si astaL olldo perln ielilteme iilte en 
li Ironrt era (li conjunLo de posihiIi(ades de prducci6n. Is dificil \e r c61io el sector 
pah Iico esle ihcentvalo atminimiZii los COSlos (ICpr(d ic6i6 de calia Callltidld (aIda 
de sCrvicios. 

11.2. An~likis Empirico 

EI amilisis Conomlrico se realiza ei1dos elapas: en primer Itlgar. se expoie cen 
(fetalle la espccil'icaci6a esladistica tLti liz!<a por Ram, iiiOstrlando los sesgos Jiilro­
ducidos por ella en los pain Ct.5o Cs!liladI1S. SC estJillll Itleo i (I\y aliente el modelo 
salvi1do dicho problnma. 

de do c1'(1 el i I 
ando cmil Cs ,l qu tiene sentido es!llar coil stLsteIto ell Il teol. eOl(lloiiica. Se 

eslina l'inainiente ut1 espccificac6ii (leimldelo sLilficiiClenlnte fl.\ihlc coio para 
Cl'apti' tlrar.V I%.ai acI i CI1( privado ante cambiIII 

F.n la SCtL nda elapa. se analiz (I tic delo Ram. lindamen-

S(ICIt reaccI I 116 os cii cl gasto ptiblico, 
it traves (Iedtiempo. 

Se1h It t.os ohtIenidOSp an pal--U -uig uiv. cii ptIcaares r t1(1(1(latI s aii uIes 
relati, (is ai peiodo I)60-8(. Lili d i2isIOi pLihliCO (iei I '5 r'sLiaraieil tiiiautilelit( (li 
incrmenlt) (d PC; LtiLgtavo (de ()4 ( 13). lI Cgist( ptLihlico tidic unit inlieincia 
(Ilamada en lEc(ionlria ,<xternalidadl, )positiva solhre lit lrC"uctiiditd dIC los faciores 
ci el Lctor privadto es decir. el uso de iis Iraha'jo v capital ei cl secor piilico 
inreen ta It pro duLCtivi dad. Per ot ra pa rte. la dilerencia Ldeprod ctividad estimada 

(13) l¢ jII, jti l tiI,'tint.', pol Rani sold: 

0) = 0i.335 6' + C,, = 1.716 
11 ) (4.25) 
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entre el sector ptiblico y el privado es muy grande: el sector piblico es casi dos veces 
miis productivo que el sector privado (1,7 veces). La conclusi6n es que un incremento 
del sector publico aumentara significativaiente el producto total. Habra una 
clara ineficiencia en la economia uruguaya: el sector ptiblico seria demasiado redu­
cido (14). 

La rcstricci6n inipuesla por Ram en el modelo. respecto a que las diferencias de 
productividad de los factores en sector ptiblico y privado son iguales, reduce el conjunto 
dIcinfomiaci6n ncslrio para las f-stimaciones; sin embargo, sise dispone de informa­
,Ji6nsobre ocupaci6n v s:ock de capital en los sectores publico y priva(do, Como ocurre 
con el caso uruguayo, I.validez Lie esa restricci6n debe ser objeto de anilisis empfrico. 

Si la restricci6n impuesta por Ram no cs vdlida. es.)nces el coeficiente que. 
seguin 61, mide el efecto del gasto publico sobre el producto contielle un sesgo que 
tiende a sobreestiinar la verdadera relaci6n (segtin su niodelo) entre esas variables. 
Con esto, las concltisiones obtenidas anteriormente coil ei nitodo de Rain son 
incorrectas ( 15). 

La estimaci6n del modelo en forma estructural (y no como una ecuaci6n 
reducida, conio lo hizo Ram) utilizando la informaci6n disponible sobre capital y 
ocupaci6n en los sectores piblico y privado, arroja resultados cuya interpretaci6n 
plantea s6.'ils dificultades (16). 

Puesto que los servicios efectivos generados por el sector ptiblico no son 
directamente observables y LU. el PGB de ese sector se mide por el nivel del gasto, 
los coeficientes que relacion: -icl )rodtuctodel sector ptiblico con su nivel de einpleo 
y stock de capital n1opueden ser interpretados como pardmetros derivados de una 
funci6n de producci6n quc subyace a laactividad del Estado, como lo 1harfa Rain. El 
signo negativo y significativo hallado en nueStra estimaci6n para livariable -em­

pleo) es la demostraci6n empfrica de esta afirmaci6n. En elimarcodel modelode Ram, 
uno deberia interpretarlo coO(o sila productividad marginal del tritbajo en el sector 

ptblico fuera negativa, lo que, sin embargo, no seria la interpretaci6n correcta. 
Por definici6n, el gasto del gobierno es igual al monto de las remuneraciones 

pagadas a los trabajadores empleados por ese sector nis el costo de los otros insumos 
adquiridc(s por 61 mismo, en uonperfodo determinado. Si se tiene en cuenta esta 
dcefinici6n, la estiniaci6n de una ecuaci6n que relaciona el gasto del gobierno con el 

(14) Obsirvcse que laestimaci6n de 1,706 no es signiticativamente distinta de uno (at95%). Ver Innora 
(5)pai!larlevancia tie esia observaci6n. 
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=
15) Si larestriccin 8L 8K noes vilida.el modehl e6rico que deherfa serestimado-empleando
todavit el marco de Ram-sera: 

A A G
<1> Y = aI + aL + aj + LI K + at G 

g ii Y
 

en donde:
 
,=C a, = 8L C Lg a3 =8 K CKcKg 14 =CC 
a CK • aI = i. y _ y Y 

Si en hugar tic(15) estimanios laecCtiacion: 

I
<I'> Y=b + bI L + b,G 
Y Y 

o:
 

<IYA + C L + eG<["> Y=c I c
 
(I y + I
 

,
elcoeficiente esiiado de b, , i . seril gual a: 

b,= a4 + a, d. G + a dKg 

en donde li es elcoe'icietC ie laregresi6n de lavariable i en lavariable j. Puesto que 

CLc " Lg y CKg. Kg (componenles de a, y a3) soi positivos, laomisi6n IeLg y Kg eni1as 

regresiiies <I'>v<I"> iniroduciri Iunsesgo eii,imedida Ojue 81.y K seani(listililos (I cero. ,sto. 

suponienl(tIque di.(;(para i= Lg Kg)Sea nilnulo.(o dehe cumplirse rara Raml puCs Constiluyeicul 


un supuesloescncial (lei modelo: que hay tlila relacitin funcional eii re G y Kg y Lg. Por lotlanto di, 
deben ser n1 IuhLOS itley positivos. Por oira pare. Rain eslima es distinlo de cero. Mis atin,que es 

positivo. Todo esto indica que b2 no mide a 14 . sino que es mayor. 

(16) Lo que se estinla es elsiguiente conjunlo (Ceuaciones: 

C=C L +C KC c G1 C I-c + C Kc k + C G 
LC C c c C Cc 


GG .gL +G Kg
Gg G g Kg Kg 

La estimaci6n empleaio el procediniienio de mfnimos cuadrados en dos elapas para elperfodo 
1957-1985 (lalos siguientes resultados: 

A A AA 

C = (.121 + 0.762 L + 1.719 K - 0.522G 

11,55) (4,3) (2.06) - (2,55)
 

R = 0.63. DW = 1.76. F = 12,9
 

AA* 

G 1147 - 3,145 L + 0,993 K
 
9 g
 

1.83) (-2.43) (1.59) 

R= 0,26 DW = 2.19 F = 4,71 
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empleo y ]a utilizaci6n de capital en ese sector puede asimilarse ala estimaci6n de una 
identidad contable, salvo por el hecho de que el salario real en el sector pfiblico haya 
variado en el perfodo o por diferencias entre el gasto en insurnos efectuado por dste 

y su inversi6n neta. El hecho de que el salario real fluctuara significativarnente en el 
lapso estudiado, explica el bajo nivel de tilexibilidad del modelo. Estas consideracio­
nes restan significaci6n a las estimaciones efectuadas tanto por R.Ram en el trabajo 
original como a las realizadas por nosotros, hasta este punto. 

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, una estrategia de investiga­
ci6n miis frucuffera parece estar basada en la estimaci6n de un derivado de la funci6n 
de producci6n del sector privado (17). 

De acuerdo al resullado obtenido bajo esta tiltima allernaliva (18), un aumento 
del gasto p6blico del 10%, manteniendo las demnis variables constantes, resulta en una 
cafda del PGB del sector privado del 6,4%. Este resullado es el optesto al de Ram y 
muestra la importancia relativa que tiene en su test ei supuesto de que el sector ptiblico 
es eficiente. 

Es importante tener en cuenta que el resultado anterior supone que el incremento 
del gasto piblico no altera la disponibilidadde iactores en el sector privado. Dicho de otro 
modo. Ioque se estimidiendo es estrictamente la variaci6n en la produchividad de los 

fhctores empleados en el sector privado como c'isecuencia del aumento del nivel del 
gasto pfiblico, o sea, la externalidad impuesta por el Estado sobre el sector privado. 

Hasta aquf el anilisis realizado parte del sUpuesto de que el sector ptoblico 
contrata tactores q', eestin desocupados, con 1o quIe el incremento del gasto no aecla 
el nivel de ocuts--.'.6n o el stock de capital enipleado por el sector privado. Si, en 

(17) 	 La ecuaciin eslimada res:h; de diferenciar ioalmente la funci6n de produccion dl sector privado 
considerando al asto ptibliko como ex6geo (Vase noa (4) anterior y el Apindice 1). 

(18) 	 Se ohmuvo la siguiente estimacion por minimos cuadrados ordinarios. sobre daos dei pcri.odo 1957 
- 1985. 
A 	 A A A 
C = 	 0.0002 + 0.619 L + 1.166 K - 0.227G 

(0.21) 03.51) (1.45) (-2.53) 

RI = (1.42 Dw = 1.85 F = 8.0 

Los estaIsticos I se muesiran untre plrnllesis. 

Los reCSlItdos obinidos se tianii0it si se ima lIaecuaciltn con dalos irimeslralesnst 
desesacionalizados pani el periodo comprendido entre el tercer =rimestre (e 1976 y el cuarto 
irimeslre de 1985. Elcectuando unad correcci6n por auLtocorrelacion de primer orden sobre los datos 
=rimnsbrales se (iene que: 
A A 	 A 

C = 	 -(0.0(2 + (.347 L + 0.319(I/Y) -(.294G
 
(-0.44) (2.56) (2.1) (-5.53)
 

R= 0.52 DW = 1.74 F = 11.2 p - 0.40
 
(-2.37)
 

Los esta(tdsticos I iguran entre parntesis.
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cambio, existiera pleno empleo de recursos, el aurmento del gasto ptiblico involicrani, 
ademfis del aspecto de externalidad antes cuantificado, una caida adicional corno 
resultado del hecho de que la productividad de los factores que permanecen en el 
sector privado es mayor qie lade aquellos que son contratados por el sector ptiblico. 

En delinitiva, nuestras conclusiones son inersas a las oblenidas por Ram. El 
tarnaho del sector pfiblico serfa excesivaiente grandie nUruguay. Sin perjuicio decllo, 
los resultados obtenidos no implican que el tamafio 6ptimo del Estado uruguayo sea nulo. 

Dado que. en principio el signo de la externalidad impuesta porel gasto ptblico 
sobre el sector privado es indeterminado, es de interns analizar si varfa de acuerdo al 
taafio relativo del Estado en la economia. 

En principio la actividad desarrollada por un Estado de tarnafio relativamnente 
pequefio podria asociarse a la provisi6n de servicios bisicos para la comunidad 
(justicia, orden interno) lo que dara como resultado una exvernalidad positiva, 
mientras que un incremento (de gasto en un Estado de taman'o relativamente elevado 
probablemente constituya una transferencia. El cmpeo de recursos por el sector 
privadon eflectos de capturar esa transterencia (eriqtueza (por ejemplo, a trav6s de la 
bisqueda de rentas) involucra LinCostO social y explica la existencia dc Una relaci6n 
negativa entre tamafio del Estado y prodicto privado. 

Para los efectos de ver si esta hip6tesis de relaci6n no lineal tiene algin grado de 
respaldo empirico, en nuestra especificaci6n de larelaci6n entre el producto privado 
y las variables que lo determinan. se hizo depender el coeliciente de la variable 
"gasto, de la relaci6n gasto ptiblico a PGB privado (19). 

Los resultados obtenidos permiten afirmar que, aIe(iida que crece el taraiio del 
Estado. 6ste desarrolla actividades que involucran una influencia negativa sobre el 
sector privado. 

(1t9)Esto signitica que en: 
A A A 
C = a + Lc + a, KC + ,a G 

se hizo 
+ hGit,= b 

.
 C
 

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

El noldlo a estimar es: 
A A A A G 

C= , +da Lc + a, Kc + bl G + hI .G)I C
 
Los resultadtos obtenidos corrigiendo por aul.ocorrelaci6n de priner orden fueron:
 

A A A A A 

C 0.012 + 1.469 Lc + 0.445 Kc + 2.3X8 G - 13.,947 C 
(3.40) (1.77) (-2.531(.01) (2,04) 

R= 0.60 F = 7.04 AR il): p = 0.466 DW = 1.74 
(2.36)

Los estadfsticos t figuran entre par6ilesis. 
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De hecho. de acuerdo a los datos y estimaciones alcanzadas para Uruguay, la 
externalidad serfa negativa a partir de un nivel del producto (de sector ptiblico 
equivalente a 14.5% del PGB total. Esto pennite reinterpretar la externalidad 
estimada previamente (caida de 6.4% del sector privado ante aurnento del i0'X del 
sector ptiblico) como una externalidad promedio. Esta nUeva estimaci6n permite 
definir el taniafo de la externalidad relevante, que es la marginal. La externalidad 
marginal es mucho mayor a la media. del orden de tres veces mayor. 

11.3. Tamafio del Estado y Apertura: 

Anilisis Te6rico 

Los modelos analizados previamente no introducen la apertura como una 
variable que determina cuAil es el efecto del crecimiento (lel Estado sobre la produc 
tividad del s,:ctor privado. Como se ha dicho. medireste efecto es uLlO de los objetivos 
del presente trabajo. 

Para haceresto, es necesario introduciral set'lor cl)(,rtadorexplfcitamilenle en el 
andilisis. Para ello, se incluyen en el modelo funciones d, producci6n del sector 
exportadory noexportadoren lasque aparecen conioargumentos el capital. el Irabajo 
empleado y el gasto del Estado. Para el caso de! sector no expoilador, se incluye 
tambihn el nivel de actividad (lel sector de exportaci6n. La inclusi6n del gasto del 
gobierno y la actividad del sector exportador como variables explicativas en la 
ftunci6n de producci6n esti motivada por la posibilidad de captar una externalidad de 
ellos sobre el resto de los sectores de la economfa (20). 

11.3.1. Resultados Empiricos 

El Caso Uruguayo 

Para Uruguay, se corri6 una regresi6n con la especificaci6n exacta de la ecuaci6n 
reducida que se obtuvo como resultado del anilisis te6rico, con una sola modifica­
ci6n: con el fin de evaluar el impacto de las regulaciones, se adicion6 una variable 
cualitativa, un fndice de intensidad regulatoria, que valora la incidencia de las 
regulaciones descritas en este trabajo. 

(201) El modeho se desarrolla anaIiticaniente en eI Aptndice 2 a .sc capitulo. 
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Dicho fndice se introdujo tanibi6n para evaluar el efecto de la apertura sobre Ia 
eficiencia del sector pibl ico. en el entendido de que las regulaciones no s6lo disminu­
yen Iaeficiencia del sector privado. sino tamnbi6n lIdel mismo sector ptiblico. y por 
to tanto atenian el efecto de I apertura sobre lIeficiencia. 

Luego de realizar estudios respecto a Ia estabilidad de los paniinetros, se encontrO 
que Ia inclusi6n de hi variable ,,regulaci6n, conjuntaniente con lavariable ,,aperluim, 

generaba un problema de multicolinealidad (ambas variables estin relacionadas entre si, 
por lo que los datos estadfsticos no penliten distinguir por sel,.irado el etecto ieuna y 
otra). Una vez descuhiertoel hecho.result6 hasta trivialexplicai k. yak ." la importancia 
del control de cambios, tanto en hi variable regulaci6n corno er su ridluencia sobre II 
apertura de Iaeconomfa. penniten predecir que habrIi una luci:c corcealci,.31 negativa 
entre ambas. 

Esta constataci6n nos obliga adescartar el intento de estimar aisladamente cl efecto 
de las regulaciones. Este impacto, en una prinera versi6n de este trabajo. fue considerado 
inuy importante (verC. Sapelli. ,Tamafio del Eslado y Crecimiento Econ6iuico,,. 1989, 
Serie foros N" I. CERES). Se habia estimado en esa oportunidad que el nivel promnedio 
de las regulaciones le costaron al pais un 2,5% de crecirniento anual entre 1955 y 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 asignaci6n de recursos propio ieliapertura y 

b) el efeccto regulaci6n. El indicador de apertura, el estar tan correlacioliado con 
las regulaciones, permite captar tambihn este segundo efecto. 

Esto significa, a su vez, que lacantidad de ,rent-seeking,, en i economia uru­
guaya estaria fuerternente asociada al grado de apertura. Podria incluso afirmarse que 
tma buena aproximaci6n del porcentaje del producto quc es adquirido por ,rent­
seekers,, es el grado de oaislamientoo de Ia economfa. El hecho que una mayor 
apertura, implique un menorgradode rent-seeking,, (21) puede explicarse f6cilmente 
porque la intervenci6n del Estado deberfa ser mtis eficiente en una econonlfa abierta, 
como sostenernos. Una parte importante del efecto negativo del tamafio del Eado 
debt provenir. entonces, del -rent-seeking,,. Si esto fuese cierto, entre un gran Estado 
y una gran apertura (Corea) y un pequefo Estado Nuna pequefia apertura (Uruguay), 
uno deberfa elegir el primero. 

Sin embirgo. como podr6 observarse, esto supone una causalidad unidireccional, de 
apertura a eticiencia del sector ptiblico. A to largo del trabajo, hemos sostenido una 

cerrar lacconlotnmia asignacion de recursos. sino 
aiiibin lainsitauracion de u'tmarco regulatorio propenso a gencrar actividades de ",reint-seeking,,.Ver 

Paldam (19710). 

21) El punto es clue no implica s61o un cambio en la 
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causalidad bidireccional: li aperlura produce li eliciencia y li ineficiencia reduce li aper-
Curd. 

Esto signilica que el signo de li variable de intencci6n entre apertura y iamafio 
del Eslado puede ser inlerpretado como un indicador de cuil efecto predomina. Si es 
posieivo. significa que liapertura aument liaeficiencia dfl sector ptblio.Si es 
negativo, liineficiencia det sector pblico redujo li apertura. 
El trabajo empirico realizado (22) permite afirmar: 

a) 	 La expansi6n del conercio exterior afecta favorablemene la produciividad y 
aumenta el nivel del producto. 

b) La expansi6n del sector publico atecta negativamente la productividad y dismu­
nuye el nivel dce producto. 

c) 	 Flay un pequeflo fecto (pequcfio en ICrfinos numricos, pero significativo en 
tCrnlinos estadsticos) de interacci6n entre liforma en clue el amafilo del sector 
ptiblico afecta la produclividad del sector privado y li apertura. El signo de este 
efecto es negativo. 

Esto. como se ha dicho, puede interpretarse de dos Iormas: 

c. I ) Comotque la apertura aumenlael lamaiode laexternalidad negativaque el sector 
publico iene sobre el sector privado. [is decir, lIamayor apertura reduciria li 
eficiencia de sector ptiblico: o 

c.2) 	 Como que se esid captando un efecto en li direcci6n inversa. 0 sea. que lhine­
ficiencia dei sector ptiblico afecta negativanlente a li apertura. Es decir, cuanto 
niis ineficiente es el sector ptiblico, menor es el grado de apertura. 

(22) 	 Los rS, liados tielaregresi6n lueron. para elperiolo 1956-19M5. los siguienes: 

Variable depenliente: wasa de crecimiento €lelPBI privado. 

Variable (Coeiciente 
Consnle -0(,01 4 
Ocupaci6oi ( I 0.22 " 
Capil-al (I ) (0.(XX)3 
Vol umen lisico del Comercjo Exterior ((.66* 
PI ldel sector pihlico ( I) -0.14* 
Interaccidn Aperittra-Efic. Sec. Pihlico -t.(XX)3* 

AR: 	= 0.36 DW = 2.4 
(I) En diferencias Iogarilnicas. *signilicalivo al 51/ **signilicalivo al ItF/, 
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La determinaci6n de cuil de los dos efectos es el que se capta s6lo podria lograrse 
a travs de Lt) inodeloestructural. para cuya estimacion no hay datos disponibles (23). 

De todas Iormas el ptlo es secundario. ya que Iamagnitud de este eecloes cien 
veces menor a la inluencia directa ilUe tienen la aperlura N,el sector ptiblico sobre l 
productividad. 

Los resultados de la regresion penniten detectar Lin electo muy fuertctie la 
apertura sobre la productividad y uno muy importante d(l sector pfiblico. Con los 
coelicientes estimados y los valores promedios de las variables en el periodo 
analizado puede conlcluirse que: 

I) 	 Un aumnto del volunlen del coimercio exterior de IMI0produce Lin aullento ell 
liproductividad del seclor privado no transable ie8,8/1 . lo que se traduce ellin 
aumento dl PBI privado Lie 6,517(. 

2) 	 Un aunento del sector ptiblico de 1011 produce una caida en Ia productividad 
que se Iraduce elluna ca;da del PBI privado de 4.1 ( (24). 

Conio puede obervarse la magnitud de los resultados es importante. 

El cuadro N" I permite obtener imis conclusiones respecto a las interacciones 
entre las variables apertura / sector piblico / creciniento ecoll61llico. 

CUADRO N" I 

Regresi6n incluye: I 2 3 4 

Regulaci6n 
Interacci6n apertura 
efic. seci. ptiblico 
Coeficiente 
Apertura 
Coeficiente 

Sector ptiblico 

NO 
NO 

NO 

- 0.29 

NO 
NO 

0,32 

- 0,15 

NO 
SI 

0,66 

- 0,41 

SI 
SI 

0.16 

- 0.15 

(23) 	 Recalcana ,,qie lainterpreiacioo tilee coherence con el res(o de los r.sultaImo,segunda.es Ila 

(241 sie elecl ilnimuele swpararse en eleclo direclo sobre laproduclividad del 'cliir iransable (-2.71,1 
de.l,eclor i iransalie ( 1,I I eleclo ildireclo sobre esi sector iirav6,dl primer- ,r 'Un illillo 

¢fecho (-2.814 . 
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Como pLedc observarse ei L ielia variable apertura reducecuadro, la inrtelucci6n 
el efecto negativodel sectorpublico. Estoquiere decirque: dado un cierlo nivel ieaperlura, 
lit extenlalidad es menorque cuando se pennite variar dicho nivel. Se desprende de esto 
tiuC hay una interaccidn entre ainbas variables. Esta ultima se introduce en Iacolulna 
3 con el resuiltado Lie quc amhos coeficientes anil iltal el I'Mla iiporallte. 

De manera que controlando por la interacci6n. cl alnaIo del sector ptiblico tiene 
tin efecto at illis perjudicial N Ila apertura un efecto ai nlis benelficioso. 

Esto puede signiiicar que li apertura interactija con li eficiencia dcl sector 
pdbl ico. aumCnindola, V ILe sector piihl ico interactna con hi apertura, dimin uy'en­
do la eliciencia del sector exportador. 

Cuando ei el anilisis de rcgresi6n se introduce el nivel tie regulaci6n. se 
disnlinuyen 'uerte nte los coelicientes (en Cspecial CI tie li apertura. cuya signifi­
cacin. por otra parle, se reduce considerahlenlente). 

Esto inlplica que intentar incrementar el grado tie apertura tie li econonia. 
imanteniciltt invariable el nivel tic regtiiaci6n iloes tan btneeficioso. 0 sea que. en pane. 
el electo benelchoso tie hliapeilura se ta ait rav&s tie 1a disnillucin tie las regulaciones 
(ycon clio del, rent-seeking,,). Ell camnbio. auincntar el sector p6blico. sin variar el nivet 
Lie regu-aciones, no es tan perjudicial. 

Los resultados obtenidos perinitcn atirnmr ttue entre li inlititd v tres cuartos tlci 
eteclo favorable tie li almirtura sobre li productividad viene tiado aItravi's tic desregular 
Nli disninuci6n tic - rent-seeking, quc eso irae consigo. De todas 'ornasesta Citiia 

especulaci6n. N,1aL no 
robustos. por el problena tie nulticoinaliidad al quc se aludiui anteriornente (25). 

a'i rnac i611 no0iadSel Lie nila tic estos l1tilmos resuitatIs son 

125 Sc iIlchli aplicia cl IiimI iitidelt letirict a Argentina. ln esic cai) huho muitcht prllcmi' atiit 
patla ¢cclt. il'iM u I ilctici6) .itlecttatd dl i iliil'ti tilci l',ladi Siihipileniiic ell st icliniitcitil Iratti­
ci nal. El gal.itctiilito poiccn lj¢d t(Pi ;iI oes Ull t iritblc ueditlacon preci',i6n. l)c l.e'io. li Funi­
d ticelfliiIn' c'l twuiiiuiiiaci'. t.dliitKI Itd'. :t. ha tictlii. itlt giltlitiai .uic uoiic. l h'Ici- tl 'iFt 

leriiiiinir ecdtiaiiciiC ciul CS,cl ittal (eic iI;SIo ptihlico incilitelti tilla tellicij t aigtt Imi aiiplia 
quita iit itiional. in li title ',WilClti) ell Cci1 gato Iii'. Stibshittiiis calnali/: ha,l1 ias\ ticl II llic 
('C'Itral. Sti iii.diCitilIC tillheltll ',.USi iiCiilliiciii tic Itls qtie sc ohliellin dc lit', ctleiltas licitillaies. 

L, regresioic, lea i/ati,, col Ceslatiiia t le iichMii 10 c'pliciai la vitiolu i6i cl p tlitcl prrivi t. 
I',detcir. c, tlificil enc litar u tri itvihcitii i ia '.td lic 1

tic vroiccimiiq ita ec plicar, I l lict , ti 
tie litotupacii ",.el ,,lock de tapiltal pri'.ith. lu evotici6n dcl pruiduCIt pri.adt. F,e pIHllniiia Io 
%Ctiiirlra IJi 11iciillc ctiaiidho ., u ili/a ltdeillicitin tc g atio piihi cticd FIt'.. Lit, Iclei tsill's [to 

peri I.., ci uplicmiiiis tlci i 14'fi ctili' % iaci6n te] PBI rri' tih. En dicht ini dclo. '.tiltu dos ' alia­
hlc'SNoi 'iglIIIicalivi'., c ,Tinaflti IlI E',iadi... Nto 'S.pittd deteciaral 10' ;El ,sttck dic capital eI 
para Ar2uniiia ttil cIcciotlti ap rtra ' brc Ihi prtlucIk.lidad.. por Ii lalit). tai .ptictu Iciciti inter­
aci6n citre lit aperur a l it.liciicia tie S.ectr ptihlicti. 
Lic( c cllle \ arable ,,lall'afliildci l .:tati-ncvlivow -1.45.1.11 li maiiiiIoIi c.,ic tilt e sea tlcI Eslatt 

c.c'.. ,iltllillc ir cnlleralidatil. 'sc%e ite it i i imitliraiitic ell el c;t, ti arvl ftint. cl litnIft l tlic c 

glil. Ic c arcn iuc cii rUigti ay ei citiiicicutcc'e . res ',eceS tiO' granitle.
etlell 
El casti arcinitm rcafirit el rc, tihadiithtcnithii para Urttgu., ell al , paii eS el Es iit cc'.i­
vtricuic griidc v cli hat ctuntritlido a disminuir ei iiivcl tc 'iteia tie 'ti's hilailic'.. 
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Tanto abrir liaecononia. como reducir el anlafilo del sector pfblico soil 

estrategias de desarrollo que pueden dar interesanes resultados. Sin embargo. no es 
lan 	simple. Como se ha argumenlado en un esltudio anterior (26) noil)odas las 
estrategias de apertura dan los nismoN resuiltldos: yconlo se plantea enlCst. Irabajo. 
Ilaimportancia de las instituciones cn el desarrollo es Iu'grande. -Iverdadcro 
nroblenia es tenler las illStituCiOlleS idecLuads. 

EstC es Uii problema mis implio que el de reducir el taimnafio dl sector ptiblico. 

Signilifca cambiar lo, incentivo, al sector privado (que son modiicatlos lor un excesivo 

sectlor ptiblico que. entre otras cosas. allipara el,"rent-seekiing N)esto signitica camhiar 

las reglas (nrcgu lciones) jxrotras (a esr.gtlar> r. -Pcgular). Un Ienor tanIilodel sector 

pfiblico Cs s6lo tn paso en Iaobtencitin dl iarco regilalorio adecuado pI1 c Crecilliiento. 

III. CONCLUSION 

En Uruguiay el sector ptiblico se ha eXpandido niis all i de lo oplimo, con lo cual 

ha disniinuido Iaproductiv idad d(l sector privado y. por lo tanIo. el nivel de hienestar 

de Ia pohlacidn. 
El el'ecto nedio de tlllfO del Estido sobre el crecimiento ha sido negativo. de 

1o qie c0ncIhiflS tle eltre las polificas dIedesarrollo deberia Cstar ,cluida una 

estrategia de di SilntiCnide Ilaprescnicia del sector ptillICO. 
.A\in lirgod l aj;.se a argumCntado qtin es legi i ni io Cvaluar el lanwilo 

dcl sector ptiblico respeclo a un parilletrorigido (por enipii.,decir que Imis die! 2514 

del PGB es grande). El ct'ctLuniN del sector poiblico s,re a ecoloifa depende d(l 

resto del marco inslitucional Ilaregilacioi del conlerclo exterior uotras regulaciones) 

y es tan iniportanlte alterar sta como variar el tanafio del secLor pihlico. 

Las interacciones. qu ie grado de apertura. el talnafiLo del sector ptihlico v I.i 

intensidad que las regulaciones tienen entre si v SUS con.secuencias obre el crecimien­

to pudieron apreciarse cut los rcsullIosLi de laseccion III. De alli se concluy6 que: 

a) 	 Parte del impact,' del tamafio(del sector ptiblico sobre laproductividad (aproxi­

niadamente Ilamitad) ocurre a travs de Uiiefecto sobre el grado de apertura. 

b) 	La iiitcraccinii emitrcciicienicia dCl sector puiblico ycliciencia del sectorexportador 

es itiiportante. Puede inlferirse que Ia apertura aumenta laeliciencia del sector 

ptiblico y que el taniafio del sector ptihlico disminuye It eficiencia del sector 
exportador. Este tiltiiio efecto es cohieren:- -on ielanalizado en el apartado 

anterior. 

126) 	Vetr |::aro NSapelli iI9t9 . 
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c) 	 Parte impo tante del electo de lapertura sobre Ia eficiencia (entre Ili mitad y las 
tres cuartas pares) se produce a travs de las regulaciones. o sea. lmediante Ila 
disminucidn del -rent-secking,,. 

Si eSZi cuanlil'iCaCioni| t'tlese :orrecta. el efeclo de las regul'aciones sobre el 
crechciiento seria mayor al estimado en una versi6n anterior de este trahal.o (Sapelli 

1989). 
En conclusidn. exisle una fuerte interaccidn entre li aperl-ira. el tamafio del 

sector pfihlico y el marco regulatorio. Los etectos de cada una tic esas variables sobre 
el crecimienl() dependen de las den.is. 
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Apendice I 

El Modelo de Ram 

El inodelo comprende las siguientes ecuaciones: 

(I) Y= C + B 

(2) C = C (L. K. B) 

(3) G = G (L . K 

La ecuaci6n (I) muestra la detinici6n del PGB. La ecuaci6n (2) expresa que cl 
producto del sector privado cs funci6n del trabajo ycapital aplicado en esta actividad 
(L y Kc respecti vamente) y del monto de servicios pfblicosgenerado porel Estado. 
La ecuaci6n t3) expresa que el producto del sector ptiblico mianfiene una relaci6n 
t6cnica con el trabajo y el capital empleados en dicho sector (L, y Kg) tal que los 
servicios generados por el Estado se producen con el minimo de recursos necesarios. 

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

(4) L =L + L 

(5) K =K c + Kg 

En este modelo la determinaci6n del nivel 0ptimo de asignaci6n de los recursos 
surge de resotver el siguiente problema de programaci6n: 

6) Max C(L C , KC . G) + G(L K) + X (L-L-L) + P.(K-K -Kc 
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con respectoa L, K cy KLC, 

Las condiciones de primer orden para un mfiximo son (I): 

(7) CLc = 

C = 

CG LG + G =x 

CG. GKg + G = , 

de donde: 

(8) GLg (I + CG0 Ci. C 

G Ku+C 
Kg + CGG = C 

y 

(9) G Lg CLc 

GLg CLc 

Las ecuaciones (8) expresan que en el 6ptimo, cada factor de producci6n se 
asigna de niodo que su productividad marginal en el sector privado sea igual a la 
productividad marginal en el sector ptiblico, corregida por un factor que incluye la 
externalidad. 

Si la externalidad es positiva. li productividad marginal del trabajo (capital) en 
el sector privado debe ser en equilibrio mayor que li productividad marginal directa 
del trabajo (capital) en el sector ptiblico. Si es negativa. lo inverso debe cumplirse. Si 
se cumple la condici6n (8). el crecimiento dl PGB es independiente de la asignaci6n 
de recursos entre sectores y s6lo resulta alterado por la evoluciOn de li dolaci6n de 
factores que tenga li economia. 

(I) Ci y Gi nrpresentan Ialderivada pariat de las funciones C(.i y G(.)con re[,cplo al arguiiieiu i. 
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Si se modifica el modelo para disinguir el elernento de external idad involucrado 
en el gasto del Eslado, die la existencia de posihles dilerencias en la productividad 
marginal de Lin factor cuando Oste es aplicado en el sector piblico o privado, se 
adicio;a a las ecoaciones (I) a (5) el supuesto de que la prodtClividad marginal de 
cada factor en el sector ptiblico pueJe diterir die la correspondiente al sector privado 
en el t&rino (i = L, K) dl siguiente modo: 

(lo GL GKg
 
= I +, = I+SL
 

CLc CKc
 

Si diferenciamos (1)totalmente respecto al tiempo e iniponemos las condiciones 
(4), (5) y (10) tenemos: 

(1) Y = CCL + CKcK + I(CG + 1)(1+ 8L)- CL Lg + 

+ I(CG + I) (I + 8 - II Cc K 

en dontde cada variable expresada con un punto encinia representa la derivada con 
respecto al tiempo LieIa variable original. En este caso, la condici6n de eficiencia 
exige: 

(12) (CG + I) ( + .- I = 0 

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

En caso de que no se cumpla la igualdad. existirdi una asignaci6n ineficiente de 
recursos, ya sea que 

(CC + I) (I + 5) > I para i = K, L 

Si el tmiino de la izquierda es mayor que la unidad, esto implica que el ingreso 
total podrfa ser auruentado reasignando trabajadores (capital) empleados en el sector 
privado a actividades del sector pfiblico. Si, en cambio, el t~rmino de la izquierda es 
menor que Iaunidad ocurre lo opuesto. 

Las ecuacioncs estimadas por Ran resultan (Iediferenciarel sislerna de ecuaciones 
(I)a(5)e imponer ha restricci6n de que el cociente dielas productividades marginales 
de los factores en el sector ptiblico y sector privado es igual a la uidad m~is una 
constante. 
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Expresando el producto, el empleo y el gasto en t6rm*nos de tasas de cambio (por 
ejemplo, Y representa la tasa de cambio del PGB) resulta la ecuaci6n (7) de Ram: 

A A A 

,13) Y = o (I/Y) + BL + (5' + CG) G(G/Y) 

en donde I (inversi6n bruta) se utiliza como una aproximaci6n del cambio en el stock 

de capital y 

ot = CKC P = (L/Y) CL = 05(1+ 8) 

o altemativamente, imponiendo la resfricci6n adicional = 0 donde e = CG (G/C), 
se obtiene (14), igual a la ecuaci6n (6) de Ram. El estima 

A A A 

(14) Y = xO(l/Y) + BL + EG 
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Apendice 2
 

Tamafio del Estado y Apertura
 

El modelo estA integrado por las siguientes relaciones: 

(1) N= N (Ln , Kn , D, G) 

(2) D = D (Ld, Kd, G) 

(3) C= N + Pd D 

(4) L = Ln + Ld 

(5) K = Kn + Kd 

en donde: 

N = el PGB del sector no exportador.
 
D = el PGB del sector que exporta.
 
C = el PGB del sector privado medido fn tdrminos de bienes no exportables.
 
Pd = el precio de los bienes exportables medido en t6rminos de los no exportables.
 
G = PGB del sector piblico.
 
Li = Trabajo utilizado en el sector i.
 

Ki = Capital utilizado en el sector i.
 

Las relaciones (1) y (2) son funciones de producci6n en las que aparecen comL, 
argumcntos el capital, el trabajo y el nivel de actividad de los sectores de exportaci6n 
y el gasto del Estado. La ecuac 6n (3) define el PGB del sector privado medido en 
t6rmirios reales. Las ecuaciones (4) y (5) son definiciones del nivel de ocupaci6n y 
utilizaci6n de capital del sector privado. 
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La ecuaci6n (3) puede ser escrita como: 

(3') C = N (Ln, Kn , D, G) + Pd D(Ls, Kd , G) 

Diferejciando totalmente la expresi6n (3) y empleando la notaci6n Z para 
expres;ar la derivada de una variable con respeclo at liempo, tenemos: 

(6) C = NL L n + NK K n + ND D + NG G + 

Pd (DL Ld + DK Kd + DG G) + D Pd 

' -en donde Z representa la derivada parcia, Zi respecto al argumento i: 

Z. = dZ/di 

En el caso en que Z es igual a N, e i igual a L , escribimos por econonfa de 
notaci6n: 

(dN/dL) = NL 

A efectos de economizar en los datos necesavios para estimar el modelo, 
supondremos que existe una relaci6n estable entre las productividades marginales de 
los factores de producci6n utilizados en distintos sectores, a saber: 

=(7) Pd(DL/NL) Pd(DK/NK) = I + a 

En el caso en que 8 = 0, ]a asignaci6n de los factores de producci6n a travds 
de sectores es 6ptima cuando la raz6n de las productividades marginales se igualan 
para los distintos factores. En el caso en que es positivo; las productividades 
margina!es del trabajo y el capital son mayores en los sect )res exportadores que en 

los no exportadores. 

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

(8) L = Ln + L d 

(9) K = K + Kd 

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

(10) C = NL LC +NK KC+ IN D + Pd (5/(1+8)] D + [NG + Pd (Dg/l++)] G + DPd 

1(Y) 



que puede ser reescrita como: 

A A A A A 

(I ) C = N(L 1C) ILI+ N K(K/C) IKC + N (D/C) [DI + (8/(l +8)) I(Pd D/C) DI 

A AG A 

6+ NG I C G] + (Pd DG/ ( 1+ ) I(G/C) GI + [(Pd D/C) Pd] 

A 

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

Las expresiones entre pardntesis representan las variables independientes del 
modelo, las cuales estdn expresadas en tasas de variaci6n o bien Io estzin como tasas 
de variaci6n multiplicada por la participaci6n porcentual de un sector dentro del 
producto bruto intemo privado. 

La ecuaci6n (II) no puede ser directamente estimada, en la medida en que los 
coeficientes que multiplican a las variables independientes del modelo no son 
constantes. 

A efectos de resolver este problema, se supondnique las funciones de producci6n 
(I) y (2) pueden ser escritas como: 

(I') N = Da Gb 0(L n I Kn ) 

Gf(2) D = (p (Ld- Kd) 

La ventaja de expresar las funciones de producci6n de N y D del modo planteado 
es que la elasticidad de respuesta de cualquiera de 6stas con respecto a D y G es 
constante; por ejemplo, ]a elasticidad de respuesta del producto del sector N frente a 
un cambio porcentual del producto del sector que exporta es: 

(dN/dD) (D/N) = (aDa1' Gb 0) (DN) = aN/N = a 

Utilizando estos supuestos Ilegamosa la siguiente forma reducida: 

A A A A A 

(12) C = NL (LC)QLc + N K (Kc / Q) CKl+ a (N/C) DI +(/(i+8) I(Pd D/C) DI 

A A A 

+b(N/C)[GI+(f/(! +8) I(PdD/G)GI + ((Pd D/C) Pdl 

Parn introducir la apertura como factor que modifica el efecto del sector ptiblico 
sobre el sector privado es necesario realizar una modificaci6n en la ecuaci6n (I'). 
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(1") N = Da G(b + eD) 0 (L , Kn) n


Con estas modifieaciones se adicionan los siguientes dos trminos a (12): 
A A 

e (DN/C) G! + e (inG) G(b+eD) ID 

Estos son los t6rminos que deberdn ser significativos para que laapertura influya 
en la externalidad que el sector ptiblico le impone al sector privado. 

En los tests empfricos realizados cabe esperar que a > 0,b < 0, f< 0 y e > 0. 
En las regresiones no se incluy6 la variable <<precios, por no ser significativa. 
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CAPITULO VII 

Conclusiones 

I. SOBRE EL TAMANO (0 LA <PRESENCIA) DEL ESTADO 

Mucho mis importante que el tamafio, e's el poderque concentra el Estado. Para 
medirlo es necesario incluir las regulaciones dentro de las actividades que tienen 
efectos importantes sobre la economia. 

Creerque el problema del subdesarrollo se explica por la oposici6n entre el sector 
ptblico con el sector privado es simplificar el problema. Este va mds alli: radica en 
la importancia de las reglas que rigen liconducla de los agentes econ6micos. No se 
trata de desarrollarel sector privado; se trata de que al tiempo que se privatiza el sector 
ptiblico, se (privatice>> tambidn el sector privado, entendiendo por esto una menor 
dependencia de los ,privilegios,, que otorga el Estado. Hay una parte del sector 
privado que <demanda,, estos privilegios yque promueve el crecimiento del Estado. 

El trabajo empirico demostr6 [a importancia de las regulaciones. El trabajo 
te6rico atribuy6 dicha importancia a la regla de selecci6n que implican las regulacio­
nes respecto a las caracterfsticas de las personas que pasan a integrar el grupo de 
empresarios. Se argumenta que. entre otras cosas, serin rids omenos innovadores 
seetin sea el marco regulatorio en que acttian. 

Este resu!tado muestra la importancia de la forma de medir el Estado y la 
posibilidad de Ilegar a Lonclusiones err6neas basado en las medidas tradicionales. En 
pa,-!icular, se argumenta que los ,rabajos con cortes transversales adolecen de serios 
problemas. 

La desregulaci6n, aunque tambi6n en cierto modo la re-regulaci6n, son polfticas 
que deberfan ser prioritarias en aquellos pafses que quieren cambiar su dindmica. 

Una parte importantL de los problemas que coincidieron con [a gran depresi6n 
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fueron causados por la mala administraci6n de la politica monetaria. 
La histriade c6imo el BROU utiliz6 la situacidn para desprestigiar a la economia 

de ie rcado,y auImentir st control sobre la econeonia es digna de ser tomada en cuelltI 
por todo policy-maker al aceptar asesoraniento en momentos iecrisis. 

El BROU SC cloc6 del lado de Iahotlerta)L de renlas, aulentando st poder. 
Enconlr6 poco:.; obstaculos en su camino y tennin6 acuinulando un coitrol casi total 
de la econolla. 

Lo interesanli- del caso uruguayo es que luego del golpe ieEstado de 1973. hubo 
una fuerte desre. acid6n. Por la foruia en que la clase polftica acept6 la desregulaci6n 
cono buena. podria pensarse que el golpe 1I'feumisqIe laculminaci6n de un proceso 
de cambio ,violento para salir del mercantilismo (ver ejemplos en De Soo, op. cit.). 

Sin embargo, en Uruguay p:trece haberse aprendido lalecci6n puntual: tales 
regulaciones son nefastas (control d-.cambios, por ejemplo) y no la lecci6n mils 
amplia. quce determinadas t'niias de regularson malas. Es asfque a partirde principios 
de Iadcada de los *80v con particular fuerza en los 61tiimos afios se ha observado un 
resurgir de Ln estilo de regulaci6n en que se datiene la movilidad de los recursos. y 
se oorga grandes poderes discriminatorios a la burocracia (la CAF, el Banco Central, 
para el anidlisis iecarteras). Nuevanente la suerte de una buena parte de las empresas 
nacionales depende ieti ente estatal. 

La creacidn de la Corporacidn y su absorci6n de varias empresas es tambidn 
muestra tieun espiritu en el que el Estado sahe nis y sabe mejor. El Estado sigue 
acumulando poder. El mis peligroso es el poder (ieignorar la Constituci6n (I). El 
cumptimient( de esta -avoluntad,, imIplica eLn rompinliento 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 desregulacicin Lielos afios setenta ha creado dos paises que conviven: 
uno que pide rentas y olro que pide eficiencia. Atin no es claro hacia cufil de los grupos 
se inclinarfi hi balanza. De esto depende la posibilidad de crecimiento del pals. 

La historia de las regulaciones muestra que la literatura respecto al desarrollo 
institucional (,property rights,, y ,transaction costs,,), que concluye que existe urm 
-,niano invisible, quce guia al desarrollo dielas instituciones hacia uiia mayor 
eficiencia, es incompleta. 

El desarrollo institucional no proinueve necesariamenteel crecirniento, tambidn 
lo desalienta. 

Es necesario disefiar Cartas Orgdinicas y las instrucciones a las distintas organi­
zaciones de la burocracia estatal para que no busquen desarrollarse mis a11i de Io 

(I) Esio reul inuy claro en laforma en que laIlamada, -Ley de Refinaci6n,, reescrihe ccllralos 
privados. 
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socialmente conveniente que pueda resultar ese crecimiento. Por Io tanto, a Ilosoffi 
que orientari las reglas de las empresas piiblicas, etc., debe ser aquella que primaba 
en la legislaci6n del siglo 18 y 19. 

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

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

II. PAUTAS PARA UNA ESTRATEGIA DE REDUCCION DEL ESTADO 

El crecimiento del PI ptiblico produce una caida en el P1I privado. Esta 
cafda se explica por el hecho que el crecimiento del PB1 'tiblico disminuye la 
productividad de los factores utilizados en el sector privado. 

Esto puede suceder, por ejemplo, porque al ampliar su esfera de acc'6r, el sector 
ptiblico interfiere en la asignaci6n de los recursos, haci6ndola imis ineficiente, o 
porque deja de cumplir correctamente con sus funciones bisicas, haciendo necesario 
que el sector privado asigne recursos para compensar esta defecci6n -contratando 
guardias por la ineficacia de la policia, comprando tin generador eldctrico par la 
probabilidad de cortes, etc. 

En Argentina, donde el sector ptiblico es mils grande, ha asumido una multipli­
cidad de lunciones y tiene un amplio rol productivo, la expansi6n de este sector tiene. 
en el margen, un efecto negativo varias veces mayor que en Uruguay. 

En general, las estimaicienes indican que lia economfa argentina es dos veces y 
media mis distorsionada que la uruguaya. 

En el caso de Uruguay, se i:itent6 evaluar si toda expansi6n del gobierno era 
negativa. Se encontr6 que no. Que la expansi6n hasta un tamafio un 30 por ciento 
menor al actual habfa sido beneficiosa. Sin embargo, el iaicremento posterior habia 
producido una cafda de 20 por ciento en el PBI privado. 

De manera que tenemos tna primera conclusi6n: seria econ6micamente be­
neficioso i educir el tamafio del sector ptiblico al 30 por ciento. 

Sin embargo, no tue 6sta la mais perjudicial forma de intervenci6n estatal 
detectada. Si bien el aumento del gasto ptiblico genera actividades de btisqueda de 
privilegios en aquellos que aspiran a un empleo ptiblico o a una jubila.i6n, y la 
ampliaci6n de dimbito productivo del Estado genera una actividad de btisqueda de 
rentas er los proveedores de !as empresas ptiblicas (altos precios por malos productos 
de baja ca!idad), las regulaciones afectan a toda la actividad productiva y permean 
a toda la sociedad de actividad de (rent-seeking),. 
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Esto indica que el marco regulati'rio e institucional puede ser mucho mis 
importante que el tamafio del Estado propiarnente dicho, como detracci6n al creci­

miento. 
Las consecuencias de esta constataci6n son fundamentales, no s6lo para impul­

sar la desregulaci6n per se. sino para explicar porqu6 una serie de reformas del Estado 

podrfan fracasar, in una desregulaci6n precisa que cambie los incentivos alos que esti 

expuesta la sociedad. Se concluye asi qae la mencionada reforma debe ser de 

estructuras y no s6lo de procedimiento. 
En lo que respecta a la importancia del iripacto econ6mico del crecimiento del 

Estado, podemos alinar, en resumen, que la consecuencia negatix a nids importante 

del aumento del tamafiodel Estado, tal como se la mide usualmente, serfa la caidii, por 
una sola vez. del PBI, como consecuencia del hecho que ei Estado absorbe asi mis 

recursos y los utiliza con menoreficiencia que e!sector privade. yque, ademris, obliga 

a dste a desviar recursos para hacer cosas que supuestamente dcberfa hacer el Estado 
(e, correo es un ejemplo claro). Todo esto no deberfa, en principio afectar al creci­
miento, sino que se traducirla en un menor nivel del salario real. 

Sin embargo, la intervwnci6n del Estado. a travis de ciertas regulaciones, que 

conducen a ca.nbiar los objetivos de la conducta de los empresarios, lievan a una 
ineficiencia dinimica y constituyen un ataque dirigido al coraz6n del crecimiento: un 

ataque a la creatividad y la innovaci6n puestas al servicio de producir mis y mejor 

y a menor precio. 
Si el objetivo del Estado uruguayo ha sido redistribuir ingreso, la extensi6n y la 

modalidad con que se ha hecho han derivado en un muy alto costo en materia de 

crecimiento. 
Si bien en los paises subdesarrollados el tamafio del Estado es relativamente 

pequeic en comparaci6n con la mayorfa de los parses (lesarrollados, el grado de 

presencia del Estado en sits economias sucle ser alto. 0,dicho de otr.. Corma, en etos 

paises el tamafio del Estado es pequefio pero su pcder es grande. Y. medido en 
funci6n de suj capacidad de distorsi6n en el mercado mediante la acci6n regulatoria, 
se puede decir que -al menos en el caso uruguayo- cse poder resulta excesivo. 

Del trabajo se extrae entonces que, en primer lugar, cuando se trata el tema del 

Estado suele excluirse aquellas modalidades de intervenci6n que son justamente las 
que hacen nis <pesada? la presencia del Estado. Deberfa asf, prestarse mayor 

atenci6n a temas como el marco regulatorio para las compras del Estado, el marco 
regulatorio para el sector industrial, al estatuto del funcionario ptiblico, y la 

desmonopolizaci6n. 
El tema va inds allii de la simple oposici6n de stctor ptiblico 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 se. desarrollar instituciones 
de mercado que promuevan el crecimiento y la innovaci6n. 
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III. SOBRE LA APERTURA 

Una economfa mAs abierta es una economfa en que el sector privado utiliza mis 
productivamente los recursos. Lo interesante es que el sector ptiblico tanibidn parece 
usarlos muis eficientencente. La presi6n de la competencia de otros sectores estatales 
a travds de los bienes que se comercian, genera presiones sobre el Estado para que sea 
mzis eficiente. La apertura reduce a, <rent-seeking> en la econonia. 

Por otra parte, la apertura pennite una retroalimentaci6n ripida y objetiva 
respecto a la bondad de un buen ntimero de polfiicas ptiblicas. Si son inadecuadas, 
producirin problemas a la competitividad internacional del pais, y provocar~in a 
problemas de balanza de pagos. No es extraflo, entonces que, como sucedi6 en 
Uruguay, una organizaci6n que no desea ese conwrol tan visible, como lo fue el BROU, 
intente cerrar Ia economfa. 

En el caso uruguayo esto supuso que, ademris de una mala poljtica monetaria, la 
misma instituci6n administr6 una polftica comercial extremadamente discriminatoria 
y distorsionante. 

El cornercio internacional, ademi:; de permitircomerciar las escaseces 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 trabajo) no puede ser comercializado a travds de bienes, con to 
cual temiina emigrando. De la misma manera, los mejores empresarios (profit­
seekers) ernigran cuando el marco institucional favorece a quienes tienen ventajas 
conlpJrativas en el ,rent-seeking,,. 

Esto hace que en ,n principio, comno los perjudicados votan con sus pies, el 
modelo cerrado se consolida. Por Io tanto, los elegidos por el voto popular tienden a 
ser oferentes de rentas. La qu;ebra de este sistema, que se retroalimenta,* s6lo ocurre 
cuando la falta de crecimiento hace insostenible la continuidad de la distribuci6n de 
rentas, tanto porque las rentas son pequefias, como porque el bajo nivel de vida 
empieza 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 discuti6 en la 
literatura econ6mica sobre cu[il cuenta abrimos primero, si la cuenta comercial o la 
cuenta de capitales. 

iPrimero se abre uni, economfa, o se reforma el Estado? 
Es claroque abrir la economfa con un Estado ineficiente significa una desventaja 
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para cI sector transable, amenos que haya una fuerte cafda del salario real. Para evitar 
esto, es necesario hacer rnis eficiente cl Estado. La propia apertura es un incentivo 
para hacerlo. 

Reformarel Estado y no abrir la econonia puede ser poco productivo en 16rminos 
de uno de los efectos princip.les de dicha reforma: cambiar la clase emnprcsarial. 

En una economia cerrada, aunque de.,regulada, no s;urgirlin los incentivos para 
renovar la c!ase empresarial, y entonces no habrA inlpulso para crecer. Esto porque la 
regulaci6n del cornercio exterior es quizzis la regulaci6n nids importante. Por lo tanto 
aimbas tareas: abrir por un lado. y desregular y reforniar al Estado, deben acometerse 
simultfineanente. 

El desregular y no abrir puede implicar que la actividad de los empresarios rent­
seekers contiruc siendo perjudicial. Abrir y no desregular implicarfa restricciones a 
la aparici6n <protit-seekers,,, dificultando el ajuste a las nuevas condiciones. 

Asf en el primer caso, puede terminarse re-regulando yen el segundo, cerrando. 
Es diffcil, entonces, saber qu6 es mnis importante, ya que Estados eficientes y 

sectores privados eficientcs tienden a convivir y Estado y sectores privados inefi­
cientes tarnbin piopenden ha aparecer conjuntamente. 

En todo caso el tamafio de! sector ptiblico en si mismo es menos importante que 
su eficiencia. Y la apertura de la economrfa es un buen fndice de qu6 tan eficiente serAi 
el sector pdblico. 
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