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1. Introduccion

En esta ponencia se trata de identificar las alianzas de actores sociales que
constituyeron la base social de las estrategias de desarrollo y las politicas econémicas de
la dictadura, sus interrelaciones y sus cambios en el periodo. Las estrategias de
desarrollo y las politicas econdémicas siempre admiten opciones y cada una distribuye
los costos y los beneficios de distinta forma; los beneficiarios la incorporan a su practica
en las decisiones econdmicas asi como en su actividad politicay, “ceteris paribus”, se
constituyen en la base social que les da viabilidad.

El anélisis de la politica econdémica, de todo o parte del periodo delimitado para esta
ponencia, ha sido abordado por diversos trabajos como por ejemplo Astori (1989),
Finch (2005), Macadar (1982), Notaro (1984, 2001), Olesker (2001) y Yaffé (2010).
Las medidas de politica economica adoptadas asi como los resultados econémicos del
periodo son, por lo tanto, muy conocidos.

Es un imperativo ético y cientifico conocer lo que existe para decidir si se justifica un
trabajo que pueda decir algo nuevo. Teniendo en cuenta la produccion citada se puede
identificar un campo para la investigacion en las interrelaciones entre las distintas
dimensiones del proceso social, el estado, la sociedad y la economia, tomando en cuenta
la dimension temporal. Lo que es un paso en “avanzar en el complejo camino de la
construccion de un enfoque interdisciplinario, en el cual diversas ciencias sociales se
integran en una metodologia para el abordaje de problemas empiricos del pais.” Esta
consideracién es resultado del intercambio con los investigadores del proyecto “Estado,
sociedad y economia en el Uruguay en los siglos XX y XXI. Hacia un enfoque

interdisciplinario™®.

El documento se estructura en seis partes, que comienzan por el marco tedrico
metodoldgico. Luego se diferencian tres periodos por las caracteristicas de las
estrategias y politicas asi como por su base social, la transicion hacia la dictadura (en 3),
la estrategia de la oligarquia del pais (en 4) y la hegemonia del capital extranjero (en 5).
Luego de una breve digresion para el control de calidad (en 6) se presentan las
conclusiones finales (en 7).

2. Marco tedrico metodologico

Se sintetizan aspectos de trabajos anteriores (Notaro 1983, 1984, 2007 y 2010) de
mayor interés para los objetivos especificos de este documento considerando que el

! Por orden alfabético, Magdalena Bertino, Alcién Cheroni, Susana Mallo, Constanza Moreira, Jorge
Notaro, Daniel Olesker, Rodolfo Porrini, Anabel Rieiro, Javier Taks y Nilia Viscardi.



marco tedrico metodoldgico se construye en un proceso de aproximaciones sucesivas,
en las que el uso en cada investigacion permite su evaluacion y redisefio

El proceso social es uno solo de modo que el analisis “concreto de una situacion
concreta” requiere tener en cuenta sus multiples dimensiones asi como sus
interrelaciones. El objeto de estudio esta en permanente cambio por lo que una relacion
de causalidad entre variables que hasta ayer se cumplia en un pais o region podria no
cumplirse en otros en el mismo periodo o actualmente. Las interrelaciones entre las
diversas dimensiones se pueden abordarse desde dos &ngulos complementarios, el
caracter de condicionante de cada una'y de condicionada por los impactos que recibe de
las demas.

Como sefiala un libro reciente “Public policies are not simple items on a menu that
policymakers pick and choose. Rather, they are cooked up by numerous political actors
and must then be implemented and sustained over time. Each of these political actors at
each stage of the process brings his personal interests to the table and is pressured by
others in the process with their own respective interests.” (Stein y Tommasi Eds. 2010).
Es decir, maltiples actores con intereses distintos en las etapas del proceso de toma de
decisiones, que por una parte presionan y por otra hacen viables las medidas.

Se considera estrategia “la propuesta de una imagen — objetivo y del proceso para
alcanzarla en una situacion dada” (Matus 1972). Por la inclusion de aspectos sociales y
politicos se asemeja a las categorias “proyecto de pais” o “proyecto nacional”.
Constituye una pauta para la accion del Estado fijando un marco de mediano y largo
plazo para la politica, a la que orienta e impregna con sus valores. Delimita una franja
dentro de la cual se adoptan las medidas de politica que también deben tener en cuenta
las coyunturas cambiantes. Las medidas de politica econémica transforman la estrategia
de discurso en préactica y la proyectan desde el mundo de las ideas al material.

La estrategia de desarrollo impulsada por las exportaciones de carne, lana y cuero hasta
principios del siglo XX asi como la de desarrollo industrial sustitutivo de importaciones
para el mercado interno tuvieron alianzas sociales de apoyo claramente identificadas
(Faroppa 1965, IECON 1969). Algunos indicadores del apoyo a la politica econémica
por los actores patronales son el aumento de la inversion, del nivel de actividad y de los
depdsitos bancarios.

Por politica econémica se puede entender “la accién del Estado articulando
instrumentos en funcion de objetivos, respondiendo a determinadas condiciones para
lograr resultados en el proceso econdmico”. La politica econdmica es, en primer
término, politica y por lo tanto, resulta de una ideologia y de relaciones de poder en
condiciones econdémicas y sociales cambiantes. La definicion de prioridades y la
asignacion de recursos en funcion de estas tienen requisitos meta cientificos asi como
juridico institucionales para la ejecucion. Los gobiernos no tienen una sola forma de
intervenir en la economia ni recetas que garanticen el logro de los resultados
perseguidos?, sus opciones implican diferentes impactos que la ciencia puede evaluar

’Este grado de libertad opera dentro de los limites, flexibles, que imponen los recursos disponibles y el
desafio para los equipos econémicos es encontrar las politicas que asignan mejor los recursos en funcion
de prioridades politicas.



pero no proporciona criterios para elegir®. Por ejemplo, la prioridad del pago a los
acreedores externos con relacién a mejorar las condiciones de vida de la poblacion no
surge de ninguna teoria, es el resultado de relaciones de poder que implican que la
respuesta de los acreedores puede tener un costo mayor al beneficio de no pagar.

Un ejemplo actual es el llamado “espacio fiscal” que alude a las posibilidades de
aumentar el gasto publico, resultado de una estimacion que implica optar por no
modificar el sistema tributario y que los ingresos publicos aumenten en funcion de los
cambios en el nivel de la actividad econémica. Cabe como alternativa aumentar los
ingresos publicos y si se hace esta opcion, surge una segunda ¢quién pagara mas
impuestos? Las respuestas pueden ser varias, por ejemplo que los paguen los que tienen
ganancias extraordinarias derivadas de la renta de la tierra con detracciones sobre las
exportaciones de algunos bienes con baja transformacion; o los capitales especulativos,
con un impuesto sobre la entrada y salida de capital; o las empresas aumentando las
tasas del Impuesto a la Renta de las Actividades Econémicas (IRAE); o los mas ricos,
aumentando la tasa del impuesto al patrimonio y bajando el minimo no imponible. Los
ejemplos son de impuestos que afectan a los sectores de altos ingresos, los pocos que
tienen mucho, pero se podrian citar otros con el efecto inverso, que gravan a los
muchos que tienen poco.

Cuando se intenta explicar la estrategia y la politica econémica adoptadas, surgen
interrogantes sobre las opciones técnicas disponibles y las restricciones que imponen las
relaciones de poder y las leyes de la economia ¢qué grado de autonomia tiene el Estado
para decidir la politica econdmica? ¢tiene que someterse a leyes de los mercados? ¢si
existe voluntad politica puede alcanzar cualquier resultado que se proponga? ¢los
actores locales y externos, determinan o condicionan las decisiones de politica
economica o la reestructura de la economia?

Los resultados de la politica econdémica generan costos o beneficios para los actores
sociales que comprenden el nivel de ingresos, las condiciones de existencia, la
valoracion del patrimonio, las condiciones de desarrollo de su actividad y también
politicos en la medida en que los cambios econémicos modifican las relaciones de
poder. En los primeros inciden las politicas especificas (por ejemplo los salarios y las
pasividades) como sus condicionantes (por ejemplo la inflacion y los impuestos). En la
valoracion del patrimonio inciden regulaciones directas e indirectas, como por ejemplo
la legislacion sobre arrendamientos de viviendas o la regulacion de precios
agropecuarios en forma directa, o la politica cambiaria y la tributaria en forma indirecta.
El desarrollo de la actividad esta condicionada por los monopolios publicos, las
regulaciones y prohibiciones (intermediacion financiera, uso de la tierra, etc.), la
proteccion del mercado interno, el acceso a activos facilitado por las politicas crediticias
para los empresarios y educativas para los trabajadores asalariados. La relacion
beneficio econdmico — apoyo politico o costo econdmico — oposicion politica no es
mecanica y se relativiza por condiciones especificamente politicas entre las que la
ideologia tiene un papel importante para explicar que *“la situacion econémica no se
traslada inmediata y directamente a la conciencia politica” (Reich 1973)*

% La ciencia econémica puede contribuir a ponderar los valores que orientan las acciones de politica
econdmica.

* Wilhem Reich llamé la atencion sobre la “accién irracional inadecuada” y la necesidad de incorporar la
psicologia social en la explicacion de algunos fenémenos econémicos ya que el analisis econdmico
resulta inoperante “cuando el pensamiento o la accion estan en contradiccion con la situacion econdmica,



Si se acepta la hipétesis de que la dependencia condiciona pero no determina la
evolucidn econdmica, politica y cultural de los paises dependientes, existe un margen
para decisiones autdbnomas. Los “tigres asiaticos” primero y los BRIC (Brasil, Rusia,
India y China) actualmente son ejemplos de crecimiento dependiente o casos que
demuestran los limites de la dominacion para impedir el crecimiento autbnomo de los
paises de menor desarrollo relativo. Seria posible disefiar estrategias e implementar
politicas que contribuyan a mejorar las condiciones de vida de la poblacion y modificar
las relaciones de poder, dentro de lo que permite esta condicionalidad.

3. La transicion hacia la dictadura

Es necesario enmarcar el golpe de estado del afio 1973 en el estancamiento de largo
plazo y en el antecedente inmediato, la congelacion de precios y salarios que
contribuyeron a poner en marcha el proceso social y politico que derivé en el golpe.

La economia uruguaya creci0 a tasas importantes durante la primera mitad del siglo
veinte, primero por el impulso de las exportaciones ganaderas y luego por la sustitucion
de importaciones industriales para el mercado interno. En sus ultimos afios tuvo como
estimulos la segunda guerra mundial y la guerra de Corea, que generaron una mayor
demanda y altos precios de la carne vacuna y la lana principalmente (Faroppa 1965
81:84).

Finalizada la guerra la economia dejé de crecer, no se crearon nuevos puestos de
trabajo en las actividades productivas, los gobiernos empezaron a utilizar mas
intensamente las politicas de clientela con cargos publicos innecesarios y repartiendo
jubilaciones. El estancamiento del producto puso en marcha una permanente puja
distributiva entre los principales actores sociales para mantener o mejorar su
participacion en esa riqueza de magnitud constante. Los actores principales, aunque no
unicos, eran los ganaderos de exportacion, basicamente carne y lana; los empresarios
industriales urbanos que producian para un mercado interno protegido y el proletariado
urbano®. En una economifa con mercados internos protegidos y predominantemente
oligopdlicos los aumentos de costos se trasladan a los precios porque no hay
competencia (Notaro 1984 243:250).

El Uruguay tuvo una legislacion social y laboral muy avanzada, como por ejemplo la
creacion de los Consejos de Salarios y las asignaciones familiares en el afio 1943
(Frega, Maronna'y Trochdn 1985; Porrini 2005). La convocatoria periddica de los
consejos de salarios para veinte grupos de actividades urbanas permitié a los
trabajadores asalariados a través de sus organizaciones sindicales lograr mejoras en sus
salarios o compensar su caida por la inflacion previa. El desarrollo de la actividad
sindical llevo a que en el afio 1965 se constituyera la Convencion Nacional de
Trabajadores.

El comercio y la industria no tenian dificultades en pagar los mayores salarios y
trasladarlos a los precios, con lo cual se ponia en marcha una espiral inflacionaria. El

cuando una u otra no son racionales” como por ejemplo para explicar “porqué la mayoria de los
hambrientos no roban y porqué la mayoria de los explotados no van a la huelga.”
> Sobre el papel de la clase obrera urbana ver Porrini 2005.



tipo de cambio era administrado y tenia distintos niveles y tratamientos fiscales segun el
producto de importacion o exportacion. En la medida en que el aumento del tipo de
cambio no acompafiaba a la inflacion, se deterioraban los precios relativos de los
productos de exportacion que resultan de multiplicar el precio internacional por el tipo
de cambio. Estos ingresos perdian capacidad de compra y se transferian ingresos hacia
los sectores urbanos asalariados asi como empresariales que producian bienes y
servicios para el mercado interno.

La economia tenia una gran dependencia de la moneda extranjera que generaba casi
exclusivamente las exportaciones de carne y lana, para importar petréleo, materias
primas para la industria, maquinarias, algunos alimentos que todavia se importan
(bananas, yerba, café). Los ganaderos tenian como instrumento “retener su produccion”
lo que provocaba escasez de moneda extranjera y limitaba las importaciones, se perdian
reservas y el pais quedaba al borde de la incapacidad de pagos externos (Instituto de
Economia 1969 314:322). El gobierno tenia que devaluar para que se reiniciaran las
exportaciones y aumentar su disponibilidad de moneda extranjera, con lo cual
exportando a precios internacionales dados, los ganaderos, las barracas exportadoras de
lana y la industria que producia tops, aumentaban sus ingresos reales. Este sistema
funciond en ese circulo vicioso de estancamiento del nivel de actividad, pugna
distributiva e inflacion. Por periodos mejoraban los salarios reales o, la rentabilidad
industrial y comercial, la devaluacion mejoraba los ingresos de los ganaderos y
deterioraba los de los actores urbanos, y en ese relativo empate social y econémico
funcionaba la economia uruguaya. Hasta que en el afio 1968 con Pacheco Areco como
Presidente de la Republica, con una inflacion que por primera vez paso del 100% anual,
se adoptd una medida sin precedentes, la congelacion de precios y salarios. Se acercaba
la convocatoria de algunos de los grupos de consejos de salarios con mayor nimero de
trabajadores, de modo que se congelaron precios altos y salarios bajos, lo que consolidd
la transferencia de ingresos desde los asalariados hacia los capitalistas.

Esta politica econdémica priorizando la estabilizacion de precios no logro dinamizar las
exportaciones, se reitero la escasez de divisas y termind en una crisis de pagos externos.
Los empresarios adoptaron diversas medidas para mejorar su rentabilidad en el nuevo
contexto. Entre las mas frecuentes se puede citar al almacenamiento para genera escasez
y ventas a precios mayores al establecido y entre las méas pintorescas se puede recordar
que los “panchos” se hicieron méas cortos y los rollos de papel higiénico mas angostos.

Esta experiencia termind con una importante devaluacion en 1971/72, que se traslado a
los precios pero no fue acompafiada por un aumento de salarios, lo que provocd una
caida de 17% del salario real durante el primer afio del nuevo gobierno con Bordaberry
como Presidente. Fue la caida méas pronunciada en un solo afio, mayor a la que
posteriormente se siguid acumulando durante la dictadura (Notaro 1984 29:30). La
plusvalia captada por las actividades ganaderas aumentd un 50% sobre el nivel de 1971
(IECON 1973 54:57).

Con la congelacion, de la espiral precios — salarios se transité a la espiral de la
violencia, para imponer la congelacion se reprimid la actividad sindical, por ejemplo
militarizando a los bancarios en huelga y confinandolos en distintas instalaciones; la
militarizacion de funcionarios publicos de servicios esenciales; la represion sobre las
protestas callejeras; la llegada de Dan Mitrione como parte de la cooperaciéon del



gobierno de los EE.UU para ensefiar a torturar, 1o que tuvo como consecuencia que un
grupo de patriotas violara la ley para mandarlo de vuelta.

Empez6 a operar el escuadrén de la muerte, aumentaron las actividades guerrilleras y en
la mayor parte de los militares se fueron afirmando dos ideas. Por un lado, la que oponia
la patria con el comunismo internacional; en la primera pagina del diario El Pais
aparecia un mapamundi con una mancha roja que iba creciendo, cada vez mas paises
caian en manos de gobiernos considerados parte del comunismo internacional. Por otro
la que oponia su honestidad con los politicos corruptos e ineficaces para resolver los
problemas econdmicos y enfrentar al “comunismo internacional”. Adicionalmente hay
que tener en cuenta que como funcionarios publicos no sindicalizados y despreciados
por la oligarquia, también sus ingresos se deterioraban.

La actividad financiera estaba regulada y la tasa de interés que los bancos pagaban a los
depositantes y cobraban a sus deudores era negativa en términos reales (menor que la
inflacion). El negocio de los bancos era captar depositantes ingenuos y canalizar esos
ahorros hacia las empresas de los directores de esos mismos bancos, hasta que comenzo
a funcionar un sistema para-bancario. Constituido principalmente por estudios de
escribanos y de contadores, recibian dinero y lo colocaban a tasas de interés muy
superiores a las que autorizadas. Los bancos crearon instituciones Illamadas
“financieras” que también operaban sin controles y permitian competir en la captacion
de depdsitos (IECON 1969 346:368). La accion del MLN -Tupamaros en la financiera
Monty evidencié que un importante Banco desarrollaba actividades ilegales.

En este periodo de agonia de la democracia, los militares detuvieron al Dr. Jorge Batlle,
que era acusado de una “infidencia”, por informar a algunos amigos de una proxima
devaluacion. Un viernes, el Banco Republica y el Banco Central compraban y vendian
ddlares a dos pesos, el lunes pasaron a comprar y vender a dos pesos cincuenta.
Hubieron compras excepcionalmente altas ese viernes y se generd la sospecha de que se
conocia la inminencia de la devaluacion; el hecho fue denunciado y muy discutido en su
momento. Algunos capitanes del Batallon Florida, que combinaban la condicion de
torturadores sin escrupulos con la preocupacion por combatir la corrupcion de los
gobernantes, trataron de investigar este y otros hechos similares con el mismo método,
con la colaboracion de los prisioneros, hasta que fueron sancionados por la oficialidad
superior.

El largo proceso de deterioro econémico y politico asi como los conflictos sociales
fueron modificando el peso relativo de los actores y agudizando la contradiccion entre
las Fuerzas Armadas como soporte de un sistema politico en el que tenian un papel
secundario y los gobernantes que tomaban las decisiones, que se resolvio a mediados
de 1973 con el golpe de Estado. “Se institucionaliz6 la hegemonia de las Fuerzas
Armadas en el gobierno, del Poder Ejecutivo en el Estado y un mayor grado de
dominacidn de este sobre la sociedad civil” (Notaro 1984:33). La insercién social de las
Fuerzas Armadas como funcionarios publicos les dio autonomia programatica limitada
por condicionantes ideoldgicas. Su programa se hizo publico en cuatro documentos, los
conocidos como comunicados 4y 7 del 9y 10 de febrero de 1973 que tenian como
objetivo explicito “hacer saber al pueblo cual era exactamente el pensamiento de las
Fuerzas Armadas respecto de los grandes y acuciantes problemas de la vida nacional”; el
memorando del 11 de febrero de 1973 dirigido al Presidente de la Republica y la
Relacion de Objetivos Nacionales y Pautas de Planificacion y Conduccion Nacional



elaborado por la Junta de Comandantes en Jefe en mayo de 1973 (los Gltimos dos
documentos tuvieron caracter reservado inicialmente) (Notaro op. cit.:24:25).

Como sefiala Demasi (2010:26) “con el trasfondo de la crisis econdmica e institucional,
y en un contexto de fragmentacion de los agentes politicos, las FF.AA. aparecieron
como un agente capaz de generar novedades.” Un trasfondo similar de crisis econdémica
e institucional, que contribuyd a la recomposicion de los agentes politicos, cred las
condiciones para que las FF.AA. volvieran a los cuarteles.

4, La estrategia de la oligarquia local

Se inicié una nueva etapa en el sistema politico, la sociedad y la economia. La politica
econdmica sobrevivié algunos meses a los cambios politicos y en el equipo econémico®
y se puede considerar un periodo de observacion y aprendizaje de la gestion del
gobierno por las Fuerzas Armadas. Durante los afios previos al golpe, el director del
Instituto Militar de Estudios Superiores habia sido el Coronel Trabal, que invitaba a
dictar clases a los economistas méas destacados de la época, como Alberto Couriel,
Samuel Liechtenstein y Nicolas Reig. Cuando los militares asumieron el gobierno su
punto de referencia fue el Plan de Desarrollo 1973-1977, elaborado por la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) en el gobierno de Bordaberry con Ricardo Zerbino
como director y Alberto Bension como subdirector’, adherentes de Lista 15 del Partido
Colorado.

El dia del golpe Zerbino y Bension renunciaron pero los militares aceptaron el Plan, que
proporcionaba una vision global de la economia con propuestas en todos los planos en
un proceso de liberalizacion: la industria pesquera, la energia, la infraestructura, la
industria manufacturera. Se hicieron varias reuniones con los civiles que ocupaban
cargos politicos y los militares de mayor graduacion, conocidos como “Cénclaves”,
para que los civiles rindieran cuentas de los avances y coordinar la implementacion de
las etapas siguientes.

Conto6 con apoyo importante del FMI durante el primer semestre de 1974, cuando la
caida de los valores de las exportaciones (carne vacuna principalmente) y el aumento de
los de las importaciones (petr6leo) generaron un importante déficit comercial y
reduccion de las reservas internacionales netas del BCU.

Con la designacion de Vegh Villegas como Ministro de Economia y Finanzas en julio
de 1974 la estrategia se puede caracterizar como “intervencionismo reestructurador”, de
acuerdo al manejo de los instrumentos y a los objetivos perseguidos (Notaro 1984
39:102). Implementd una politica de promocién de exportaciones industriales que
incluia costo de mano de obra muy bajo; devolucion de impuestos que eran una forma
encubierta de subsidios, por ejemplo a la industria textil se le devolvian impuestos
(entre comillas) que podian llegar al 42% del costo; créditos a tasas de interés reales

® Desde marzo de 1972 hasta julio de 1974 se sucedieron cuatro ministros de Economias y Finanzas
(Forteza, Cohen, Pazos y Vegh Villegas).

" Que no era “la fraccion conservadora gobernante del Partido Colorado” como se afirma Finch
(2005:274). Los matices en el Partido Colorado estaban dados por la mayoritaria derecha pachequista,
reeleccionista y con Bordaberry que fue el candidato por las dudas y por la lista 15, los intelectuales del
partido que proporcionaban los principales cuadros técnicos y politicos.



negativas; acceso a los mercados externos con los acuerdos llamados CAUCE con
Argentina y PEC con Brasil, por los cuales estos paises se comprometian a aceptar
determinadas montos de exportaciones de determinados productos sin aranceles. La
industria textil, la pesca y la agroindustria arrocera crecieron a altas tasas en ese
contexto.

Se reinicié el crecimiento del producto, aumenté la importancia relativa de las
exportaciones y la demanda del sector publico, y el permanente déficit comercial se
financié con ingreso neto de capital®. Se transfirieron ingresos desde los asalariados y
pasivos hacia los capitalistas, de modo que “Se completd asi la exclusion social de los
trabajadores con su exclusion econémica”. Estos ingresos se distribuyeron mediante
diversos mecanismos entre grupos empresariales de todas las actividades econémicas y
se construy6 una amplia base social constituida por fracciones burguesas incluyendo
estratos medios y pequefios, que conté ademas, con el apoyo del capital financiero
externo (Notaro 1984:94).°

Si se compara la politica econdmica en tres dictaduras del Cono Sur, la chilena, la
argentina y la uruguaya, se aprecian diferencias en la regulacion de la insercién
internacional. Chile bajo la proteccion répidamente llevando los aranceles a un 10 y
como consecuencia tuvo un desempleo que llego hasta el 30% y la destruccion de gran
parte de la industria. En el mercado cambiario aplicé una regulacion total.

En Uruguay con Vegh Villegas se adoptd la politica opuesta, las regulaciones del
comercio exterior se acentuaron con la promocion de exportaciones que aumento su
nivel y cambid la estructura por el mayor aumento relativo de las exportaciones no
tradicionales; la reduccion de aranceles fue lenta y tuvo como objetivo declarado
“quitarle el agua”, es decir, eliminar la proteccion redundante para la supervivencia de
las actividades pero que generaba un margen para aumentos de precios. Para el
movimiento internacional de capitales se resolvid la libertad irrestricta como no lo
habian hecho Chile ni Argentina.

Argentina quedo en una situacion intermedia. Una proteccion del comercio moderada
(menor que la uruguaya, mayor que la chilena) y una regulacion también intermedia del
mercado de capitales (menor que la chilena pero mayor que la uruguaya).

5. La hegemonia del capital financiero internacional

Desde noviembre de 1978 hasta noviembre de 1982 la politica econdmica se puede
caracterizar como “liberalismo estabilizador”, por el manejo mas liberal de los
instrumentos y la prioridad absoluta del objetivo de estabilizacion de precios (Notaro
1984103:184). El equipo econdémico fue estable, integrado por el Cr. Valentin
Arismendi como Ministro de Economia y Finanzas y José Gil Diaz como Presidente del
Banco Central del Uruguay. Se definié un cronograma cambiario conocido como “la
tablita”, en el que se establecia la cotizacion futura del dolar dia por dia a varios meses
de plazo; se esperaba alcanzar la estabilidad del tipo de cambio y de los precios internos.

8 Yaffé (2009167:168) comparte plenamente las conclusiones sobre los resultados econémicos del
periodo.

% Si se pueden demostrar dificultades de acceso del Sector Privado al gobierno como afirma H. Finch, ,
fueron irrelevantes ( ver La economia..., op.cit,).



Cuando las tasas de interés se liberaron empezaron a aumentar mas que la inflacién, la
intermediacion financiera se convirtié en una actividad rentable y el crédito tuvo un
costo real creciente. El ingreso de capital del exterior diluy6 la base econdémica del
poder politico de los ganaderos que perdieron la capacidad de presionar por las
devaluaciones.

Una nueva crisis comenzé a manifestarse en 1980 y exploté en 1982 con una
devaluacion y la ruptura de la “tablita”. En este periodo se observo la caida del nivel de
actividad, el aumento del desempleo y una nueva pronunciada caida de los salarios, la
incapacidad de pagos internos y externos. “La distribucion de costos y beneficios, asi
como los resultados sobre el proceso econémico, permiten hablar de un modelo que
paso de tener un caracter antipopular a tener un carécter antinacional. Se consolidd la
hegemonia del capital financiero internacional sobre el proceso econémico.” (Notaro
1984:104)

Desde noviembre del1983 con la ruptura de la “tablita” y hasta que asumio el nuevo
gobierno en marzo de 1985, la estrategia se puede caracterizar como “de supervivencia
del capital financiero”(Notaro 1984 185:253)*° Para asegurar la supervivencia del
capital financiero, en riesgo por la crisis que implicaba que no se devolvieran los
préstamos de la banca instalada en el pais, en parte extranjera y en parte nacional con
deudas con el exterior, y que no se pudiera pagar la deuda publica externa, se requirio
una importante intervencion estatal. Esta intervencién implico la sustitucion parcial de
los mercados en la fijacion de la tasa de interés, la estructura del crédito y la gestion de
las instituciones de intermediacion financiera. EI Estado absorbié los costos y los
redistribuyd hacia los asalariados, los pasivos y las empresas con actividad dirigida al
mercado interno y pasivos en délares.

La dictadura no logro reconstruir la base social del periodo 1974 — 1978; la Federacion
Rural, la Camara de Industrias y la Union de Exportadores manifestaban su
disconformidad con la politica econdmica. Las prioridades de la politica econdémica
fueron el pago de la deuda externa, la creacion de mejores condiciones de pago a los
deudores de la banca instalada en el pais y la supervivencia de las instituciones de
intermediacion financiera. EI FMI recuperé protagonismo por la contraccion de la
financiacion privada externa y reinicid las operaciones de apoyo condicionado al
establecimiento de metas de estabilizacion de precios, fiscales y monetarias.

6.  Digresion para el control de calidad

Veintiun afios después de publicado el libro que he citado encuentro una sorprendente
validacién en el capitulo octavo de la obra H. Finch (2005). Para facilitar el analisis se
hara referencia a la obra de Finch con una F y las paginas con las afirmaciones
coincidentes con las de mi trabajo, que se identifica con una N.

En primer lugar, coincidencia en la periodizacion, diferenciando un primer periodo
orientado por el Plan de Desarrollo 1973 — 1977 (F 277:278; N 24:35); el segundo de

19 vaffé (2010:168) se refiere a que la politica econdmica “se abocd a garantizar la supervivencia del
sistema financiero” es decir, a las instituciones autorizadas a realizar actividades de intermediacion
financiera, pero omite a los depositantes y a los acreedores externos del sistema.



1974 a 1978 con objetivos declarados de estabilizacion subordinados en la préctica a la
reestructura de la economia (F 279:286; N 40:41); el tercero caracterizado por la
“tablita”, 1978 — 1982 (F 286:294; N 103:184) y el cuarto desde la ruptura de la
“tablita” (F 294:299; N 185:353). Con esta periodizacion coincide Astori
posteriormente (1989 ) pero no Macadar anteriormente( 1981) que no considero
relevante el cambio de 1978

Hay importantes coincidencias también en aspectos mas concretos como por ejemplo en
“Los origenes del Golpe estuvieron en la crisis politica de largo plazo que siguié al
quiebre de la sustitucion de importaciones, y en la incapacidad del sistema politico de
implementar un nuevo modelo econdmico capaz de asegurar su aceptacion en un
momento de severa tensidn politica y social (F 271; N33); los motivos de los militares
para adoptar el Plan de Desarrollo 1973 — 1977 e implementarlo en sucesivos cénclaves
(F 278:279; N 24:29); la importancia del nombramiento de Vegh Villegas como
Ministro y la de José Gil Diaz después de la renuncia del primero (F 274; N39) ; las
citas de la entrevista de Blusqueda a Vegh Villegas asi como su exposicién en la Camara
Nacional de Comercio (F notas al pie nimero 19y 20, p.281; N nota al pie nimero 26
p.100); la lista de medidas de promocidn de las exportaciones no tradicionales y sus
resultados (F 282:283; N 60:61); la contraccién de la masa salarial como elemento
fundamental de la politica (F 284; N 82:85); la hegemonia del sector financiero
predominantemente extranjero (F 287:291; N176:178); el papel de la crisis de 1982
acelerando la transicion a la democracia (F 292:293 y 298; N 243:248 y Notaro
2003120:121); la consideracion “La dictadura militar termind en derrota econdémica,
como mostraron los principales indicadores macroeconémicos” (F 298; N 2003 95)

Al mismo tiempo, en una lista no exhaustiva, se pueden sefialar cuatro diferencias
relevantes con el capitulo de Finch:

a) en ningln momento aparecen las luchas de las organizaciones sindicales ni de los
partidos de oposicion como actores que contribuyen a explicar los procesos.

b) no se perciben las interrelaciones entre las dimensiones economicas, sociales y
politicas del proceso histérico y corresponde mencionar dos ejemplos trascendentes.
Finch no tuvo en cuenta como la congelacién de precios y salarios de mediados de
1968 modifico las luchas sociales y repercutié sobre el proceso politico. Tampoco
entendio como la “tablita” afectd las condiciones de existencia de un numero
creciente de fracciones del capital productivo y deterioréd la base social de la
dictadura.

c) desconoce el surgimiento de la Concertacion Nacional Programatica, coalicion
social y politica fundamental para la transicion a la democracia.

d) cuando se refiere a que [... no todos los cambios introducidos o consolidados por
el régimen neoliberal fueron mal vistos, ni pudieron revertirse” (F 298) cita el pobre
ejemplo de AMDET sin darse cuenta de los dos principales que se comentaran en el
Balance y conclusiones finales.

También Yaffé (2009168:169) 25 afios despues de la publicacion de mi libro, comparte

las conclusiones “en la reconstruccion de la trayectoria de las politicas econdmicas
(apartado uno) y del desempefio de las variables internas y externas (apartados dos y
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tres)”. En particular en las paginas 168 y169 cuando destaca el crecimiento y nueva
crisis, las exportaciones como factor dinamizador, la politica de promocion industrial
exportadora desde 1974, el déficit comercial financiado con deuda externa, la caida del
salario real, la salida de capital desde 1982 y curiosamente, una explicacion por razones
politicas del cambio en la politica econémica muy original pero dificil de aceptar “Ante
el panorama de una economia en bancarrota, y con la mira puesta en la transicién
politica redisefiada después de los reveses electorales de 1980 y 1982, la conduccién
econdémico — financiera del régimen, con la asistencia recurrente del FMI, se aboco6 a
garantizar la supervivencia del sistema financiero” ¢sin el redisefio de la transicion
politica la politica econdmica hubiera sido otra? ¢la conduccion econdémico financiera
decide? ¢no tuvo en cuenta las operaciones de compra de cartera y las objeciones del
FMI? (Notaro 1984 237:250).

En cambio no considera relevantes las diferencias entre la promocion de exportaciones
y su desmantelamiento, entre el objetivo de equilibrio en cuenta corriente y el objetivo
de equilibro global en el balance de pagos, entre la regulacion de las inversiones
extranjeras y la liberalizacion del movimiento internacional de capitales, entre tasas de
interés reales positivas 0 negativas o entre tipos de cambio efectivos crecientes o
decrecientes.

Incluye una discusion escolastica sobre las categorias de estrategia y modelo,
contraponiendo definiciones de distintos autores sin explicitar los contenidos de cada
unay corresponde aclarar:

a) las categorias “estrategia” y “modelo” no son contradictorias sino
complementarias.

b) La definicion de estrategia utilizada en mis trabajos, desde 1983 hasta el actual,
es de Matus (1972). Implica proyecto, intencionalidad de la accion y es un
marco que contiene y orienta la politica econdmica. En el mismo sentido, el
libro de Kesselman (1973).

c) En mis trabajos utilizo la categoria “modelo de politica econdémica”
caracterizada por la prioridad de objetivos reales y la modalidad de uso de los
instrumentos, sefialando sus cambios en los distintos periodos (Notaro 1984
paginas 25, 40, 105 y 216).

En los cursos de la Licenciatura de Economia de la Facultad de Ciencias Econdémicas y
de Administracion, en Desarrollo Econdmico se diferencian teorias, modelos y
politicas; entres los modelos de desarrollo se destacan el clasico, el keynesiano y el de
Lewis. En el curso de Politica y Planificacion Econdmica se diferencian areas,
instrumentos y objetivos de politica. La literatura clasica se refiere simplemente a
politica econdmica (Kirschen et ali 1969 y 1978; Cuadrado Roura et ali 1995 y 2000).
Astori diferencia los objetivos e instrumentos en cada periodos y se refiere a “la
profundizacion del modelo” neoliberal desde 1978 (1989 164:170) lo que implica
referirse a un modelo de politica econdémica. En algunos trabajos recientes se utiliza la
categoria estrategia, como por ejemplo OPP (2009) y Couriel (2010) que la define como
“La estrategia de desarrollo es uno de los principales componentes de un proyecto
nacional que abarca aspectos politicos, econémicos, sociales y culturales. La estrategia
de desarrollo marca el rumbo, la direccidn basica del proceso econémico, especialmente
a la luz de la conformacién de la estructura productiva. Esta es determinante del modelo
econdmico, del estilo de desarrollo y de la distribucion del ingreso.”
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Finch y Yaffé coinciden en dos criterios generales que no comparto:

a) No explicitan un marco tedrico metodoldgico para el andlisis de la politica
econdmica, lo que les impide trascender la casuistica descriptiva. Como
consecuencia presentan dos errores sistematicos, identificando objetivos
declarados con objetivos reales y resultados econdmicos con resultados de la
politica econdmica. Las medidas de politica econdémica asi como los indicadores
econdmicos que intentan medir los resultados de las decisiones de las personas,
adquieren vida propia.

b) EIl soporte empirico es impreciso. Las medidas de politica necesariamente
surgen de una ley, un decreto, una resolucién o una circular, vigentes a partir de
determinada fecha y como resultado de determinados fundamentos. Ambos
autores se limitan a fuentes secundarias, y en algunos casos, confunden
documentos estratégicos o declaraciones de funcionarios con medidas de politica
econdmica. ¢;es posible lograr concusiones originales y fundadas, a partir de
fuentes secundarias?

c) Yaffé (op.cit.:176) agrega una conclusion final original pero poco fundada “La
dictadura no implanté un nuevo modelo, sino que profundizé la implementacion
de un paradigma econdmico que se venia ensayando desde fines de 1959”.
Caben algunas interrogantes,

i) ¢ Qué es un paradigma econdémico (que no se defini6 previamente en el
trabajo) y que relacion tiene con la categoria modelo?

i) ¢ Cuales son las continuidades que permiten hacer esa afirmacion?

iii) Desde 1959 hasta 1984 ;no se detectaron cambios relevantes en la politica
econdmica que impliquen un cambio de paradigma?

iv) Las continuidades que permiten hacer esa afirmacion ¢han cambiado desde
2004 o se podria afirmar que el gobierno del Frente Amplio tampoco
implanté un nuevo modelo o un nuevo paradigma?

7. Conclusiones finales

El golpe de estado fue condicién necesaria pero no suficiente para las estrategias
disefiadas y las politicas econémicas implementadas. Entre junio de 1973 y febrero de
1985, disuelto el Parlamento, prohibida y reprimida la actividad politica y sindical, las
decisiones de politica econémica, ejercicio del poder del Estado que afecta variables
econdémicas, no tuvo las restricciones politicas, sociales o juridicas que impone la
democracia al poder de los gobiernos..

Requiri6, completando las condiciones necesarias, una base social de apoyo integrada
por los actores sociales que aceptaron las medidas como marco para sus decisiones
economicas y le dieron viabilidad. La base social de apoyo fue cambiando:

a) hubo un decidido apoyo de la oligarquia local desde la congelacién de precios y

salarios del afio 1968 resuelta por un gobierno que incorporé empresarios Como
Ministros y reprimio la actividad sindical. El deterioro de los partidos politicos
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tradicionales generd un espacio para que la oligarquia tomara directamente algunos
resortes del estado. Continud durante los primeros afios de la dictadura, por ejemplo, en
agosto de 1978 el conjunto de gremiales patronales rurales aparecieron en television
junto al General Gregorio Alvarez diciendo que la liberalizaron de los precios de los
productos de la ganaderia era una medida patriética. Se ha sefialado que “Las medidas
“tuvieron como objetivo el aumento de los niveles de rentabilidad del sector”
(Aratjo2008:2) asi como que en ese periodo “la relacion entre los dirigentes de las
gremiales y los técnicos del régimen fue mas que directa.” (Aradjo op. cit. 48)

b) desde el afio 1980 se empezaron a sentir los efectos negativos del atraso cambiario, la
“tablita” que preanunciaba una devaluacion que resultaba muy inferior al aumento de
los precios internos, generando un conjunto de problemas que comenzaron por la
incapacidad de los deudores agropecuarios de devolver los préstamos y llevd a que
progresivamente distintos sectores de la oligarquia del pais pasaran a la oposicion. El
primero fue la Federacion Rural que en su 64° Congreso de junio de 1981 resolvio
retirar la confianza al equipo econémico del gobierno.

Se aprecia un cambio significativo entre el periodo previo a la congelacion de precios y
salarios, con tres actores centrales que pugnaban por la redistribucion del ingreso y el
comienzo de la dictadura que puso en marcha un proceso en el cual, la exclusion social
y politica de los trabajadores permitié una importante y persistente contraccion de sus
ingresos. Esta situacion permitio a Vegh Villegas repartir ese excedente entre los
sectores agropecuarios e industriales, superar sus conflictos y articular una alianza
oligarquica que fue el sustento de la estrategia y la politica econdmica.

El experimento de la “tablita” termind en una catastrofe economica y a medida que se
expandian sus impactos negativos, los actores empresariales que se habian beneficado
durante varios afios, comenzaron a quitar el apoyo a la dictadura militar desde 1980. El
estancamiento, la inflacion y las crisis financieras ganaron la batalla, desarmaron la base
social del gobierno y se convirtieron en las “Malvinas” uruguayas, contribuyendo a
crear condiciones favorables para la transicion a la democracia. Terminé con los
ingresos de los trabajadores muy deprimidos y la hegemonia del capital financiero.

Cuando se constituyd la Concertacion Nacional Programatica, un frente social y politico
gue podriamos llamar de “transicién a la democracia”, estaban todas las organizaciones
sociales, desde el PIT — CNT y la ASCEEP-FEUU hasta la Asociacion Rural y la
Camara de Industrias. Sélo faltaban los militares y la Asociacién de Bancos, que
quedaron como los villanos de este proceso.

Los cambios en el Estado y en la economia derivaron en el ascendente protagonismo de
un nuevo actor social. Hasta principios de la década del setenta se identificaban tres
actores principales aunque no Unicos, los ganaderos, los industriales y los asalariados
urbanos. La alianza de clases dominantes se modifico durante el tltimo cuarto del siglo
veinte con la aparicion de un cuarto socio hegemonico, el capital financiero. En torno a
este se constituyd una “lumpenburguesia” de auditorias, estudios juridicos y contables,
que lucraron con las operaciones de venta cartera. Tiene su base en las instituciones de
intermediacion financiera y articula también a los acreedores externos y los propietarios
de depdsitos bancarios, residentes en el pais o en el exterior. Fue el resultado de un
cambio en la economia y en la politica econdmica que liberalizo la tasa de interés, el
destino del crédito y el movimiento internacional del capital.
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De esta herencia que dejo la dictadura, hay dos aspectos de la politica econémica que
siguieron vigentes. Uno es la facultad del Poder Ejecutivo para fijar todos los precios y
salarios, que se utiliz6 para fijar de pautas salariales de modo que si los acuerdos de los
Consejos de Salarios no estuvieran dentro de los limites establecidos, el Poder
Ejecutivo no los aprueba y no tendran caracter obligatorio para todas las empresas de la
actividad. Esta facultad se elimind a fin de 2009 con la aprobacion de la ley marco para
las negociaciones colectivas del sector privado.

La segunda es la libertad sin restricciones del movimiento internacional de capitales y
del mercado cambiario, que treinta y cinco afios después sigue como la dejo Vegh
Villegas.

Los gobiernos democraticos desde 1985 en adelante desmantelaron en gran medida el
marco juridico institucional de la dictadura, implantando por ejemplo la plena vigencia
de los derechos politicos y sindicales, y con el gobierno del Frente Amplio
incorporando la preocupacion por juzgar los crimenes de la dictadura o estimulando la
participacion de las organizaciones sindicales.

Queda el mercado de capitales libre y abierto, que permite el ingreso y el egreso de
capitales por cualquier monto, por cualquier periodo y para cualquier uso. La volatilidad
del tipo de cambio y del movimiento internacional de capitales que permite fue una de
las condiciones de las crisis de 1982 y de 2002 (Hausman et al 2005) y en América
Latina la mayor parte de los paises se defienden del movimiento de los capitales
especulativos con distintas medidas que restringen o desestimulan su ingreso. Stiglitz
sefiala que “Si la prematura y mal manejada liberalizacion comercial fue perjudicial
para los paises subdesarrollados, en muchos sentidos la liberalizacion del mercado de
capitales fue incluso peor” (2002).

Como hemos sefialado “El estancamiento, la inflacion y las crisis financieras ganaron la
batalla. La exclusién social y econdmica de los asalariados y sus organizaciones no fue
suficiente para mantener una base social para la politica econémica y el gobierno militar.
Las leyes de la economia derrotaron al poder, incluso de una dictadura militar y es tal
vez, la principal leccion de esta historia” (Notaro 2003:121).
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