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Resumen

Este articulo aborda el rol estatal a través de sus funciones (administrativa, coercitiva, econdmica
y social) en Uruguay entre 1853 y 1893. El enfoque metodoldgico consistio en el estudio de ingresos
tributarios, composicion de la deuda publica y leyes presupuestarias con el objetivo de identificar el
origen de los recursos y, especialmente, la distribucion porcentual del gasto publico, funcionarios y
masa salarial publica de acuerdo a las funciones. Se identificaron tres etapas en el rol estatal: (i) entre
1853-1861, con la finalizacion de la Guerra Grande, se desarrolla una etapa de reorganizacion basada
en los componentes coercitivo y social a través del ejército y pensiones militares; (ii) entre 1862 y 1875
se identifica una etapa de expansion inestable, con mayor participacion de otras funciones como la
econdmica a través de las administraciones portuarias, sin embargo, lo coercitivo permanecié como eje
central del gasto publico; finalmente, (iii) entre 1876 y 1893 se observa la expansion autoritaria con los
gobiernos militares, profundizando las funciones estatales con la reforma escolar de 1877, conformando
otro elemento del rol estatal en Uruguay durante la segunda mitad siglo XIX.
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Abstract

This article addresses the state role through its functions (administrative, coercive, economic, and
social) in Uruguay between 1853 and 1893. The methodological approach consisted of the study of tax
revenues, composition of public debt and budget laws to identify the origins of resources and the distri-
bution of public spending, employees, and wages according to functions. Three stages were identified
according to the main role assumed by the state. Between 1853 and 1861, as Guerra Grande ended a
reorganization state was developed based on the coercive and social components through the army and
military pensions. Between 1862 and 1875 a stage of unstable expansion was identified with greater
participation of other functions such as the economic one through the port administrations. However, the
coercive function remained as the central element of public spending. Finally between 1876 and 1893
authoritarian expansion is observed with the military governments deepening the state functions through
the school reform of 1877, conforming another element of the role assumed by the State in Uruguay in
the second half of the 19th century.
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1. Introduccion

Los estudios sobre el Estado configuran una tradicion antigua en las ciencias sociales. Desde las
primeras reflexiones sobre cualidades de las polis en la antigua Grecia hasta los aportes sofisticados
sobre el vinculo entre instituciones y desempefio economico, el Estado integré el objeto de estudio de
diferentes ramas de las ciencias sociales.

En el caso de la historia economica, la presencia estatal se relaciona con los patrones de desarrollo
historico. Contando con un espectro tedrico amplio, las teorias sobre la formacion y consolidacion es-
tatal pueden dividirse en dos grupos, internas y externas, de acuerdo a los factores influyentes en este
proceso.

Los primeros enfoques entienden al Estado como el resultado de la imposicion de los intereses de
grupos o clases sociales. El Estado y sus instituciones representan los intereses de grupos y, con reglas
e instrumentos, el Estado influye en la trayectoria de acumulacion econdémica de un territorio. En este
grupo se ubican posturas marxistas (Anderson, 1987; Moore, 1973; Poulantzas, 1979) y neo-institucio-
nalistas (Acemoglu y Robinson, 2012; North, Wallis y Weingast, 2009). En el segundo caso, las teorias
externas que, si bien identifican grupos sociales, resaltan en mayor medida los procesos bélicos y comer-
ciales como factores determinantes en la formacion estatal (Brewer, 1989; O Brien, 2011; Tilly, 1990).

Para América Latina existen trabajos que utilizan ambos enfoques. Con una impronta marxista, al-
gunos estudios destacan la especificidad histérica de la region, como es el caso de los grupos sociales
(terratenientes, comerciantes, ejército, comerciantes extranjeros, clero, entre otros), las estructuras pro-
ductivas de indole primaria exportadora (mineras, ganaderas, cafeteras, tropicales, etc.) y el vinculo
con las reformas estatales impulsados durante la segunda mitad del siglo XIX. Abordajes de este tipo se
encuentra en los esquemas oligarquicos de dominacion (Ansaldi, 1991; Carmagnani, 1984; Cavarozzi,
1978). Por otra parte, investigaciones recientes recurren a explicaciones de caracter externo, donde los
procesos bélicos y la incorporacion a las dinamicas del comercio internacional durante la Primera Glo-
balizacion conforman los principales factores explicativos en la consolidacion y formacion estatal en
América Latina (Centeno, 2002; Garavaglia, et al., 2012; Lopez-Alves, 2000).

Para el caso uruguayo se encuentran ambas aproximaciones'.Vinculadas a la historia economica,
las de caracter interno son predominantes, destacando la relacion entre intereses de grupos sociales y el
proceso de conformacion estatal en el marco de la Primera Globalizacion (c. 1870-1913). En concreto,
existen investigaciones que destacan al Estado como un factor central en la confirmacion del patron de
especializacion productiva (Alvarez, 2008; Barran y Nahum, 1967, 1971; Méndez Vives, 1994; Moraes,
2008). Asimismo, se encuentran abordajes que se centran en las finanzas publicas como un aspecto me-
dular de los modelos de desarrollo (Azar et al., 2009; Etchechury, 2015; Millot y Bertino 1991, 1996).

A pesar de la vasta acumulacion académica en el tema persisten vacios teoricos y empiricos para el
caso uruguayo. Especificamente, sobre el proceso de construccion estatal durante la segunda mitad del
siglo XIX. En linea con esto, existen avances significativos para la primera mitad del siglo XIX (Etche-
chury, 2015) y para gran parte del siglo XX (Azar, et al. 2009). Sin embargo, para la segunda mitad siglo
XIX se destacan investigaciones parciales (Millot y Bertino, 1991, 1996) que es necesario actualizar,
mejorar y profundizar con el objetivo de caracterizar el rol estatal en los patrones de desarrollo en Uru-
guay a través de su historia.

El objetivo de este articulo corresponde al analisis del rol estatal a través de sus funciones durante
la segunda mitad del siglo XIX en Uruguay. Para ello la investigacion utilizo diferentes fuentes de
informacioén como ingresos tributarios, composicion del endeudamiento y, especialmente, leyes presu-
puestarias de gastos generales para, de este modo, identificar y caracterizar etapas el rol asumido por el
Estado durante la segunda mitad del siglo XIX. Finalmente, los hallazgos de este trabajo contribuyen a
la caracterizacion y entendimiento del papel del Estado en términos econdmicos y sociales en la historia
uruguaya.

El documento se estructura en tres secciones adicionales a esta introduccion. En primer lugar, se
presenta el encuadre de la investigacion que destaca el marco teorico y las herramientas metodologicas.

1 Existen otras aproximaciones sobre la historia del Uruguay que contemplan la importancia del Estado como
pueden ser: (i) abordajes centrados en la historia politica (Barran y Nahum, 1984; Frega, 2016; Panizza, 1989;
Panizza y Pérez Piera, 1988; Pivel Devoto, 1943, 1972) y (ii) abordajes sociologicos (Real de Azua, 1973, 1989),
entre otros tipos de abordajes.
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Seguidamente, se expone la caracterizacion del desarrollo de las funciones entre 1853 y 1893 con las
secciones tres y cuatro. Finalmente, se presentan las conclusiones.

2. El rol del Estado a través de sus funciones: un enfoque teérico-metodoldgico

2.1 Estado y funciones en la segunda mitad del siglo XIX

A nivel tedrico el Estado fue entendido de diferentes maneras®. Sin desmedro de lo anterior, dos ele-
mentos se encuentran presentes en los abordajes: los recursos materiales e inmateriales que forman el
Estado. Oszlak (1982) plantea que la construccion del Estado obedece a un proceso historico de caracter
acumulativo por el cual el Estado adquiere un conjunto de propiedades. En este sentido, el autor sostiene
que el Estado a nivel material se inscribe en un territorio geografico, con habitantes y con la capacidad
de extraer recursos econémicos. Adicionalmente, destaca que a nivel inmaterial, el Estado establece un
conjunto de reglas, normas y pautas de relacionamiento que reducen la incertidumbre en las interaccio-
nes sociales.

Una definicion que recoge elementos materiales e inmateriales y, ademas, reconoce el caracter dual
de los vinculos que la figura establece con grupos sociales y otros Estados se encuentra en Skocpol
(1984). La autora entiende al Estado como un conjunto de organizaciones administrativas, politicas y
militares coordinada por una autoridad ejecutiva, cuya principal funcion corresponde a la extraccion de
recursos de la sociedad para crear y apoyar sus organizaciones. En esta linea, el Estado presenta grados
de autonomia con respecto a grupos sociales, interactuando a nivel interno con estos y, a nivel externo,
con otras figuras estatales (Skocpol, 1984: 61-65).

Como sefiala Rokkan (1975) en diferentes momentos historicos existieron formas estatales distintas.
Segun el autor cuatro han sido las fases y tipos de Estado en Europa. La primera se desarrolld entre la
Edad Media y la Revolucion Francesa con la unificacion territorial y la definicion de las primeras fun-
ciones estatales como defensa y justica para la estabilidad social. Seguidamente, durante el siglo XIX, se
desarrollo la estandarizacion de funciones que, ademas del orden y justicia, incorpor6 aspectos sociales
como educacion y establecimiento de mecanismos de comunicacion terrestre y acuatica. En tercer lugar,
con el inicio del siglo XX y la ampliacion del sufragio y la participacion politica, se establecieron las
primeras aproximaciones a esquemas de proteccion social’. Finalmente, posterior a la Segunda Guerra
Mundial, se diagramaron mecanismos redistributivos en términos econdmicos y sociales caracteristicos
de la proteccion social masificada.

A diferencia de Europa, en América Latina algunos de los procesos sefialados ocurrieron de manera
simultanea. Esto dificulta el analisis de tipologias y fases estatales. Como autores sefialan, es necesario
realizar abordajes con categorias analiticas flexibles que permitan capturar la evolucion de las funciones
estatales en América Latina (Filgueira, 1983; Oszlak, 1978; Papadopulos, 1992).

En el trabajo de Mann (1984:196-197) se propone una alternativa conceptual para el entendimiento
del poder estatal de manera global de acuerdo a lo que el autor define como probablemente las cuatro
actividades mas persistentes en el tiempo. Estas actividades corresponden a las funciones primarias (i y
i) y secundarias (iii y iv) del Estado. En concreto destaca: (i) establecimiento de reglas y componentes
administrativos para el control de los territorios que integran al Estado; (ii) lineas de defensa militar y
policial frente amenazas externas e internas; (iii) creacion y mantenimiento de infraestructura de co-
municacion que incluye carreteras, rios, mensajeria, acufiacion, pesos y medidas al igual que acuerdos
comerciales; y (iv) redistribucion econdémica con politicas publicas de transferencia de ingresos para
grupos sociales especificos.

En linea con el planteo de Mann (1984), algunos trabajos sefialan que la eficacia y la eficiencia de las
actividades estatales dependieron de la capacidad estatal. En concreto, la capacidad estatal refiere a la
habilidad del Estado para cumplir objetivos y esta se determina por el nivel de recursos econdmicos (ca-

2 Para ver trabajos sobre diferentes teorias del Estado ver Crossman (1986); Malamund (2007); Tilly (1975);
O’Donell (1993).

3 Desde las ciencias politicas Scott (1998) analiza experiencias sub-desarrolladas en el siglo XX sobre la
construccion estatal, destacando la relevancia de mecanismos de control y generacion de informacion para la
eficacia de las politicas publicas de desarrollo.
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pacidad fiscal), legitimidad politica (capacidad legal) y cualificacion del cuerpo burocratico —capacidad
burocratica- entre otras capacidades (Kurtz, 2013; Migdal, 1998; Saylor, 2014; Soifer, 2015).

Esta investigacion reconoce las cuatro actividades identificadas por Mann (1984) como funciones
estatales, destacando algunas modificaciones al respecto. La primera funcion es la administrativa, que
incluye organizaciones administrativas-ejecutivas que integran al Estado (Skopcol, 1984). En segundo
lugar se encuentra la funcién coercitiva, que representa ejércitos y guardias civiles con el objetivo de
establecer el orden interno, beneficiando, indirectamente, el establecimiento de la actividad econdémica
a través de la estabilidad social (Mann, 1984). Seguidamente, se encuentra la funcion econéomica que
involucra el establecimiento de infraestructura y otros medidas relacionadas con el desarrollo de la ac-
tividad productiva (Mann, 1984). Finalmente, la funcion social refiere a la provision de un conjunto de
bienes y servicios en cuya produccion participa el Estado, directa o indirectamente. Esta provision puede
ser de caracter publico o privado con el objetivo de la integracion social (Grindle, 1996; Migdal, 1998)*.

2.2 Fuentes y metodologia para el estudio de las funciones estatales

El enfoque metodologico se compone de tres elementos: fuentes de informacion, procesamiento de
las mismas e indicadores construidos. A continuacion, se exponen estos aspectos.

Las fuentes utilizadas han sido tres: la serie de ingresos tributarios de Millot y Bertino (1991, 1996),
la resefia del Crédito Publico (Ferrando, 1969) y las leyes presupuestarias aprobadas por el Cuerpo Le-
gislativo durante el periodo 1853 y 1893. El periodo de analisis remite a la evolucion estatal entre dos
fenomenos relevantes para la historia uruguaya: la culminacion de la Guerra Grande en 1853 vy, poste-
riormente, los afios inmediatos a la crisis financiera del afio 1890.

Con respecto a las fuentes, en el primer caso, la serie de ingresos tributarios presenta la composicion
de los ingresos impositivos, aspecto vinculado al financiamiento de las funciones estatales y, ademas,
comprende la capacidad extractiva del Estado. Algo similar sucede con la resefia del Crédito Publico,
permitiendo abordar el endeudamiento como otra fuente de recursos, analizando montos y composicion
de la deuda publica. Tanto con los ingresos tributarios como con el endeudamiento el Estado obtuvo
recursos para financiar el conjunto de actividades que desarrollo durante el periodo.

En tercer lugar, como contribucién metodologica del trabajo, se encuentran las leyes presupuestarias
de Gastos Generales del Estado Oriental del Uruguay. Esta investigacion explotd 27 leyes presupues-
tarias (véase el Cuadro 1) contenidas en el Registro Nacional de Leyes y Decretos (Armand Ugén et
al., 1931, del Tomo III al Tomo XX), que permitieron desglosar la distribucion del gasto en funcion de
los diferentes esquemas burocraticos de acuerdo al afio. Entre 1853 y 1893 la informacion disponible
permite trabajar con un grado de desagregacion relevante, identificando el ntimero de funcionarios, las
profesiones de cada uno, la ubicacion espacial y los salarios anuales. En concreto, se cuenta una base
de datos sobre un total de 249.211 perceptores de ingresos publicos, de los cuales: 181.611 son funcio-
narios, 67.600 corresponden a pasivos militares y 7.148 representan a pasivos civiles (véase Cuadro 2).

Algunas limitaciones de la fuente presupuestal se exponen en los trabajos de Acevedo (1903) y
Millot y Bertino (1991, 1996). Estos trabajos sefialan la presencia de discrepancias entre la aprobacion
presupuestaria y su ejecucion. En la historia uruguaya la ejecucion presupuestaria ha enfrentado multi-
ples dificultades: falta de recursos, personal insuficiente para generar y ejecutar los recursos, cambios
sustanciales en la distribucion por episodios de guerra, etc’. Asimismo, las leyes presupuestarias han
sido prorrogadas y su ejecucion ha sido postergada hasta la existencia de recursos para asumir los com-
promisos aprobados.

A pesar de las limitaciones las leyes presupuestarias representan los compromisos asumidos y, a su
vez, reportan la composicion burocratica de un determinado momento. Por otra parte, las leyes presu-
puestarias y su incumplimiento conforman la principal razon para la busqueda de nuevas fuentes de
financiamiento por via del endeudamiento (nacional y/o internacional). Por ende la utilizacion de esta
fuente permite realizar una aproximacion parcial sobre las funciones estatales. En futuras investigacio-
nes es necesario complementar este abordaje con otras fuentes como memorias ministeriales®.

4 Las diferencias entre bienes publicos y privados se encuentran en que los primeros cumplen los principios de no
rivalidad y no exclusion (Stiglitz, 2000: 150-153).

5 Algo similar se documenta para Colombia Kalmanovitz, Pinto, y Lopez (2019:23).

6 El autor actualmente desarrolla su investigacion doctoral sobre “Capacidades estatales y desarrollo econémico
en Uruguay, c. 1853-1930” abordando los problemas sefialados.
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Cuadro 1. Periodos presidenciales y leyes presupuestarias (1852-1894).

Periodo Presidencia Ao de la Fuente
01/03/1852 a 25/09/1853 Juan Gird 1853
25/09/1853 a 15/03/1854 | Juan Lavalleja, Venancio Flores y Fructuoso Rivera 1854
15/03/1854 a 10/09/1855 Venancio Flores 1855
10/09/1855 a 15/02/1856 Manuel Bustamante 1856
15/02/1856 a 01/03/1856 José Pla 1856

01/03/1856 a 01/03/1860

Gabriel Pereira

1856, 1857, 1858 y 1860

01/03/1860 a 01/03/1864

Prudencia Berro

1862, 1863 y 1864

01/03/1864 a 16/02/1865

Anastasio Aguirre

16/02/1865 a 20/02/1865

Tomas Villalba

20/02/1865 a 16/02/1868

Venancio Flores

16/02/1868 a 01/03/1868

Pedro Varela

01/03/1868 a 01/03/1872

Lorenzo Batlle

1869, 1870 y 1871

01/03/1872 a 15/02/1873

Tomas Gomensoro

15/02/1873 a 01/03/1873

José Ellauri

01/03/1873 a 15/01/1875

José Ellauri

1874 y 1875

15/01/1875 a 22/01/1875 Pedro Varela 1875
22/01/1875 a 10/03/1876 Pedro Varela 1875
10/03/1876 a 14/02/1879 Lorenzo Latorre -
14/02/1879 a 01/03/1879 Francisco Vidal -
01/03/1879 a 15/03/1880 Lorenzo Latorre 1880

15/03/1880 a 28/02/1882

Francisco Vidal

1880, 1881 y 1882

01/03/1882 a 01/03/1886

Maximo Santos

1883, 1884, 1885 y 1886

01/03/1886 a 24/05/1886

Francisco Vidal

1886

24/05/1886 a 18/11/1886

Maximo Santos

1886

18/11/1886 a 01/03/1890

Maximo Tajes

1887, 1888, 1889 y 1890

Fuente: elaboracion propia en base a Acevedo (1903) y Armand Ugon, et al., (1931).

Cuadro 2. Leyes presupuestarias y numero de perceptores por categoria (1853-1893).

Afio Personal Pasivos Pasivos Total de Total de
Burocratico | Militares Civiles Pasivos Perceptores N° de Ley

1853 3.241 890 37 927 4.168 Ley N.° 304
1854 3.188 1.220 57 1.277 4.465 Ley N.° 358
1855 2.331 1.502 77 1.579 3.910 Ley N.° 421
1856 1.939 1.940 93 2.033 3.972 Ley N.° 468
1857 1.870 1.717 100 1.817 3.687 Ley N.° 508
1858 2.226 1.865 88 1.953 4.179 Ley N.°558
1860 1.919 834 108 992 2911 Ley N.° 647
1862 4.738 1.001 118 1.119 5.857 Ley N.° 682
1863 5.048 1.015 118 1.133 6.181 Ley N.° 755
1864 3.208 1.146 115 1.261 4.469 Ley N.° 786
1869 8.080 1.704 144 1.848 9.928 Ley N.° 996
1870 6.792 1.746 172 1.918 8.710 Ley N.° 1078
1871 6.834 1.860 168 2.028 8.862 Ley N.°1164
1874 7.678 2.294 201 2.495 10.173 Ley N.° 1200
1875 6.576 2.284 225 2.509 9.085 Ley N.° 1238
1880 7.123 2.552 312 2.804 9.987 Ley N.° 1456
1881 6.571 2.326 335 2.661 9.232 Ley N.° 1499
1882 7.425 2.352 342 2.094 10.119 Ley N.° 1561
1883 8.650 2.832 353 3.185 11.835 Ley N.° 1666
1884 9.096 3.067 421 3.488 12.584 Ley N.° 1752
1885 9.501 3.221 799 4.020 13.521 Ley N.° 1841
1886 10.830 3.402 422 3.824 14.654 Ley N.° 1888
1887 10.276 3.926 445 4.371 14.647 Ley N.° 1897
1888 11.248 3.933 474 4.407 15.655 Ley N.° 2030
1889 11.241 3.351 468 3.819 15.060 Ley N.° 2063
1890 11.241 3.351 468 3.819 15.060° Ley N.° 2133

Fuente: elaboracion propia en base a Armand Ugén et al., (1931).
Nota: (*) El nimero de perceptores es similar al de 1889 debido a la crisis econémica, la medida asumida in-
cluye la disminucién del 10% de los salarios y el mantenimiento de los cargos (Ley N° 2133).

14 | Asociacién Uruguaya de Historia Econémica



ARTICULO  El rol del Estado durante la segunda mitad del siglo XIX. Un andlisis sobre sus funciones en Uruguay (c. 1853-1893)

El trabajo consistié en un abordaje de caracter cuantitativo de tipo descriptivo con el objetivo de ca-
racterizar la evolucion de las cuatro funciones estatales. Con la distribucion porcentual del gasto publi-
co, la composicion de los ingresos tributarios y las caracteristicas de la deuda publica se busco destacar
la participacion relativa de las funciones al igual que las fuentes de financiamiento de las mismas. En
el caso de los gastos, el analisis consistio en la distribucion porcentual de recursos, empleados y masa
salarial publica de acuerdo a las funciones estatales. Concretamente, como se observa en el Cuadro 3, la
informacion se organizo de acuerdo a las funciones estatales como categorias analiticas.

Posterior al procesamiento y organizacion de la informacion, se calculd la distribucion porcentual de
los recursos publicos, generando datos sobre la participacion porcentual de las funciones, la descompo-
sicion porcentual de los empleados de acuerdo a estas y, por ultimo, la participacion porcentual de las
funciones estatales en la masa salarial publica.

En sintesis, el abordaje analiza tres aspectos del gasto publico: (i) la participacion porcentual de las
funciones en términos de recursos; (ii) la participacion porcentual de los funcionarios publicos de acuer-
do a las funciones y (iii) el analisis porcentual de la masa salarial publica de acuerdo a las funciones.
Conjuntamente, estos tres indicadores configuran una contribucion del trabajo dado que genera informa-
cion detallada sobre los aspectos incluidos en las finanzas publicas de la época.

Cuadro 3. Organizacion de las leyes presupuestarias a partir de las funciones estatales.

Funcion Actividad Nomenclatura en las Leves Presupuestarias
Ejecutiva y Legislativa Presidencia - Cuerpo Legislativo -
Administrativa Departamentos no militares
Defensa externa e interna Departamento de Guerra y Marina -
Presupuesto Departamental - Poder Judicial
Coercitiva (incluye carceles)
Obras Publicas - Topografia - Correos, Telégrafos y Ferrocarriles
Comunicacion y Transporte - - Caminos v Obras Publicas - Oficinas de
Recaudacion de Impuestos - Recaudacion y Crédito Pablico - Receptorias
Receptoria y Aduana - Portuarias - Elaboracion de Estadisticas -
Estadisticas v Medidas - Mercados de alimentos
Economica Tabladas y Mercados
Salud - Educacion — Higiene Publica — Lazareto - Consejo de
Pasividades - Iglesia y Clero - Higiene Publica — Escuelas — Universidad -
Bibliotecas y Museos - Colegio Nacional - Pasividades Civiles y
Social Cementerios y Plazas Militares - Curia Eclesiastica

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, para la construccion de indicadores sobre perceptores de ingresos publicos (pensiones,
porcentaje de empleados, distribucion de la masa salarial) se elaboro la estructura de perceptores del Es-
tado. Esta construccion utiliza los principios de las tablas sociales (Bértola, 2005; Lindert y Williamson,
1982, 1983; Rodriguez Weber, 2014)’. A diferencia de las tablas sociales que se basan en la identifica-
cion de todas (o muestra representativa) las ocupaciones y sus respectivos salarios en una sociedad, el
enfoque de esta investigacion consistio exclusivamente en los perceptores de ingresos publicos. En este
sentido, el abordaje identifico todas las ocupaciones (ademads tipo de pensionista) y todos los salarios
(pensiones) anuales estipulados para cada uno de los perceptores de ingresos. De este modo, se calcula-
ron los indicadores relacionados con la distribucion porcentual de empleados y masa salarial de acuerdo
a las funciones estatales. Finalmente, se conform¢ una vision detallada de la composicion burocratica
del Estado en Uruguay en la segunda mitad del siglo XIX.

7 Existen muchos trabajos que utilizan la misma metodologia, en el sitio Early income distributions (link: https://
gpih.ucdavis.edu/Distribution.htm, consultado 28/01/2021), dirigido por Peter H. Lindert y Matthew Curtis de
la University of California se encuentra disponibles estimaciones para diferentes regiones y periodos historicos.
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3. El rol del Estado a través de sus funciones (c. 1853-1893)

Con la Jura de la Constitucion en 1830, Uruguay se establece como libre, independiente ¢ integrado
por nueve unidades territoriales. Asimismo, la organizacion politica fue Republicana y Representativa,
basada en la division de tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial)®.

En la década de 1850, con la finalizacion de la Guerra Grande, el pais continu6 un ciclo de cons-
truccion burocratica centrado en los pilares constitucionales: territorio y separacion de poderes. En
términos de la funcion administrativa, entre 1853 y 1893 se observaron modificaciones territoriales y
en la composicion burocratica del Estado.

Se identificaron tres periodos: (i) 1853-1861; (ii) 1862-1882 vy (iii) 1883-1893. En el primer caso,
Uruguay se dividio de nueve a trece unidades territoriales y, en el caso administrativo, present6 un es-
quema burocratico integrado por cinco unidades: la Presidencia de la Republica, el Cuerpo Legislativo,
el Departamento de Gobierno y Relaciones Exteriores, el Departamento de Hacienda y, finalmente, el
Departamento de Guerra y Marina’.

Entre 1862 y 1882 existieron modificaciones en la misma direccion que las anteriores. Se incorpo-
raron dos unidades territoriales, conformando un total de quince Jefaturas Politicas. A nivel adminis-
trativo, con la division del Departamento de Gobierno y el Ministerio de Relaciones Exteriores que,
conjuntamente, con el Presupuesto Departamental dedicado al financiamiento de las Jefaturas Politicas,
conformaron las siete unidades burocraticas'’.

Los ultimos cambios se llevaron a cabo en la década de 1880. La division territorial consolido
diecinueve departamentos, incorporandose tres unidades adicionales a las preexistentes!!. En materia
administrativa, se cre6 el Ministerio de Justicia, Culto e Instruccion que se incorpord a las siete unida-
des preexistentes, teniendo como objetivo la administracion de recursos econdomicos y humanos vincu-
lados a la educacion primaria publica'.

En primera instancia, el financiamiento de las funciones estatales (llevadas a cabo por los depar-
tamentos burocraticos) se basé en ingresos tributarios. El Cuadro 4 contiene el promedio de ingresos
y gastos por sub periodos presupuestarios. En este sentido, es relevante destacar que se realizan apro-
ximaciones parciales dado que no se cuenta con estimaciones del Producto Bruto Interno al igual que
series de precios para afios anteriores al 1870.

El resultado fiscal en los sub periodos tendio al déficit, especialmente si se incluyen las obligaciones
nacionales que representaron el pago de intereses y contratos con agentes privados. En términos co-
rrientes, los ingresos tributarios y el gasto piiblico multiplicaron su tamafo, pasando de un promedio de
2 millones de pesos entre 1854 y 1860 a valores superiores a los 10 millones al cierre del periodo (véase
Cuadro 4). En sintesis, el Estado contd con mayor nivel de ingresos tributarios corrientes a lo largo del
tiempo y, a partir de ello, aumentd los montos involucrados en el gasto publico, aspecto estrechamente
relacionado con el desarrollo de las funciones estatales.

Desde 1850 el esquema tributario se baso en los siguientes tributos: (i) derechos aduaneros (grava-
men a productos importados y exportados); (ii) patentes de giro, contribuciones directas realizadas por
establecimientos productivos y comerciales; (iii) contribucion directa, impuestos a posesion de tierras,
ganados e inmuebles; (iv) impuestos internos vinculados a salarios publicos y otros vinculados a tran-
sacciones econdémicas —papel sellado y timbres-; y (v) impuestos de caracter departamental, estableci-
dos en las Jefaturas Politicas (Etchechury, 2015; Millot y Bertino, 1991, 1996).

8 Disponible en linea: https://www.mec.gub.uy (Consultado 28/01/2021).

9 En 1830 los departamentos fueron: Canelones, Colonia, Cerro Largo, Durazno, Maldonado, Montevideo,
Paysandu, San José y Soriano. La primera modificacion se registrd el 14 de junio de 1837, cuando se incorporan
los departamentos de Tacuarembd, Minas y Salto (Alonso Criado, et al., 1876, Tomo I: 335). La siguiente
modificacion es el 9 de julio de 1856 con la creacion del departamento de Florida (Armand Ugoén, et al., 1931).
10 Se incorporaron los departamentos de Rocha el 16 de marzo de 1880 y el departamento de Rio Negro el 7 de
julio de 1880 (Armand Ugdn, et al., 1931).

11 Las tultimas incorporaciones fueron: (i) en 1884 los departamentos Treinta y Tres (el 18 de setiembre de 1884)
y Artigas y Rio Negro el lero de octubre de 1884 y (ii) en 1885 el departamento de Flores el dia 30 de diciembre
(Armand Ugon, et al., 1931).

12 En el afio 1893 pasé denominarse como Ministerio de Fomento.
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Cuadro 4. Promedio de ingresos tributarios y gasto publico en pesos uruguayos (c. 1854-1893).

Periodos Ingresos Tributarios Gasto Piblico Total Ejercicio Economico
1854-1860 2.616.688 2.812.724 -196.036
1862-1869 3.240.750 4.053.407 -812.657
1870-1875 6.881.000 6.888.364 -7.364
1880-1889 11.489.300 11.262.152 -241.808
1890-1893 15.900.000 10.685.064 752.123"

Fuente: elaboracion propia en base a Cuadro Al del Anexo.
Notas: (*) no incluye el ejercicio del afio 1886 dado que no se tienen datos sobre obligaciones nacionales y el

gasto estd sub valorado y (**) no incluye el ejercicio del afio 1890 porque no se tienen datos sobre obligaciones
nacionales y el gasto se encuentra sub valorado.

Grifico 1. Ingresos tributarios en millones de pesos (1854-1893).
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Fuente: elaboracion propia en base a: (a) 1854-1859 datos de Capurro y Cia (1925) y (b) 1860-1893 datos de
Millot y Bertino (1996: 364-365).

La principal fuente de recursos del Estado y, por ende, de financiamiento de las funciones estatales,
fueron los impuestos al comercio exterior. Estos impuestos representaron valores cercanos al 70% de
los ingresos tributarios entre 1854 y 1893 (véase Grafico 1). En estos se incluyen los tributos a pro-
ductos importados, que fueron los de mayor contribucion relativa durante la segunda mitad del siglo
XIX (Millot y Bertino, 1996). Es posible sefialar un crecimiento en términos corrientes de los ingresos
tributarios, pasando del milléon de pesos a 17 millones de pesos y, en segundo lugar, el crecimiento pau-
latino de impuestos directos, demostrando (de manera parcial) la mayor capacidad de recaudacion y el
desarrollo de un mercado interno que permite realizar gravamenes (Millot y Bertino, 1996). En sintesis,
con el crecimiento de los ingresos tributarios existié6 mayor capacidad de extraccion y, de este modo,
mayor disposicion de recursos para llevar a cabo las funciones estatales.

Con respecto al gasto publico, de acuerdo al esquema administrativo sefialado anteriormente, el
Cuadro 5 destaca que el Departamento de Guerra y Marina fue el de mayor participacion en términos
porcentuales durante todo el periodo. Con un promedio del 42% del gasto publico, la conformacion de
regimientos del ejército represento el principal rubro estatal. Los esquemas burocraticos que lo siguie-

ron fueron el Departamento de Hacienda y el Presupuesto Departamental con valores cercanos al 16%
de los recursos.

Revista Uruguaya de Historia Econdmica - Afio XI - No. 19 / julio de 2021 1 17



ARTICULO  El rol del Estado durante la segunda mitad del siglo XIX. Un andlisis sobre sus funciones en Uruguay (c. 1853-1893)

Cuadro 5. Distribucion presupuestaria de los Departamentos burocraticos (1853-1893).

Periodos Cuerpo Gobierno | Relaciones | Hacienda | Guerray | Justicia, Culto e Sub-
Legislativo y Exteriores Marina Instruccion Nacional ™
Presidencia Publica”™
1853-1860 4% 31% 17% 48%
1862-1869 3% 17% 1% 25% 38% 21%
1870-1875 4% 9% 1% 14% 42% 31%
1880-1885 4% 11% 1% 15% 41% 6% 22%
1886-1889 6% 6% 2% 14% 41% 13% 19%
1890-1893 7% 7% 2% 12% 39% 13% 19%
Promedio 4% 16% 1% 16% 42% 4% 17%

Fuente: elaboracion propia.

Notas: (*) Creado en 1860, anteriormente pertenecia al Departamento de Gobierno; (**) Creado en 1883, en
1893 se denomina Departamento de Fomento; (***) Desde 1862 el Presupuesto Departamental cont6 con un es-
pacio especifico.

De manera analoga al ejército, el Presupuesto Departamental cumplié la funcion de establecer guar-
dias en las Jefaturas Politicas. Si se observa la distribucion a partir de 1886 los departamentos de mayor
participacion fueron: Guerra y Marina (41%), Departamental (19%), Hacienda (13%) y Justicia, Culto
e Instruccion (13%) -véase Cuadro 5-. En el caso de Justicia, Culto e Instruccion represento el esquema
administrativo vinculado a la educacion publica. Su incorporacion implico un cambio en las funciones
estatales, incorporando la educacion como aspecto relevante del gasto publico. A continuacion, se pre-
sentan tres apartados que profundizan estos datos por sub periodos a partir del analisis de las funciones
estatales.

3.1 Deuda, pensiones y recomposicion de postguerra (1853-1860)

Con la finalizacion de la Guerra Grande el escenario comercial, econdmico y financiero de Uruguay
fue sumamente compleja. Los recursos tributarios para el financiamiento de las actividades estatales
fueron los de menor cuantia de todo el periodo y, por otra parte, existiéo un desequilibrio entre ingresos
y gastos como destaca el Cuadro 4. Ahora bien, otra fuente de financiamiento correspondi6 al endeuda-
miento y la culminacion de la Guerra Grande implico el reconocimiento de los perjuicios de guerra. La
Deuda de Consolidacion del ano 1854 represento todos los compromisos del episodio bélico. De acuerdo
a la ley del 30 de junio de 1853, los perjuicios de la guerra (con nacionales y extranjeros) representaron
valores cercanos a los 100 millones de pesos de la época, es decir, que los ingresos tributarios represen-
taron un valor cercano al 2% de la deuda reconocida. El convenio celebrado el 28 de diciembre de 1858
en Rio de Janeiro, con el reconocimiento parcial de la deuda (5% de la Deuda de Consolidacion), dis-
minuy¢ drasticamente estos montos, situdndolo en el entorno de los 19 millones de pesos (véase Cuadro
6), inaugurando un nuevo ciclo de endeudamiento y menor presencia de obligaciones nacionales en la
composicion del gasto publico y, por ende, mayor disposicion de recursos para el financiamiento de las
funciones estatales (Ferrando, 1969).

Cuadro 6. Deuda publica y participacion de obligaciones nacionales en leyes presupuestarias, 1854

y 1869

Concepto Monto ($ pesos) Porcentaje de obligaciones nacionales’
Deuda de Consolidacién en 1854 90.844.615 21%
Deuda Circulante en 1869 18.848.120 13%

Fuente: elaboracion propia en base a Ferrando (1969) y Armand Ugoén et al., (1931).
Notas: (*) Incluyen montos referidos al pago de interés de deuda al igual que pagos por concepto de interés en
términos de inversiones extranjeras; datos incluidos en leyes presupuestarias.

Los afios posteriores a la Guerra Grande se caracterizaron por un rol protagénico de la funcion coer-
citiva, en términos de recursos (53%), personal (76%) y masa salarial (58%). La composicion de regi-
mientos del ejército conformaron el eje central de la distribucion presupuestaria (véase Cuadro 7). La
segunda en importancia fue la social con valores superiores al 20% de los recursos, teniendo en cuenta
la inclusion en esta categoria de las pensiones militares, aspecto que explica el drastico descenso en
términos de empleados y participacion en la masa salarial publica de esta funcion.
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Cuadro 7. Participacion porcentual de las funciones estatales, 1853-1860.

Funcion Recursos Empleados Masa Salarial
Administrativa 16% 11% 20%
Coercitiva 53% 76% 58%
Economica 9% 12% 19%
Social 23% 2% 4%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019)

Las pensiones reportaron valores superiores al 70% de los recursos de la funcion social y, ademas,
porcentajes superiores al 10% del gasto publico (véase Cuadro 8). Si se compara el nimero de pensio-
nistas militares con respecto a civiles, se observa que las primeras fueron ampliamente superiores a las
segundas. Es preciso sefialar que el grueso de las pensiones de la funcion social correspondieron a las
militares.

Cuadro 8. Indicadores de la funcion social, 1853-1860.

Pasivos Pasivos % de pasividades en la funcién % de pasividades en el
Anos | militares civiles social presupuesto’
1853 890 37 80% 9%
1854 1.220 57 82% 14%
1855 1.502 77 83% 24%
1856 1.940 93 81% 10%
1857 1.717 100 82% 27%
1858 1.865 88 81% 25%
1860 884 108 79% 20%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).
Notas: (*) El total del presupuesto no incluye las obligaciones nacionales.

Ademas del reconocimiento de los perjuicios de guerra en la deuda publica y la participacion cen-
tral de las pensiones militares, a nivel territorial se encontré otro de los aspectos relevantes de este sub
periodo. Especificamente, con la finalizacion de la Guerra Grande se establecen los limites externos del
Uruguay y, como se destacé anteriormente, se establecen las primeras modificaciones en la organizacion
interna del territorio, con la creacion de nuevas unidades departamentales, aspecto que se profundiza en
el periodo posterior'?.

3.2 Guerra, receptorias y territorios (1862-1875)

A diferencia de la etapa anterior, en 1862, con la inclusion del Presupuesto Departamental en las
leyes presupuestarias, inici¢ una organizacion diferente en términos militares, econdmicos y sociales.
El protagonismo central de la funcion coercitiva se potencidé con un nuevo elemento que tenia por co-
metido el financiamiento de Juntas Econdmicas Administrativas y Jefaturas Politicas de las unidades
sub nacionales. Con esta modificacién, como se observa en el Cuadro 9, se consolidd la concentracion
de la funcion coercitiva, aumentando sus porcentajes con respecto al periodo anterior en términos de
empleados (82%) y masa salarial (65%).

Cuadro 9. Participacion porcentual de las funciones estatales, 1862-1875.

Funcion Recursos Empleados Masa Salarial
Administrativa 12% 2% 10%
Coercitiva 46% 82% 65%
Economica 21% 11% 19%
Social 21% 4% 7%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).

13 Tratado de Limites celebrado entre Uruguay y Brasil el 15 de mayo de 1852, que reducia el territorio de
Uruguay, adjudicando a Brasil esa porcion de territorio (véase Armand Ugon, et al., 1931: Tomo IV: 198).
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Esta concentracion se explica por la aparicion de episodios bélicos como la Guerra de la Triple Alian-
za (1865-1870) y la Revolucion de las Lanzas (1870-1872). Estos acontecimientos implicaron el aumen-
to del protagonismo coercitivo, realizando una division del trabajo que consistio en el establecimiento
de regimientos frente amenazas externas (ejército permanente) y, ademas, la construccion de Jefaturas
Politicas en diferentes unidades sub-nacionales del pais (guardias civiles).

Cuadro 10. Promedio salarial y nimero de guardias civiles y soldados (1862-1893).

Personal Salarios
Aiios Guardia Civil | Soldado | Porcentaje” | Guardia Civil Soldado | Ratio™
1862-1875 1.964 1.813 70% 482 163 3,22
1880-1893 2.633 2.805 75% 251 140 1,80
Periodo 2.386 2.440 73% 3360 147 2,32

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).

Notas: (*) Se calcula como porcentaje del personal de la funcion coercitiva. (**) El salario se expreso en pesos
uruguayos corrientes de la época. El ratio es el salario promedio de guardia civil / salario promedio de soldado. El
30% restante incluye ocupaciones militares principalmente, algunos ejemplos: brigadier, capitan, teniente y cabo
(primero y segundo).

En el Cuadro 10 se destaca que guardias civiles y soldados representaron valores superiores al 70%
del personal de la funcion coercitiva. La diferencia mas notoria se encontrd en términos salariales, donde
los guardias civiles presentaron promedios salariales superiores al de los soldados. De esta forma, con
la introduccion del Presupuesto Departamental, se consolido el liderazgo de la funcion coercitiva vy, te-
niendo en cuenta los episodios bélicos, el rol estatal consistio en el establecimiento de lineas de defensa
(externa e interna).

En materia econdmica, en las comunicaciones ¢ infraestructura se encontrd otra caracteristica del
sub periodo. Como destacé Baracchini (1978) durante el siglo XIX las comunicaciones en Uruguay se
basaron en tres elementos: postas de diligencias, conexiones acuaticas e instalacion del correo. Con res-
pecto a la etapa precedente, la participacion en términos de recursos aument6 de valores cercanos al 9%
en 1853-1860 a guarismos cercanos al 20% entre 1862 y 1875 (véase Cuadro 11). Asimismo, las princi-
pales actividades de esta funcion fueron la administracion portuaria con receptorias y resguardo (47%),
obras publicas (22%) orientadas al empedramiento de calles, alumbrado publico y establecimiento de
aguas corrientes y, finalmente, el establecimiento de la Direccion y Administracion General de Correos
(23%) a partir de agosto de 1877 (Baracchini, 1978; Castellanos, 1968).

Cuadro 11. Indicadores de la funcidén econdémica en términos de recursos, 1853-1893.

Porcentaje’ | Receptorias Obras Correos Recaudacion Otros
Afios y resguardo | Publicas de Impuestos”™
1853-1860 9% 45% 25% 10% 5% 15%
1862-1875 20% 48% 22% 14% 6% 10%
1880-1893 14% 47% 21% 14% 12% 8%
Periodo 14% 47% 22% 13% 8% 10%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).
Notas: (*) Porcentaje en el total del presupuesto que no incluye las obligaciones nacionales. (**) Oficinas de
recaudacion fiscal (contribucion directa, crédito publico, entre otras).

La actividad comercial fue un aspecto medular en las finanzas publicas, teniendo en cuenta su in-
fluencia en la recaudacion fiscal. Por otro parte, los recursos asociados a esta funcion se vincularon con
la instalacion de un sistema de conexiones acudticas, especificamente a través de faros y sistemas de
dragado y embarque en diferentes puntos de las costas uruguayas, vinculadas a las Jefaturas Politicas
(Baracchini, 1978:106). De este modo, las receptorias y sub-receptorias portuarias fueron la principal
actividad en términos de recursos de la funcién econémica. Finalmente, entre 1853 y 1893 las ocupacio-
nes vinculadas a la actividad portuaria fueron: guarda costa (23%), marinero (14%), ronda costa (7%) y
pedén -13%- Martinez Rodriguez (2019:79).
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3.3 Educacion y estabilidad con gobiernos militares (1876-1893)

El cambio mas significativo del altimo sub periodo se encuentra en el ascenso de los gobiernos mi-
litares como responsables del desarrollo de las funciones estatales. Como sefialan diferentes trabajos,
multiples han sido los factores explicativos: (i) profesionalizacion y tecnificacion del ejército; (ii) la
crisis econdémica y financiera del Uruguay entre 1868-1875; (iii) crecimiento del prestigio social del
ejército como agente promotor del orden a partir de las resoluciones de conflictos armadas entre 1865
y 1872; y (iv) necesidad de orden y paz de los grupos econémico para el establecimiento del patron
desarrollo agroexportador (Barran, 1974; Barran y Nahum, 1967; Méndez Vives, 1994; Oddone, 1992;
Real de Azaa, 1973).

En términos de funciones estatales, en 1877 ocurre una modificacion trascendente en la historia
uruguaya como fue la reforma escolar. Como se observa en el Cuadro 12, la participacion de la funcion
social se ubico en segundo lugar en términos de recursos (33%) y, a diferencia de etapas precedentes,
aumento la participacion porcentual en términos de empleados y masa salarial, explicado por la imple-
mentacion de la reforma escolar.

Cuadro 12. Participacion porcentual de las funciones estatales, 1880-1893.

Funcion Recursos Empleados Masa Salarial
Administrativa 9% 3% 13%
Coercitiva 45% 5% 2%
Economica 14% 11% 19%
Social 33% 11% 16%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).

Las principales figuras en la reforma escolar fueron José¢ P. Varela y su hermano Jacobo A. Varela
(luego de la muerte del primero en 1879), sin embargo, su accionar reformista estuvo influenciado
por diferentes corrientes intelectuales del pais. Ejemplo de ello fue la fundacion de la denominada
“Sociedad de Amigos de la Educacion Publica” en 1868, donde se establecen primeros esfuerzos en el
establecimiento de la educacion como herramienta social'*. Con la divulgacion del libro La Educacion
del Pueblo en 1874, José P. Varela expone a la educacion como una herramienta capaz de establecer
y reforzar habitos morales y republicanos, relacionados con el avance de una mentalidad centrada en
valores como trabajo, esfuerzo y respeto de reglas (Barran, 1990).

La participacion porcentual de la educacion en el gasto publico aument6 de promedios cercanos al
10% entre 1853-1860 a cifras superiores al 30% de los recursos de la funcion social (véase Cuadro 13).
Posterior a la implementacion de la reforma, la educacion se consoliddé como el principal rubro de la
funcidn social en términos de empleados (75%) y masa salarial (72%) como se observa en el Cuadro 13.

Cuadro 13. Indicadores sobre educacion en la funcion social, 1853-1893.

Anos Educacion® Personal Masa salarial
1853-1860 10% 43% 45%
1862-1870 13% 26% 40%
1871-1880 20% 41%0 52%
1881-1893 36% 75% 72%

Periodo 23% 53% 56%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).
Notas: (*) Porcentaje en el total de la funcion social.

La reforma escolar establecio tres principios para todos los nifios que se encontrasen entre los 8 y 14
afios de edad: obligatoriedad, gratuidad y laicidad. Con estas modificaciones la matriculacion aumento
de 17.010 inscriptos en 1876 a 43.123 al inicio de 1893 (MEC, 2014: 234). Como destacd Acevedo
(1933), entre 1877 y 1880 las escuelas disponibles pasaron de 197 a 310 y, en términos de matriculacion,
aument6 de 17.541 a 24.785 respectivamente.

14 Integrada por figuras como Juan Carlos Blanco, Carlos Maria Ramirez, Alfredo Vazquez Acevedo, Elbio
Fernandez, entre otros.

Revista Uruguaya de Historia Econdmica - Afio XI - No. 19 / julio de 2021 1 21



ARTICULO  El rol del Estado durante la segunda mitad del siglo XIX. Un andlisis sobre sus funciones en Uruguay (c. 1853-1893)

Cuadro 14. Promedio salarial de maestras y ayudantes escolares, 1862-1893.

Personal Salarios
Afos Maestra Ay. Escolar Promedio* Maestra | Ay. Escolar Ratio**
1862-1875 128 11 57% 858 479 5.52
1880-1893 393 258 62% 564 343 4,06
Periodo 295 178 60% 672 393 4,60

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).

Notas: (*) Se calcula como participacion promedio de ambas profesiones en la funcién social. (**) Correspon-
de al calculo entre salario promedio de maestras / salario promedio de soldados; ambas medidas expresadas en
pesos uruguayos corrientes de la época.

Otra caracteristica de la reforma se presenta en las profesiones. Las maestras y las ayudantes escola-
res fueron las de mayor relevancia durante este periodo. Como se observa en el Cuadro 14, a partir de la
década de 1880 estas profesiones concentraron conjuntamente el 62% de la funcion social. El nimero
promedio de maestra fue superior al de ayudantes escolares teniendo en cuenta que la expansion educati-
va se extendid en todo el territorio nacional, demandando maestras de frontera y rurales. Finalmente, el
promedio salarial indica que las maestras fueron las primeras en importancia, presentando valores cinco
veces superiores al promedio salarial de soldados.

Cuadro 15. Presidencias y duracion promedio de los mandatos, 1852-1894.

Afos N° de Presidencias Promedio de afios de duracién Mandatos completos
1852-1860 6 1 afio v 2 meses 1
1860-1872 6 2 ailos 2
1872-1879 8 1 ailo l
1879-1894 6 2 anos v 5 meses 3

Periodo 26 1 aflo y 5 meses 7

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).

Por ultimo, otro aspecto relevante del periodo fue la reduccion de la inestabilidad politica y social
con la asuncion de los gobiernos militares. Una aproximacion se realiza en el Cuadro 15 a partir de la
duracion promedio de los mandatos presidenciales. Desde la segunda mitad de la década de 1870 au-
mentaron los mandatos completos al igual que la duracion promedio de los mismos, siendo un cambio
con respecto a épocas precedentes, donde las presidencias no cumplian (por diversos motivos) los plazos
establecidos formalmente.

4. Etapas en el desarrollo de las funciones estatales en Uruguay (c. 1853-1893)

Entre 1853 y 1893 es posible identificar tres etapas vinculadas al desarrollo de las funciones estata-
les como fue destacado en la seccidon precedente. En esta linea, Martinez Rodriguez (2019) plantea los
siguientes periodos: (i) una etapa de reorganizacion de postguerra entre 1853 y 1861; (ii) otra etapa de

expansion inestable entre 1862 y 1875; y (iii) un periodo de expansion autoritaria entre 1876 y 1893.

Cuadro 16. Participacion porcentual de las funciones estatales, 1853-1893.

Funcion Recursos Empleados Masa Salarial
Administrativa 12% 5% 14%
Coercitiva 47% 77% 57%
Econdmica 14% 11% 19%
Social 26% 6% 10%

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).
En el Cuadro 16 se presenta la distribucion porcentual de recursos, empleados y masa salarial durante

todo el periodo. En términos generales, durante la segunda mitad del siglo XIX el rol estatal se centrd en
la estabilidad social y politica a través del financiamiento de la funcidn coercitiva. El elemento coerciti-
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vo concentrd la mayor cantidad de recursos durante todo el periodo (47%) y, por otro lado, ocho de cada
diez empleados entre 1853 y 1893 se vincularon a esta funcion (véase Tabla 16). La segunda funcion
en participacion relativa fue la social. En un primer momento ligada estrechamente con lo coercitivo
a través de la administracion de pensiones militares, concentré aproximadamente una cuarta parte del
gasto publico durante el periodo. A diferencia de la concentracion en recursos, en términos de personal
los guarismos fueron bajos debido a que la reforma escolar comenz6 a ser operativa en la década de
1880. Finalmente, la funcion econdmica fue la segunda en términos de personal (11%) y masa salarial
(19%), dado la inclusion en esta categoria de actividades de administracion portuaria y receptorias de
unidades sub nacionales.

Con respecto a la primera etapa, la reorganizacion de postguerra se caracterizo por la concentracion
de recursos econdomicos, humanos y salariales en el segmento coercitivo. Ademas de ello, otro aspecto
relevante se encontrd en la participacion porcentual de las pensiones militares en el gasto publico, con-
formando el segundo rubro en importancia del periodo. Entre ambos elementos concentraron valores
superiores al 70% del gasto ptblico de la época. En la reconversion de la deuda publica se encontr6 otro
componente de esta etapa. Especialmente, en términos financieros del Estado y, por ende, disposicion de
recursos para el gasto publico y financiamiento de funciones estatales. Con la reconversion de la deuda
publica proveniente de la Guerra Grande, pasando de 100 millones pesos a cifras inferiores a los 20
millones. Como se observa en la Tabla 17 se establecid un nuevo ciclo de endeudamiento en el pais, con
el crecimiento paulatino de la deuda publica luego de la reconversion de postguerra (Ferrando, 1969).

Cuadro 17. Deuda Publica del Estado Oriental del Uruguay y participacion de las obligaciones na-
cionales en leyes presupuestarias, 1872y 1891.

Concepto Monto ($ pesos) Porcentaje de obligaciones nacionales’
Deuda Piblica 1872 37.000.590 21
Deuda Consolidada 1884 59.275.900 37
Deuda Prblica 1891 80.848 850 43

Fuente: elaboracion propia en base a Ferrando (1969) y Armand Ugén et al., (1931).

Notas: (*) Las obligaciones nacionales incluyen montos referidos al pago de interés de deuda al igual que in-
cluye pagos por concepto de interés en términos de inversiones extranjeras; estos datos se encuentran disponibles
en leyes presupuestarias de gasto; (**) Este dato corresponde a 1871; (***) Este dato corresponde a 1893.

La segunda etapa se caracterizo por el crecimiento del promedio de empleados en las funciones,
con excepcion de la administrativa que disminuy6 el nimero de empleados, sin embargo, aumento el
promedio salarial (véase Tabla 18). El aumento del personal se encontrd estrechamente relacionado con
episodios bélicos, aspecto que se aprecia en el crecimiento del promedio de empleados en el ambito
coercitivo, triplicando el nimero de 1.800 a 5.000 funcionarios entre 1853 y 1875. En la funcién eco-
noémica se observo un proceso de crecimiento de menor envergadura, pasando de un promedio de 275 a
711 empleados entre 1853 y 1875, vinculados a la actividad portuaria y administracion de receptorias y
sub receptorias de las unidades sub nacionales.

Aligual que ocurri6 en la funcion coercitiva, se registré un descenso moderado del promedio salarial
en la funcion economica. En efecto, la mayor participacion en la masa salarial de ambas funciones se
explica principalmente por el aumento del promedio de empleados mas que por cambios en materia sa-
larial (véase Tabla 18). De esta forma, esta etapa, a diferencia de la anterior, se baso en la expansion del
esquema burocratico en dos funciones estatales: coercitiva y econdémica. En sintesis, entre 1862 y 1875
se observo el crecimiento de empleados basado en la inestabilidad de los episodios bélicos, limitando el
crecimiento de empleados en la funcion coercitiva principalmente (véase Tabla 18).
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Cuadro 18. Promedio de empleados y promedio salarial por funcion estatal, 1853-1893.

Administrativa Coercitiva Econémica Seocial
Afos Empleados | Salario | Empleados | Salario | Empleados | Salario | Empleados | Salario
1853-1860 251 875 1.824 266 275 553 37 809
1862-1875 134 1.424 5.003 265 711 549 272 604
1880-1893 327 1516 7.285 263 1.007 675 1.043 556
Promedio 250 1.322 5.193 264 730 606 554 635

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019).

En la ultima etapa, ademas del ascenso autoritario de los gobiernos militares, la principal innovacion,
configurando un cambio cualitativo y cuantitativo en términos de las funciones del Estado, se encuentra
en la reforma escolar de 1877. Este cambio supuso un aumento en la participacion relativa en términos
de personal, pasando de un promedio de 272 a 1.043 empleados entre 1875 y 1893 (véase Tabla 18).
En términos salariales, se registr6é una disminucion del promedio salarial, sin embargo, como se destaco
anteriormente, el promedio salarial de las maestras fue superior a otras ocupaciones requeridas en el
Estado como los soldados. En términos cualitativos, la incorporacion de la educacion publica implicé un
tercer elemento en las funciones estatales que encontro en el establecimiento de: lineas de defensa (ex-
terna e interna), receptorias portuarias y escuelas publicas las tres herramientas de intervencion estatal
durante la segunda mitad del siglo XIX.

5. Conclusiones

En las secciones del articulo se abordd la evolucion de las funciones estatales como un aspecto
central en el rol estatal durante la segunda mitad del siglo XIX en Uruguay. Es posible sefialar que las
funciones priorizadas han sido: coercitiva, economica y social. El establecimiento de lineas de defensa
y proteccion, la administracion portuaria y el establecimiento de receptorias, el pago de pasividades
militares y, posteriormente, la expansion de la educacion primaria conformaron las actividades estatales
durante la segunda mitad del siglo XIX en el pais.

Los afios posteriores a la finalizacion de la Guerra Grande pueden ser entendidos como el comienzo
de un ciclo de construccion estatal centrado en el desarrollo de las funciones estatales. Si bien el perio-
do comprendido entre 1870 y 1890 es entendido como el de mayor definicion estatal por la literatura
nacional, es preciso sefialar que gran parte de las herramientas de intervencion se demarcaron en las
décadas anteriores. El cambio mas significo se encontr6 en la educacion publica, que conjuntamente a la
administracion portuaria y la estructura militar y policial, conformaron la triada de actividades estatales
en Uruguay.

Diferentes fueron los factores influyentes en la trayectoria estatal, desde grupos sociales hasta fuer-
zas motrices como el comercio y la guerra. En el primer caso, los procesos bélicos influenciaron direc-
tamente en la composicion del gasto publico y, en materia de financiamiento de las funciones estatales,
los ingresos tributarios se basaron en los gravamenes a los productos importados. Estos datos confirman
algunas observaciones realizadas por la historiografia uruguaya sobre el rol estatal en los modelos his-
toricos de desarrollo.

Como senalo Etchechury (2015), en la primera mitad del siglo XIX, el Estado Oriental del Uruguay
se baso tributariamente en el comercio exterior y, en materia de egresos, el elemento bélico diagramo las
aristas del gasto publico. Ambos aspectos presentes en la segunda mitad del siglo XIX, reforzando 16-
gicas de funcionamiento histérico. Ahora bien, con respecto al siglo XX, es posible sefalar que muchas
de las caracteristicas del primer régimen fiscal identificado por Azar et al, (2009) se establecieron en
el siglo XIX. Especificamente, la relevancia de los gravamenes a importaciones, la participacion de la
educacion publica y las pensiones en el gasto publico social y, ademas, de la elevada participacion en el
gasto publico de las funciones primarias, fueron aspectos que se refuerzan (y no surgen) en el siglo XX.

El estudio de las funciones estatales conforma un abordaje que permite identificar el rol estatal y, en
este sentido, se concluye que durante la segunda mitad del siglo XIX en Uruguay la actividad estatal
consistio en cinco areas: establecimiento de esquema burocratico organizado en ministerios y unida-
des territoriales; conformacion de mecanismos coercitivos de proteccion frente a amenazas externas e
internas; generacion de infraestructura comercial y productiva; administracion de pensiones militares
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y, posteriormente, el consolidacion de la educacion primaria publica como un elemento distintivo del
Estado uruguayo en la segunda mitad del siglo XIX.
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Anexo

Cuadro Al. Ingresos tributarios, gasto publico y ejercicio econémico en peso uruguayos de la época,

1854-1893 (seleccion de afos).

Afio | Ingresos Tributarios | Gasto Publico Total | Ejercicio Econdmico Comentario
1854 3.714.506 2.836.847 §77.659

1855 2.577.931 2.694.764 -116.833

1856 2.033.034 2.905.053 -§72.019

1857 1.647.970 327.064 -679.094

1860 3.110.000 3.299.891 -189.891

1862 3.529.000 4.700.405 -1.171.405

1863 1.858.000 3.836.959 -1.978.959

1864 2.103.000 3.371.480 -1.268.480

1869 5.473.000 4.304.785 1.168.215

1870 5.424.000 4.956.811 467.189

1871 6.100.000 6.263.880 -163.880

1874 8.700.000 8.478.510 221.490

1875 7.300.000 7.854.256 -554.256

1880 7.654.000 9.374.839 -1.720.839

1881 8.612.000 7.642.692 969.308

1882 9.100.000 11.286.33 -2.186.33

1883 11.000.000 9.915.040 1.084.960

1884 12.027.000 11.576.808 450.192

1885 12.700.000 13.336.072 -636.072

1886 11.700.000 7.252.248 4.447.752 Gasto sin obligaciones nacionales
1887 12.700.000 13.782.687 -1.082.687

1888 13.700.000 13.865.282 -165.282

1889 15.700.000 14.589.510 1.110.490

1890 17.400.000 7.722.251 9.677.749 Gasto sin obligaciones nacionales
1893 14.400.000 13.647.877 752123

Fuente: elaboracion propia en base a Martinez Rodriguez (2019)
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