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A comienzos del siglo XX la mayorfa de los paf-
ses de America Latina se habfa insertado con
exito en la eeonomfa mundial como provee-

dores de materias primas. Sin embargo, la crisis mun-
dial de 1 929 golpeo con especial dureza al sector pri-
mario. Se retraso su tasa de crecimiento, perdieron im-
portancia —en terminos de valores— las exportacio-
nes y decrecio la tasa de inversion. La industrializa-
eion por sustitucion de importaciones se convirtio en
la respuesta mas acorde para trascender las consecuen-
cias mas negativas de la crisis. De esta manera, para
superar los efeetos del fin del crecimiento hacia afuera,
el Estado acentuo su funeion reguladora sobre las
economfas nacionales.

En este nuevo contexto Uruguay, al igual que
las sociedades latinoamerieanas, fue testigo de
transformaeiones sustaneiales en el ambito interna-
cional que condujeron a fuertes ajustes internos. El
Estado redefinio sus funeiones pero tambien sus
pautas de artieulacion con la sociedad. Este movi-
miento llevo a redefinir las fronteras entre el domi-
nio de lo ptiblico y el de lo privado y a aumentar de
diversas maneras la extension y la naturaleza de la
intervencion del Estado en los asuntos eeonomicos,
pero de forma consensuada con los actores socia-
les. Como resultado de esta redefinicion, cambiaron
profundamente el rol del Estado y de la soeiedad en
la gestion ptibliea. Fueron ereadas diversas comisio-
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nes tecnicas y juntas reguladoras que no han sido objeto de un tratamiento particu-
lar por parte de los investigadores e historiadores.

La aparieion de estas entidades no fue un simple maquillaje; fortalecio los cana-
les de mediacion eorporativa entre las organizaciones de la sociedad eivil y la Admi-
nistracion publica y modifico al propio Estado. A traves de la participacion en estos
organismos, los aetores sociales y principalmente las asociaciones empresariales se
convirtieron en asesores de los organos ejecutivos del Estado y controladores de la
ejecucion de las polfticas publicas. De esta manera el Estado paso a ser el referente
central de la acci6n colectiva, factor deeisivo en el propio proceso de construccion social
y locus principal de la polftica, en el que desembocaron todas las presiones, demandas
y tomas de posicion que dieron sucesivos contenidos a la agenda publica (Oszlak, 1997).

En este artfculo analizaremos el despliegue de la funeion reguladora del Esta-
do en nuestro comercio exterior y la creacion de un organismo pubiico que absor-
bio easi toda la direccion del contralor, con relevante participacion de las principa-
les camaras empresariales en su organo ejecutivo: el Contralor de Exportaciones e
Importaeiones (1931 -1961). La centralidad de este organismo en parte estuvo de-
terminada no solo por la fortaleza de los que habrfan de integrarlo, sino tambien
porque las decisiones relativas a la polftica cambiaria se convirtieron en el princi-
pal dispositivo de las polfticas economicas instrumentadas en el contexto del pro-
ceso de industrializacion sustitutivo de importaeiones.

El interes principal sera el analisis de los dmbitos institucionales formales e in-
formales donde los actores publicos y privados analizan, elaboran y finalmente adop-
tan las decisiones de polftica de eomercio exterior.' Los interrogantes que surgen y
que se pretende responder son los siguientes; ^la interpenetracion entre el Estado y la
sociedad determino la prevalencia de eomponentes representativos o autenticamente
participativos en la elaboracion de las polfticas publicas? o, por el contrario, ^el Esta-
do fue capturado o colonizado por los intereses eeonomicos de turno y, disponiendo
de escasa autonomfa, oriento sus polfticas segun los dictados y preferencias de quie-
nes controlaban el aparato institucional?

La construccion institucional del Contralor
de Exportaciones e Importaeiones (1931-1941)

En el ambito mundial, la respuesta a la crisis de 1929 consistio en una orientacion
generalizada haeia polfticas proteccionistas que condujeron a la drastica redue-
cion de la red de intercambios comerciales. Las economfas regularon el comercio
exterior y aplicaron polfticas monetarias y restricciones al comercio, con el fin de

Es importante mencionar que en este trabajo no se analizan los contenidos de la polftica cam-
biaria y su impacto en los sectores productivos, sino que el estudio se centra en los aspectos
institucionales. Con relacifin a los cambios en la estructura productiva del pafs en el perfodo
pos-treinta, algunas referencias son: Faroppa (1965), D'Elfa (1987), Jacob (1981), Millot,
Silva y Silva (1973), Bdrtola (1991).



BUSCADORES DE RENTAS 7 7

corregir las balanzas comereiales y, en consecuencia, la de pagos con el extranjero.
En este marco desaparecio el mereado de capitales e incluso toda forma de credito
(Millot, 1993;D'Elfa, 1986;Veiga, 1944).

En Uruguay, la gran depresion del 29 implico tambien una reduccion del comercio
exterior y un deterioro de los terminos de intercambio, con la consecuente reduccion
de divisas que provenian del sector agroexportador: carne, cuero y lanas. Comenzaron
aagotarse los recursosfinancieros extraordinarios; las exportaciones disminuyeron; las
importaciones, por el contrario, siguieron en aumento. Se produjo forzosamente una
escasez de divisas; la demanda supero a la oferta; la moneda perdio 65% de su valor.
Esta situacion genero un problema muy importante para el gobierno, debido a que no
podia hacer frente al pago de sus importaciones ni cubrir el gasto publico. Ello exigio
al Estado intervenir profunda y establemente en la economia y se destacaron las polf-
ticas reguladoras en el drea de comercio exterior.

En primerlugar, porley del 29demayode 1931, se creo el Contralor de Cam-
bios y se le confirio al Banco de la Republica^ las atribuciones de controlar la com-
pra y venta de divisas y el traslado de capitales al exterior, con la facultad de inter-
venir en los bancos particulares, casas de cambio y corredores de bolsa. El objetivo
inicial era combatir la especulacion generada por la grave situacion economica del
pafs. Esto estaba expresado claramente en los objetivos de la ley, que prohibfa «todas
las operaciones de cambios que no respondieran al movimiento regular y legftimo
de las actividades economieas y financieras normales y a operaciones considera-
das de especulacion, asf como todas las que pudieran trastornar el valor de la nues-
tra moneda» (Veiga, 1944: 14). Si bien se alcanzo a poner eiertos lfmites a las espe-
culaciones, surgio el «mercado negro» de cambios, en el cual se negociaban las
divisas sustrafdas al contralor estipulado burlando la cotizacion oficial para ser
vendidas clandestinamente a precios usurarios.

Para evitar el «cambio negro» se constituyo el Contralor de Exportaciones, por
ley del 16 de octubre de 1931. Sus funciones quedaron a cargo de la Direccion Gene-
ral de Aduanas. Este organismo no podfa autorizar ningun despacho de exportacion
sin que el exportador o remitente presentara certificado, testimonio o cualquier prue-
ba autorizada, probando haber negociado en plaza las letras correspondientes en mo-
neda extranjera relativas a esa exportacion. De ese modo se pretendio controlar las
divisas existentes, declaradas o clandestinas, pero subsistio todo el intercambio de deuda
flotante en cambio congelado. Por otra parte, las medidas restrictivas a las importa-
ciones, consistentes en el aumento de los derechos de aduana, no dieron Ios resultados
esperados, por lo que las deudas al exterior siguieron aumentando, con nuevas impor-
taciones (Simoens Arce, 1943:21).^

2. El Banco Republica fue creado como banco mixto en 1896. En la practica, el aporte privado
nunca se concret6 y, en 1911, el banco fue estatizado. Para la historia del Banco Republica,
algunas referencias son: Montero Bustamante (1950), Morat6 (1976), Barran y Nahuin (1978,
1983), Sapelli (1992), Jacob (2000).

3. La ley del 20 de agosto de 1931 estableci6 las primeras disposiciones sobre el contralor de im-
portaciones y estableci6 restricciones a la entrada de arti'culos que tuvieran similares de pro-
ducci6n nacional y a las mercaderias originarias de pai'ses que no ofrecieran condiciones de
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A pesar de las medidas de caracter restrictivo de comienzos de 1931 y 1932, el
gobierno tenfa grandes dificultades para atender los pedidos de letras de exportacion
por parte del eomercio nacional y de empresas extranjeras que debfan remitir fondos
al exterior. Como primera medida se estableeio la moratoria en el pago de las obliga-
eiones de deudores nacionales a acreedores del exterior.'' Sin embargo, laenorme masa
de «cambio diferido»^ en la plaza determino la eseasez de divisas e hizo que el Estado
no pudiera hacer frente a sus servicios financieros y a las necesidades de la industria y
del comercio. Para poner fin a esta situacion, por ley del 15 de julio 1932 se estableeio
la segunda moratoria y se cre6 la Caja Autonoma de Amortizacion.

Como no se lograba el equilibrio de la balanza de pagos despues de tomar
diversas disposiciones arriba sefialadas, se ereo el Contralor de Importaciones,
por la Ley de Reajuste Economico y Financiero, de 9 noviembre de 1934.* Esta
ley resumia, modificaba y ampliaba las dispersas disposiciones de contralor a
cargo y bajo la direeeion del Banco de la Reptiblica e iniciaba una etapa en la que
comenzaba a actuar un nuevo organismo, que mas tarde asumio easi toda la di-
reeeion del contralor: la Comision Honoraria de Importaci6n y Cambios, integra-
da por cuatro representantes oficiales y las principales camaras empresariales
naeionales y extranjeras del pafs (vease el cuadro 2).

Concretamente tenemos que el Banco de la Repiiblica fijaba los tratamientos cam-
biarios para las exportaciones e importaeiones y adjudieaba las divisas cambiarias de
acuerdo cierto orden de preferencia. En terminos generales, luego de atender las obli-
gaciones del Estado con el exterior, el pago de la deuda y otras obligaciones, el Banco
distribufa las divisas en relacidn con las necesidades de los servieios publieos, de la
industria y del comercio, en ese orden de importancia. De acuerdo con las disponibili-
dades de divisas restantes y el destino de las exportaciones, fijaba periodicamente las
cuotas de importacion por pai'ses y por rubro de mercaderfas, asf como tambien el tra-
tamiento en porcentajes de cambio «oficial» y «libre dirigido».^

reciprocidad a nuestras exportaciones. Esta ley nunca se aplic6 y, en la practica, fue sustituida
por la ley del 10 de octubre de 1931. Esta estableci6 el pago en oro —o su equivalente en mo-
neda nacional— de un fuerte porcentaje de los dereehos de aduanas; esto resultaba al final de
cuentas, dada la desvalorizacidn del peso papel, en un elevado aumento de los dereehos de
aduana, sin modificaciones de las tarifas existentes (Simoens Arce, 1943).

4. Ley del 7 de septiembre de 1931.
5. A mediados de 1932 Ileg6 a calcularse la suma de 15 millones de peso oro.
6. Primero fue organizado por el propio banco, en 1932; luego tuvo su ratificaci6n por decreto, el

1° de agosto de 1934 y, finalmente, por ley del 9 de noviembre de 1934.
7. Como conseeuencia de las primeras medidas sobre el contralor de divisas, se estableei6 el «cam-

bio oficial», con una cotizaci6n menos favorable que la verdadera valorizaclfin de la moneda;
mds adelante se lo Ilam6 «cambio dirigido». Con las divisas provenientes de la exportaci6n de
productos de dificil colocaci6n se cre6 en 1932 el «cambio compensado», una cotizaci6n inter-
media entre el tipo eontrolado de cambio oficial y la cotizaci6n libre en el mercado clandesti-
no. Mds tarde, a fines de 1934, se suprimi6 el eambio compensado, sustituyendoselo por el
wcambio libre dirigido», eon una mayor aproximacifin a la eotizaei6n libre del mercado elan-
destino. En lo sucesivo, los tratamientos cambiarios para las exportaciones e importaciones ya
se fijaron en porcentajes de ambos tipos; se sustituyd despuds el libre dirigido por el «libre»
absoluto y, permanentemente, el «eambio dirigido».
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La Comision Honoraria de Importaeiones y Cambios tenfa como cometido princi-
pal encargarse de la distribucion individual de divisas y otorgar autorizaciones de
importaeiones de acuerdo con las cuotas por pafses, rubros y clasese de cambios que
estableefa periodieamente el Banco de la Reptiblica. Ademas, la comision tenfa como
atribuciones conceder autorizaciones para introducir artfculos o productos cuyos im-
portadores dieran prueba de poseer las divisas o las cargas de pago correspondientes,
a condicion de que, eonsultado previamente el Banco de la Reptiblica, considerara que
no se alterara los intereses generales de la economfa nacional.

La Aduana, en coordinacion con los demas organismos encargados del contra-
lor del comercio exterior, no autorizaba ninguna importacion o exportacion sin la previa
presentacion del eertificado de autorizaeion o eertificado de origen, respectivamente.

En terminos generales esta fue la normativa establecida entre 1934 y hasta
mediados de 1939, aiio en el eual la mayor parte de la legislacion dictada tuvo como
cometido adaptar las cosas a la inseguridad economica de guerra. A fin de faeilitar
las importaeiones de artfculos de primera necesidad se preseindio de la patente de
importador, del permiso^ y regimen de cuota individual, y se dio preferencia en los
repartos de divisas a los importadores que suseribieran una declaracion que esta-
bleciera los mas bajos precios de venta.

De los poderes formales a los reales

El Poder Legislativo, a traves de varias leyes, delego en el Banco de la Reptiblica y
en la Comision Honoraria las funciones de regulacion del comercio exterior. En la
practica, el banco y la comision asumieron de heeho tales funciones y se hizo ne-
eesario la intervencion legislativa para legalizar las respectivas actuaciones. Ello
explica la escasa discusion parlamentaria a fines de los afios treinta acerca de las
atribuciones y la autonomfa que dispondrfan estos organismos para distribuir las
divisas (Quijano, 1944). Excepeionalmente Emilio Frugoni, legislador del Partido
Socialista, en momentos en que se disponfa la aprobaeion de la Ley de Reajuste
Economieo y Financiero, se opuso a la creacion del Contralor de Importaeiones. El
senador afirmo en aquel entonees: «Dejar en manos de algunas entidades determi-
nadas, como es el directorio del Baneo de la Reptiblica, ampliado ahora por esta
comision que se crea, la faeultad de distribuir divisas y de regular las euotas co-
rrespondientes a cada industria, da lugar a ese juego tan perturbador y tambien tan
corruptor de las influencias partieulares y personales. Se resuelve, pues, dejar otra
vez todo librado al criterio discrecional de unas cuantas entidades que se sustraen
a la fiscalizaci6n inmediata del Parlamento, para la realizacion de todas estas inter-
veneiones que se prestan al favoritismo y obligan a los comereiantes a reeurrir a
gestiones e influencias que deberfan deseartarse».'

8. Un ejemplo de ello es la supresi6n de la obligatoriedad del permiso de embarque, del 27 de marzo
de 1939, fiscalizado por la Aduana desde el 18 de dieiembre de 1937(Veiga, 1944: 134-152).

9. Diario de Sesiones de la Cdmara de Representantes, tomo 385, p. 41.
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Los problemas que advertfa Frugoni pronto surgieron. Las disposiciones Iegis-
lativas no tardan'an en ser violadas por una serie de decretos y resolueiones, tanto con
relacion a la estructura organizativa del Contralor, como en lo referente a materia cam-
biaria. Las disposiciones se confundfan y se violaban por una marea de decretos y re-
solueiones que conformaban una marafia diffcil de descifrar.'° Las funciones del Con-
tralor de Exportaciones, que la ley habfa conferido a la Aduana, pasaron por decretos
del 7 de marzo y del 4 de abril de 1935 al Banco de la Republica. En segundo lugar,
por decreto del 3 marzo de 1936 se eonvirtio al banco en «regulador oficial del merca-
do de cambios», lo que equivalfa indirectamente a establecer el monopolio de la ins-
titucion en la materia. El Poder Ejecutivo termino delegando funciones de direccion de
la polftica de comercio exterior al Banco de la Reptiblica, atribucion que ni su Carta
Organica ni la ulterior ley le eonfen'an. La ley de 1931 solo autorizaba al banco a evitar
la especulacion, sin mencionar para nada el monopolio que luego ejerci6 de la compra-
venta de divisas, y tampoeo le autorizaba a regular el comercio exterior.

Al convertirse en regulador oficial del mercado de cambios, el Banco fijaba los ti-
pos de cotizacion para toda operacion cambiaria y regimen, a los que debfan ajustarse los
demas bancos y casas bancarias. Las cotizaciones eran fijadas por el Baneo de la Repii-
blica de forma arbitraria,'' y de la diferencia entre la compra y venta de divisas en el mercado
dirigido de cambios se acreditaba 23.5% al Tesoro Nacional por «beneficios de cambio
para el Gobierno» y t.5% para las operaeiones del Banco. De esta manera el gobierno
obtenfa beneficios del cambio que surgfa de la diferencia entre la compra y la venta del
eambio dirigido, a las cotizaciones oficialmente preestablecidas (Simoens Arce, 1943:56).

Para ejemplificar el ciclo de ilegalidades se podrfa mencionar tambien varios de-
cretos que autorizaron al Banco de la Repiibliea a crear o modificar los porcentajes de
los tratamientos cambiarios sobre todos los productos de exportaci6n (salvo cames,
cueros, lanas, lino y eereales) y a otorgar tratamiento de cambios difereneiales para
los exportadores.'^ Un capftulo aparte merecen la estructuracion del Contralor y el
nombramiento de los integrantes de dicha comision, como se vera en los cuadros 1 y 2.

En este marco se fue creando una normativa, con relacion al Contralor, diffcil de
comprender, que en la mayorfa de los easos era contraria a los compromisos legislati-
vos y hasta constitucionales, y dejaba librado a la diserecionalidad del Banco y de la
Comision el ordenamiento de preferencias de eambios, exportaeiones e importaeio-
nes. Asimismo, argumentaba Quijano, a traves del estudio del Contralor el Banco de
la Reptiblica fue absorbiendo cada vez mas potestades y termino siendo el organo de
maximo poder dentro de la estructura estatal, despues del presidente; tanto que, des-
puds del treinta, se hizo costumbre que el presidente de la Repiiblica saliente fuese
presidente del Banco de la Reptiblica (Quijano, 1944).'^

10. Vease Quijano (1944).
11. Decretos de 4 de diciembre de 1937; de 7 de diciembre de 1938; de 5 de setiembre de 1939; de

8deenerode 1940.
12. Decretos de 1° de agosto de 1934; de 3 de julio de 1936; de 20 de enero de 1937.
13. Fueron presidentes del Banco de la Republica luego de terminar su mandato en la presidencia de la

Republica: Dr. Claudio Williman, Ing. Jose Serrato, Dr. Gabriel Terra, Dr. Juan Jose de Amdzaga,
Gral. Alfredo Baldomir.
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Las camaras empresariales, el Banco de la Republica
y la defensa de los espacios de participacion

en el Contralor (1931-1941)

El Banco de la Reptibliea, centro de poder polftieo y eeonomieo, estuvo fuertemente
articulado a los grupos empresariales. Los dirigentes de las principales camaras em-
presariales naeionales y extranjeras llegaron a ocupar importantes cargos en la diree-
eion del banco''* y compartieron con las autoridades de la entidad, principalmente
despues de 1930, la direeeion de una serie de organismos en los cuales fueron tomadas
deeisiones relevantes de polftiea economica. Entre ellos podemos meneionar la Caja
Autonoma de Amortizacion,'^ el Departamento de Emlsion del Banco Repiiblica,'^ asf
como el Contralor que es objeto de estudio en este trabajo.

Con relaeion a la construceion institueional del Contralor de Exportaciones e
Importaciones se observa una aetiva participacion de las camaras empresariales. Asi,
por resolucion del Banco de la Republica del 17 de marzo de 1932, se resolvio crear
una comision eonsultiva y asesora con los representantes de las «fuerzas vivas» del
pafs para controlar y asesorar al banco en la distribucion de cambio. Esta comision
estaba integrada con un delegado de las siguientes entidades: baneos nacionales,
baneos extranjeros, Camara Nacional de Comercio y Camara de Industrias. Por otra
parte, en julio de 1934 se creo una eomision dentro del Banco, con delegados de las
principales gremiales empresariales, para elaborar la reglamentacion cometida a dis-
tribuir las divisas destinadas a la importacion, que luego dio lugar al deereto de agosto
de 1934 y a la ley de noviembre del mismo afio (Quijano, 1944).

El proceso de construceion institueional del Contralor genero fuertes presiones
sectoriales que eran favorecidas por la propia indeftnicion del gobierno respeeto al
apoyo que debfa dar tanto a los distintos sectores eeonomicos como al Contralor. Una
expresion de ello son los organismos que se sucedieron en el control de nuestro co-
mercio exterior entre 1931 y 1941 (vease euadros 1 y2).' ' '

14. Ejemplo de ello son los siguientes: Vicente Costa (Colorado rivedsta), dirigente gremial de ARU y FR
(1919-22), diputado (1921-1932) vicepresidente del BROU (1934-40), presidente del BROU (1941-
1943); Carlos de Castro (Colorado rivedsta), didgente gremial de ARU y FR (1923-1925 y 1932),
diputado 1930-33, vocal del BROU (1930-1933); Carlos Sapelli (Colorado batllista), didgente gre-
mial de UlU y CNC, vicepresidente del BROU (1942); Alberto Arocena (nacionalista henedsta),
didgente gremial de ARU, diputado (1926-29), vocal del BROU (1934-43); Jose M. Elorza (nacionalista
herredsta), dirigente gremial de FR (15 pen'odos, entre 1925 y 1945) y ARU (12 periodos, entre
1925 y 1945), vocal del BROU (1934-1935); Dr. Alejandro Gallinal (nacionalista), didgente gremial
de ARU (1922-1923) yFR (1935), diputado (1914-1915), senador (1915-1921,1923-29), presidente
del BROU (1930-33); Julio Mailhos (s/d), didgente gremial de FR (1931), vocal del BROU (1934-
1935); Benjamin Viana (s/d), didgente gremial de ARU (1920-1921), vocal del BROU (1919-1928).

15. Creada en 1932, la Comisi6n fue administrada por un consejo honorado de doce miembros, con mayona
del sector privado (AR, FR, CNC, CMPP, CIU y representante de los baneos nacionales y extranjeros).

16. Este organismo fue dirigido por un cuerpo honorario compuesto por el presidente y los directores
del Banco Republica, un representante de los baneos nacionales, uno de los baneos extranjeros,
uno de la industria y el comercio, y un representante de la producci6n rural (Morat6, 1976: 398).

17. Otro ejemplo sera la reglamentaci6n o, mas bien, su confusion o ausencia, acerca de la forma
de otorgar los permisos de importaci6n. Vease Veiga (1944).
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En 1936 el gobierno decidio suspender en sus funciones a la Comision Hono-
raria de Importaciones y Cambio, y la sustituyo por una comision de cinco miem-
bros, dada la alta disponibilidad de divisas. En su momento, la Camara de Indus-
trias y la Camara de Comercio defendieron fuertemente los espacios de participacion
y su cuota individual en la Comision Honoraria. En dicho periodo, tanto los comer-
ciantes como los industriales protestaron activamente en la prensa y ante los po-
deres publicos planteando la necesidad de reorganizar el Contralor. La Camara de
Comercio envio numerosas notas al Ministerio de Hacienda en las que afirmaba
que era imprescindible reorganizar la Comision Honoraria. En esas notas expresa-
ba que habia invitado al titular y suplente que representaban al comercio ante la
Comision, a que presentaran renuncia. Posteriormente, con fecha de 30 de noviem-
bre de 1937, presento un exhaustivo proyecto ante el Parlamento para el reajuste
del Contralor y de una nueva Comision Honoraria de Importacion y Cambios que
hiciera uso de las facultades que le conferia la ley de 1934 (Veiga, 1944).

En 1938 se dispuso el cese de la comision de los cinco miembros y se creo la
Direccion de los Servicios de Contralor de Importaciones y Distribucion Individual
(DISCIDID), bajo la jurisdiccion del Ministerio de Hacienda.'^ La representacion del
comercio y de la industria, que habia sido limitada extraordinariamente por el decreto
del 3 de marzo de 1936, fueanuladatotalmenteporel decreto del 28 de enero de 1938.

En esta ocasion, tanto comerciantes como industriales formularon varias obje-
ciones a los decretos mencionados y senalaron la conveniencia de vincular el Contra-
lor a representantes de todos los sectores economicos y gremiales directamente intere-
sados en la distribucion de divisas. La Camara de Industrias realizo una fuerte defensa
del Contralor ya que era la forma de adquirir las divisas para importar materias pri-
mas y combustibles con destino a la produccion industrial orientada al mercado inter-
no.'^ La Camara de Comercio salio en defensa de los intereses del gran comercio
importador y monopolico, ya que su reclamo fundamental fue que se mantuviera la
distribucion de divisas mediante cuotas individuales. La razon de ello, como bien lo
afirmaba el presidente de la gremial, era que la euota «impediria la introduccion de
nuevos comerciantes que no guardaban relacion con el volumen de su giro ni con el
regimen normal de sus operaciones y que traian como consecuencia la superexisten-
cia en plaza de algunos articulos». La preocupacion central era defender al «viejo
importador» frente al «nuevo importador*.^"

18. La Comisi6n fue nuevamente creada por decreto del 9 de julio de 1938. Este decreto tambien
unificaba los controladores de exportaciones e importaciones, que habian venido funcionado
separadamente. En este sentido se dispuso la fusi6n de la DISCIDID y de la Oficina de Contralor
de las Exportaciones, que estaban en el Banco de la Republica, y la formacion de un organismo
denominado Direccion de Contralor de Exportaciones e Importaciones (DCEI). Posteriormen-
te, la DCEI qued6 nuevamente bajo la direcci6n del Banco de la Republica, hasta el 10 de enero
de 1939, cuando comenz6 a funcionar como organismo descentralizado y, mds tarde, a partir
de la ley del 10 de enero de 1941, como instituci6n del Estado, dentro de la jurisdiccidn del
Ministerio de Hacienda. En la prdctica, las funciones de la Comisi6n Honoraria fueron en au-
mento en tanto que las de la Direcci6n fueron siendo restringidas.

19. Revista Union Industrial, abril de 1936-1941.
20. El Plata, Montevideo, 29 de abril de 1940.
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Las estrategias desplegadas por las prineipales camaras tuvieron exito, pues que-
daron representadas en la comision honoraria prevista por el decreto del 1 ° de abril de
1940 y por la ley n° 10.000. Concebida para distribuir la cuota individual se tendrfa
en cuenta la «antiguedad» de la firma, es decir, a los «viejos importadores».^'

La consolidacion del andamiaje institucional,
1941-1961

La ley 10.000 del 10 de enero de 1941, que eonfirmo todo lo establecido en el decreto
del 1° de abril de 1940, fue la tiltima que con earaeter general se dicto para coordinar
y unificar la dispersa y voluminosa legislacion de intercambio comercial con el exte-
rior. Vino a cerrar el primer ciclo de la creacion del complejo andamiaje institucional
del contralor de nuestro comercio exterior. Dejo sin efeeto muchas disposiciones y
creo otras. Los cometidos principales del Contralor de Exportaeiones e Importaeio-
nes serfan controlar la compra y venta con el exterior, valores, destinos y proceden-
cias de los productos exportados e importados. Ademas debfa distribuir entre los
importadores las cuotas individuales de cambio extranjero y otorgar las autorizacio-
nes de importacion correspondientes.

Esta institucion estatal estarfa bajo la jurisdiccion del Ministerio de Hacienda
y serfa administrada por una comision honoraria integrada por: un presidente designa-
do por el Poder Ejecutivo en Consejo de Ministros, tres delegados nombrados por el
Ministerio de Hacienda, Industria y Ganaderfa, un delegado designado por el Banco
de la Reptiblica, un miembro de la CIU (industria), un miembro de la CNC (comercio),
un miembro de la CMPP (comercializacion de productos agropecuarios) y un miembro
por la Federaei6n Rural y la Asociacion Rural, de comtin acuerdo (ganaderfa).

El Banco de la Republica, de acuerdo con las disponibilidades de divisas pro-
venientes de las exportaciones y de otros conceptos, efectuarfa las retenciones ne-
eesarias para sus propios compromisos y para las obligaeiones financieras del Esta-
do y de los servicios publicos. Luego de tener en cuenta las disposiciones eontenidas
en los convenios comerciales vigentes establecerfa la distribucion periodica del catrt-
bio extranjero por pafses, rubros y clase de cambio.

La comision honoraria debfa realizar la distribucion individual de cuotas a los
importadores que lo solicitaran y cumplieran determinados requisitos en relacion a
disposiciones del Codigo de Comereio, volumen de su giro en el ramo, cifra de per-
sonal ocupado, sueldos y salarios y antiguedad de la firma. Asimismo realizarfa el
reparto de permisos de importacion de acuerdo con cierto orden de prioridades:
materias primas para elaborar alimentos de consumo indispensables, artfculos ali-
menticios indispensables, materias y productos para la salud y los servicios ptibli-
cos, maquinarias, repuestos.

21. Ley n° 10.000, art. 14.



84 cuadernos del claeh 88

La Aduana, en eoordinaeion eon los demas organismos ofieiales, no podri'a
autorizar ninguna importaeion sin que el importador presentase el permiso de despa-
cho extendido por el Contralor. De la misma manera, el exportador debia presentar
el permiso de exportaeion, tambien expedido por el Contralor.

Resumen de las principales disposiciones vigentes

Banco de la Republica (ente autonomo)

' Regulador ofieial sobre el mereado de eambios internaeionales
Dirige y controla el cambio dirigido y registra todo el movimiento de
eambio libre

• Distribuye divisas provenientes de las exportaeiones en el siguiente orden:
1) Efeetua las reteneiones neeesarias para atender sus propias necesidades
y las obligaeiones financieras del Estado y las empresas publicas
2) Establece cuotas de importaciones por pafses y por elase de eambio, te-
niendo en cuenta los convenios comereiales vigentes

Contralor de Exportaciones e Importaciones
(Instituto del Estado con jurisdiccion en el Ministerio de Hacienda)

* Controla valores, procedeneias y destinos de los produetos que exporta el pafs
• Controla valores y origen de las mereaderfas importadas, de aeuerdo a las

euotas fijadas por el baneo
• Distribuye euotas individuals de eambio extranjero, otorgando las autori-

zaeiones de importaeiones eorrespondientes

Aduana

Autoriza importacion con la presentacion del permiso de despacho exten-
dido por el Contralor
Autoriza embarque exportaeiones previa presentaeion del permiso de ex-
portacion expedido por el Contralor

Bancos particulares

Operan sin restriceiones en el mereado libre
Deben transferir al Baneo de la Repiibliea el eambio eomprado a los ex-
portadores dentro de las 24 horas de reeibido
Pueden vender eambio de exportacion euando se le presente permiso de
importaeion autorizado por el Contralor de Exportaeiones e Importaeiones
y doeumentaeion eorrespondiente
Deben remitir diariamente al Baneo de la Repiibliea la nomina completa
de exportaciones

Fuente: Elaboraci6n propia, en base a Simoens Arce (1943)
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Clases

Cambio dirigido

Cotizacion fijada por el Banco de la
Republica de acuerdo a disposiciones
vigentes

Favorable a las importaciones y
menos favorable a las exportaciones

Proviene de exportacion regular:
92% de las letras de exportaciones
(promedio anos 1939-1941)

85

de cambio

Cambio libre

Se cotiza libremente

Favorable a los exportadores y menos
favorable a los importadores

Proviene de «exportaci6n no regular»:
8% de las letras de exportacion
(promedio afios 1939-1941)

En la ley n° 10.000 quedaron establecidos los meeanismos fundamentals de re-
gulacion del comercio exterior que funcionaron con gran impulso en las decadas de
Ios cuarenta y cincuenta. A partir de 1942 y hasta 1959 se complementaron con una
compleja Iegislaeion.

El Contralor comenzo a ser desmontado con la Ley de Reforma Monetaria y
Cambiaria de 1959 ̂ ^ y cerro definitivamente sus puertas el 10 de febrero de 1961. Sin
embargo, no se desmontaron totalmente los controles al comercio exterior uruguayo.

De las reglas de juego formales a las reglas informales.
El Contralor y los actores economicos

nacionaies y extranjeros ̂ ^

En el capftulo anterior se explico como el Banco de la Republica y la Comision, por
imperio de las circunstancias, se convirtieron en reguladores del comercio exterior
del pafs. Quienes entonees tuvieron roles protagonicos reconocen que el proeeso
se fue conformando sin un marco definido sobre adonde se debfa ir, ni cuanto de-
bfa durar. Hoy constatamos que ese proeeso, inieiado en 1931, insumio 10 afios
basta que finalmente se decidio establecer normas de caracter general y se aprobo
la ley n° 10.000. De todas maneras, la existencia de la ley tampoco logro eliminar las
debilidades del sistema, como se explicara mds adelante.

El Banco de la Republica disponfa de ciertos criterios generales, establecidos por
sus departamentos tecnicos, para distribuir las divisas provenientes de las exportacio-

22. Entre otras cosas, esta ley establecfa el fin del sistema de cambios multiples y piomovfa la
Iiberalizaci6n de las importaciones.

23. Este capftulo se escribi6 con apoyo en las entrevistas realizadas a los contadores Luis A. Faio-
ppa, director del Contralor; Mario Bucheli, funcionario del BROU; y Juan Eduardo Azzini, mi-
nistro de Hacienda del perfodo estudiado.
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nes. Sin embargo, la aplicacion de estos criterios estaba eondicionada por las logicas
corporativas, partidistas y clientelistas.

En el proceso de distribucion de divisas jugaban las presiones de las camaras
macrosectoriales y subsectoriales, nacionales y extranjeras. Los ruralistas, exportado-
res y generadores de divisas, presionaban para que sus divisas no fueran adquiridas
eoercitivamente por el Banco de la Reptibliea para el Contralor. Los comereiantes e
industriales, importadores, presionaban para obtener el mayor niimero de divisas para
los productos que cada uno necesitaba adquirir del exterior (productos terminados o
materias primas, respectivamente).^'' Los pedidos iban acompafiados de presiones, cuya
efectividad dependfa, por un lado, de la fortaleza de eada eamara —y esta, de su po-
tencialidad economica, financiera, polftica yjurfdica— y, por otro, de la potencialidad
economica de sus integrantes, asf como su red de vinculaciones. El empresario recu-
rrfa al polftico y este recurrfa a los ministros, y los ministros recurrfan a sus vincula-
ciones de amistad y parentezco eon las autoridades del Banco, las cuales finalmente
hacfan la distribucion de divisas.-^^

En el mismo sentido, los representantes diplomaticos extranjeros en nuestro
pafs orientaron gran parte sus demandas al Banco de la Republica, pues, como ellos
mismos afirmaban, era el «verdadero organo director de la polftica economica uru-
guaya*. Las estrategias desplegadas por los representantes diploinaticos no se
limitaron a la presion informal, de earaeter confidencial, a direetores del banco, del
Contralor, o incluso al propio presidente de la Reptiblica, sino que Uegaron a ocu-
par espacios institucionalizados formales de poder. Un claro ejemplo es la Caja de
Amortizaeion dirigida por un consejo compuesto por destacadas personalidades
polfticas, representantes de las eamaras empresariales nacionales pero tambien con
representaeion extranjera.'^*

Los acuerdos comerciales, como las clausulas de cambio que contenfan, fue-
ron centro permanente de intercambio entre los representantes diplomatieos y las
autoridades nacionales, principalmente del Banco de la Reptiblica. Los tratados, si
bien eran suscritos por el Ministerio de Relaeiones Exteriores, estaban influidos por
el Banco de la Reptiblica, que tenfa una intervencion decisiva como organismo tec-

24. Segun Simoens Arce (1943) el significado del vocablo rubro genero una controversia muy am-
plia entre el Banco y el Contralor Se acordo que debfa entenderse por rubro la «disponibilidad
de divisas por pafses», y se estableci6 que el Contralor proceden'a a hacer la distribuci6n por
artfculos. Esta interpretacidn modificaba toda la normativa vigente.

25. Entrevistas citadas a Faroppa, Azzini y Bucheli.
26. El consejo estaba compuesto por el Ing. Jose Serrato, antiguo presidente de la Republica, presi-

dente; el Dr. Javier Mendivil, presidente del directorio del Banco de la Republica; el Sr. Fernando
Otero, contador general de la Nacion; el Dr. Eduardo Rodriguez Larreta, senador, designado por
el Senado; el Dr. Pedro Manini Rios, diputado, antiguo ministro de Relaeiones Exteriores, delega-
do por la Asociaci6n y Federaci6n Rural; Mr. John Wells, gerente del Banco de Londres y del Rio
de ia Plata, delegado de los bancos extranjeros; el Sr. Francisco Graffigna, delegado de la Camara
Nacional de Comercio; el Sr. Hugo H. Grindley, director general de la compafiia britanica de ferro-
carriles, delegado de las camaras de comercio extranjeras; el Dr. Ram6n Alvarez Lista, ingeniero,
director de Campomar, delegado de la Camara de Industrias; el Sr Roberto H. Barreira, delegado
de la Camara Mercantil de Productos del Pafs. Vease: B. Nahum, Informe.': diplomdtico.'i de los
representantes de Francia en el Uruguay, tomo II: 1915-1936, pp. 399-400.
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El interes principal de los representantes diplomatieos era la firma de conve-
nios ofieiales para aumentar el intercambio comercial, pero fundamentalmente con el
objetivo de lograr una menor rigurosidad en las exigencias de los contralores y bus-
ear tratamientos cambiarios favorables, y evitar asf las rigideces de los contralores y
disposieiones restrietivas (Simoens Aree, 1943).

Estos temas economicos estan ampliamente presentados en los informes diplo-
matieos extranjeros sobre el Uruguay.

En 1934, el representante diplomatieo ingles informaba a su gobierno que «su-
mas sustantivas de divisas que habfan logrado escapar a la Oficina de Control de Cambio
han sido objeto de comentarios en la Prensa*.^^ En los afios 40, la embajada espafiola
expresaba la importancia de suscribir tratados comerciales con el objetivo de «evitar
la discrecionalidad» dado que «las reglamentaeionesdel contralor son de orden interior
del Banco, el cual puede modificar sin previo aviso y sin neeesidad de ley alguna».^'

Esta diserecionalidad en muchas ocasiones beneficiaba a los pafses crfti-
cos del sistema. En 1938, «la asignaci6n anual de cambio del baneo para los re-
querimientos del Reino Unido para las importaeiones fue eomplaeiente, y hacien-
dolo habfa dado con frecuencia considerablemente mas divisas que las propias
estadfstieas del baneo mostraban, debido principalmente a los embarques por
ordenes y subfacturaciones de los frigorfficos».^°

En 1946, los informes diplomaticos franceses destaean «las quejas cada vez
mas numerosas elevadas contra la administracion del Contralor de Exportaciones e
Importaeiones y apuntando particularmente a la entrega por parte de esta de los
permisos de importaeion llevo hace algtin tiempo ya a la institucion por el gobierno
a una comisi6n de investigaci6n».^'

Diez afios despues la situacion permanecfa incambiada. El representante diplo-
matieo de Belgica en Uruguay manifestaba que «el eontrol de eambios ha sido refor-
zado por sucesivas disposiciones nuevas que vuelven su aplieaeion extremadamen-
te diffcil y lenta, sin impedir que los abusos se generalicen. El trafico de licencias
recarga el costo de la mercaderf a y favorece falsas deelaraciones asf como el fraude
de divisas. En ellas estan implicadas las firmas mas serias de plaza».^^ En 1956, vol-
vfa a manifestar que «a pesar de las investigaciones parlamentarias provocadas por

27. Asf se aprobaron tratados con Suecia en 1934; Espaiia, Inglaterra e Italia en 1935; Checoeslo-
vaquia, Bdlgica y Canada en 1936; Noruega en 1937; Suiza, Francia, Finlandia, Polonia y Pa-
raguay en 1938; Alemania, Jap6n, Brasil y Dinamarca en 1939; y finalrhente con Inglaterra en
el atio 1949 se fitm6 el «Modus Vivendi».

28. B. Nahum, Informes diplomdticos de los representantes del Reino Unido en el Uruguay, tomo
VII: 1934-1937, pp. 97-98.

29. B. Nahum, Informes diplomdticos de los representantes espanoles en el Uruguay, tomo III: 1932-
1947, 1940, pp. 227.

30. B. Nahum, Informes diplomdticos de los representantes del Reino Unido en el Uruguay, tomo
Vtl, p. 434.

31. B. Nahum, Informes diplomdticos de los representantes de Francia en el Uruguay 1937-1949,
pp. 390-391.

32. B. Nahum, Informes diplomdticos de los representantes de Belgica en el Uruguay 1947-1967,
tomo II, vol. 1, p. 192.
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varios fraudes y escandalos resonantes, no han puesto fin a los abusos e indelica-
dezas de los funcionarios de la Aduana».^^

Del analisis de los informes diplomaticos se puede concluir que la opinion de
los representantes extranjeros era unanime en torno a la discrecionalidad que carac-
terizo el proceso de toma de deeisiones en el Contralor de Exportaciones e Importa-
ciones. La discrecionalidad maxima se expresaba en la forma de distribucion de la
cuota individual que detallaremos a continuaeion.

La cuota individual: reglas o discrecionalidad

La Comision tenia entre sus funeiones primordiales formar las euotas individuales
con arreglo a las disponibilidades de divisas, que eran fijadas por el Banco de la Re-
publica segun rubros y pafses.

La cuota individual fue prevista en la Ley de Reajuste Economico y Einancie-
rode 1934, pero nose reglament6. Hasta 1940-1941 el sistemasecaracterizopor la
discrecionalidad, pues no existfa una manera precisa de fijar la cuota. La propia
Comision Honoraria planteo en 1939 la necesidad de reglamentar la ley de 1934 para
eliminar la «discrecionalidad» y los «importadores inescrupulosos». Por su parte,
constataba la imposibilidad de la Aduana de realizar el control efectivo de Ia utili-
zacion de las divisas segun los fines para los que fueron otorgadas. Esto eondujo
a la aprobacion del deereto del l°de abril de 1940,3'' î ggQ incluido en la ley n° 10.000,
asf eomo una minueiosa reglamentacion que habrfa de regir para la fijacion de las
euotas individuales.3^

Es interesante analizar el reglamento de funcionamiento interno para la distribu-
cion de cuotas individuales creado por la propia Comision Honoraria.^^ Una comision
de funcionarios designados por el presidente de la Comision Honoraria estudiaba las
cuotas a distribuirse, segiin criterios tales como antiguedad de la firma, naturaleza del
establecimiento e importancia para la eeonomfa nacional.^^ Las entidades gremiales
con personerfa jurfdiea podfan ser consultadas. Los funcionarios sometfan la propues-
ta a consideracion de la gerencia y esta lo elevaba a la Subcomision de Cuotas. Esta, a
su vez, la sometfa a eonsideraeion de la Comision Honoraria que, luego de estudiarla,
fijaba la cuota individual basiea decada importador. Luegode aprobadaseponfaen eo-
nocimientodel Banco de la Republica y del Ministerio de Hacienda. Estos organismos
daban sus dictamenes e incluso llegaban a sancionar a la Comision.^^ Asimismo, un
fiscal nombrado por la Presidencia de la Republica podrfa observar toda importaeion

33. Ibidem, pp. 215-216.
34. Art. 8-11.
35. Memoria de la Comisi6n Honoraria del Contralor de Exportaciones e Importaeiones (1939-1940),

p. 40.
36. Deereto 1/4/1940.
37. Ibfdem, art. 11.
38. Entrevista al Cr. Luis A. Faroppa.
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que no se ajustase a las disposiciones vigentes o expresas resolueiones de la Comi-
sion y/o del Banco de la Republica. Finalmente se publicaba en el Diario Oficial.

La Comision terminaba otorgando una doeumentaeion a eada importador (la cuota
individual). El beneficiario se presentaba al Contralor en funcion de los planes y nece-
sidades de la empresa y, dentro del perfodo para el que se le habfa asignado la cuota.
la institucion le otorgaba el permiso de importaei6n. Este permiso era fiscalizado por
la Aduana. La suma de los permisos podfa llegar al total de su cuota.

El excesivo formalismo de las instituciones estatales no fue eficaz en resolver
los problemas derivados del patrimonialismo y la inseguridad jurfdica.

La normativa establecfa criterios muy generales para realizar el reparto de la cuota
individual: antiguedad de la firma, naturaleza del establecimiento e importancia para
la eeonomfa nacional. Entonces, su aplicacion requeria interpretaciones que variaban
segiin la comision honoraria de turno, en funcion de la experieneia o de las presiones
y tambien segun las circunstancias internacionales, de abundancia o no de divisas. En
consecuencia, al no existir una normativa precisa se terminaba distribuyendo de for-
ma discrecional. En este eontexto. los beneficiarios eran aquellos importadores que
tenfan mayor potencialidad economica y poh'tica.•"

La discrecionalidad en la distribucion de las divisas dio lugar a que las cuotas
estuvieran totalmente concentradas en un numero reducido de importadores. Esta si-
tuacion se repetfa en casi todos los rubros. Asf. las presiones eran mayores a medida
que estaban mas concentradas. Incluso cuando en 1949 la comision interventora'*"
reglamento la cuota por primera vez (para lo cual se construyeron fndices de «dimen-
sion de la empresa»), se siguio manifestando una fuerte concentracion de las cuotas
en pocas manos. (Azzini, 1979: 134).

A modo de ejemplo. eonsiderese la distribucion de cuota para el afio 1954 (a mas
«puntos». mayor «dimensi6n», y por lo tanto. mayor euota):

Puntos N° de importadores

t a 300 323
300 a 500 16
500 a 800 10
800 a 1.000 6
1.000 a 2.000 10
2.000 a 4.000 6
4.000 a 10.000 3
10.000 a 38.000 9

39. Ibidem.
40. Carlos Quijano, presidente del Contralor entre 1950-1951, afirmaba que la aplicaci6n de este

«nuevo regimen de cuota individual permitiria efectuar repartos ajustdndose a los principios de
justicia distributiva». Sin embargo, prevalecieron los criterios informales (Memoria de la Co-
misi6n Honoraria del Contralor de Exportaciones e Importaciones, 1951).
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Como se observa. solo 28 importadores superaban los 1000 puntos, es decir. la
casi totalidad de las cuotas de importacion estaban radicadas en 28 importadores.
Sin embargo, no siempre estas empresas podfan o deseaban hacer uso de la totalidad
de sus respeetivas cuotas que graciosamente se les ofrecfa y que obviamente eran
apreeiadas por otros importadores «menos afortunados». Esto dio lugar a un mereado
secundario de permisos de importaeion en el cual se obtenfan luerativas ganancias. El
importador que no disponfa de un permiso de importaeion tenfa que comprarlo en pla-
za, fuera de la ley. Asf surgieron empresas colaterales (como los «escritorios con tele-
fonos»). prestamos de materias primas entre industriales para evitar la paralizacion de
las fabrieas o las ventas de permisos en las mesas de cafe (Azzini, 1970).''°

Otro aspecto que favoreefa comportamientos oportunistas fue la auseneia de fis-
calizacion por parte de la Aduana. No se controlaba adeeuadamente que los produetos
introducidos al pafs coincidieran con los especificados en el permiso de importacion
que se habfa otorgado. La fiscalizaeion fallaba, a veces, por falta de esmero en el con-
trol y otras veces porque los funcionarios de la Aduana no tenfan el conoeimiento tec-
nieo para determinar que era exaetamente lo que estaba ingresando al pafs. En resu-
men, el doeumento de importacion terminaba siendo un control interno numerieo
estadfstico de lo que se habfa solieitado importar, pero no se verifieaba si lo que arriba-
ba al pafs coincidfa con lo que establecfan los doeumentos.'"

Esto seguramente expliea algunos de los «casos euriosos» mencionados por
Azzini: 1) Cuando en 1957 seimportaban los medicamentos con cambio de$ 1.519, un
representante de un laboratorio muy importante de los Estados Unidos pregunto a un
amigo uruguayo que epidemia habfa en el pafs, pues se habfan exportado dosis de in-
sulina para alrededor de 30 millones de personas. En realidad. esas dosis eran revendi-
das en Mexieo, Cuba y en toda America Latina; 2) En esos mismos afios se-registraron
260 aviones importados al pafs con cambio de $ 1.519, de los euales solo 17 quedaron
en el pafs; 3) La cantidad de maquinas de eoser importadas en eierto momento triplica-
ban la capaeidad de absoreion del pafs.

La discrecionalidad en la forma de obtener las cuotas individuals y los permi-
sos dio lugar a un eomportamiento propio de los buscadores de rentas. De ahf la elau-
sura definitiva del Contralor el 10 de febrero de 1961 (Azzini, 1970).

Conclusion

El Estado influye decisivamente en la forma en que se llevan a eabo las transaccio-
nes eeonomieas y se organizan las empresas. Por eso, eon las multiples entidades
que eonstituyen su marco institucional, es el agente primordial que puede fomentar
u obstaeulizar la ereacion de «relaciones eontraetuales» partieulares. «culturas cor-
porativas» o formas de «capital social*, que earacterizan a las empresas, asociacio-

40. Por ejemplo, aun hoy se recuerda al «aleman» que vendfa los permisos de importacion, insta-
lado en Ia mesa de un bar, a dos cuadras del Contralor (Entrevistas a los contadores Mario
Bucheli y Luis A. Faroppa).

41. Entrevista realizada a los contadores Luis A. Faroppa y Juan E. Azzini. '
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nes, regiones o hasta naciones enteras exitosas. Las organizaciones que conforman
el Estado pueden ser actores prineipales en el proeeso de desarrollo, para obstacu-
lizarlo o promoverlo. En conseeueneia, es eseneial hacer un analisis institucional para
diseernir euales eonfiguraciones de poder, intereses e instituciones permiten a un
Estado fomentar el desarrollo eeonomieo y social. Y cuales no.

El modelo de Estado que se fue conformando en el Uruguay pos-treinta (Estado
«patrimonialista») propicio el eomportamiento oportunista y la busqueda de rentas por
parte de los empresarios y desestimul6 los comportamientos innovadores. Concomi-
tantemente se produjo una perdida de eredibilidad en los compromisos legislativos,
pues los funcionarios publieos terminaron muchas veees proeesando las demandas
partieularistas de algunos grupos de interes, o de determinados empresarios, en fun-
eion de su poder eeonomico o de sus vinculaciones poli'tieas. Esto signifieo un elaro
alejamiento de los intereses generales. Mas grave aun, la distribueion de privilegios en
el Contralor se realizo sobre la base de eriterios disereeionales pero con la supervision
del Baneo de la Repilbliea y del Ministerio de Hacienda, dos organismos euyos eargos
eran ocupados por las prineipales jerarquias politicas del pafs. Por lo tanto dispone-
mos de un gobierno que puede invadir el ambito funeional del Legislativo, burlar impu-
nemente sus regulaeiones y no rendir euentas. En eontrapartida, Parlamento y soeie-
dad eivil debiles para eontrolar ese eomportamiento.

Los problemas de la rendicion de euentas dieron lugar a la inconsisteneia de las
medidas de gobierno y de su eredibilidad.''^ Los agentes eeonomieos debieron sopor-
tar altas dosis de incertidumbre; el intereambio tendio a ser personal y limitado, y no
abstracto y generalizado. Esto potencio el eomportamiento oportunista e incapaz de
rendir euentas por parte de empresas, individuos, organismos estatales y burocratas,
por igual. Asimismo debilito el Estado de dereeho, la transpareneia y los tlujos de in-
formaeion dentro de las organizaciones.

La eseasa interveneion del Parlamento y la debilidad de las burocraeias publieas
favoreeieron la partieipaeion protagoniea de los aetores empresariales naeionales y
extranjeros en los proeesos deeisionales y propieiaron la penetraeion de los intereses
partieulares, el fomento del tratieo de prebendas y eomportamientos rentistas dentro
de la Administracion. Esto ultimo propieio que se atendiera mas a los intereses particu-
lares que a las neeesidades eeonomieas o poli'tieas generales. Asimismo, las elites
poli'tieas sujetas a reglas de juego de earaeter elientelista y patrimonialista, propieiaron
la inseguridad juri'dica, lo que impidio el surgimiento de un mareo estable para el desa-
rrollo de las aetividades eeonomieas.

Mirando el pasado desde el presente podemos afirmar que esta alianza hegemo-
niea entre aetores publieos y privados que permitio llevar adelante el proeeso de in-
dustrializaeion haeia adentro, y que fue funeional a ese perfodo historieo, tendra nega-
tivas eonseeueneias en el desarrollo eeonomieo del Uruguay posterior a los afios
eineuenta. Pues aeabada la disposieion de divisas originadas por las exportaeiones de
produetos agropeeuarios que hieieron posible el proeeso de industrializaeion, los prin-

42. Vease Finn Kyland, Edward Prescott, «Rules Rather than Discretion. The inconsistency of
Optimal Plans», en Journal of Political Economy, vol. 85 (3), University of Chicago Press,
1977, pp. 473-91.
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eipales aetores siguieron eonstrefiidos en su aetuaeion por una eultura y un mareo
regulatorio e institueional originados en la deeada del treinta.

En el estudio eonereto del Contralor de Exportaeiones e Importaeiones se demuestra
eomo se genero un entorno institueional que ineentivo a los buseadores de rentas.'*^ Los
empresarios destinaron gran parte de sus reeursos a fortaleeer sus aeeiones ante el Gobier-
no para la obteneion de rentas (eambios prefereneiales, euotas de importaeion) que no
provenian de su aeeionar eompetitivo. Lo mas relevante para nuestro estudio son las eon-
seeueneias de la permaneneia de esta eultura empresarial en el largo plazo. Por un lado, el
seetor empresarial ha demostrado una falta de eapaeidad para prever y reeonvertirse a tiem-
po. Asimismo, en una eeonomi'a donde la busqueda de rentas es un buen negoeio, los ta-
lentos empresariales tienden a ser eseasos. Esto se eonvalida en la forma en que las empre-
sas, tanto publieas eomo privadas, limitan la entrada de profesionales y empresarios eon
eapaeidad de gestion, haeiendo poeo atraetivo el aeereamiento de teenieos y empresarios
dispuestos a introdueir nuevos esquemas de gestion y profesionalizaeion.

El mayor defieit de las eeonomfas latinoamerieanas para aleanzar un desarro-
llo sostenible y a largo plazo se eneuentra en la existeneia de una arraigada eultura
institueional de earaeter elientelista, eorporativa y patrimonialista que ha ineenti-
vado eonduetas empresariales inefieientes. La eultura empresarial predominante
ha estado orientada a la busqueda de rentas, a praetieas euasimonopolieas y a eom-
portamientos elientelistas, ineapaz de generar inieiativas sufieientes para promo-
ver una actividad economiea alternativa y eompetitiva.

El sistema eeonomieo se eonvirti6 en un sistema de intereambio eon el poder politico,
lo que impidio un ereeimiento a largo plazo y, pasada la eoyuntura internaeional favorable,
el modelo eayo. Pero, en ese proeeso, el tipo de Estado y el tipo de articulaeion (redes orien-
tadas a la renta) impaetaron negativamente en el desarrollo del pafs en el largo plazo. Se
Ilega asf a que «gradualmente, distintos individuos y grupos soeiales van logrando esta-
bleeer transfereneias en su benefieio, de modo que la eeonomi'a se ve eada vez mas parali-
zada por un entramado de distorsiones y de regulaeiones restrietivas» (Rama, 1991).

A modo de eonelusi6n, en este artfeulo se ha pretendido someter a diseusion
algunos aspeetos poeo analizados en la aeademia uruguaya, eon el objetivo de tener-
los en cuenta en el momento de analizar los eambios que el pafs neeesita para retomar
la senda de ereeimiento y desarrollo en el mediano y en el largo plazo: el eambio en el
eomportamiento de los agentes.

43. Esta explicaci6n es compartida por las prineipales eamaras empresariales. Con sus paiabras: «En
el transcurrir hist6rico naeional se ha creado un mareo regulatorio e institucional que gener6
esti'mulos inadecuados para el ereeimiento dinamico de la economfa. Una de las caracterfsticas del
aeeionar estatal, desde Ia d&ada del treinta, ha sido la eantidad de medidas de poli'tieas destinadas
a legislar sobre easos especfficos. El Estado, mas que fijar un mareo general para el desarrollo de
las diversas actividades econ6micas, intervino a traves de medidas de polftiea eeondmica cada vez
mas selectivas, beneficiando a unos sectores y perjudieando a otros. Ello desemboc6 en una ere-
ciente discrecionalidad del gobierno. En este eontexto, para los empresarios, buscar la proteeei6n
del gobierno se hizo mds importante que ser efieientes en su propia empresa (Comisi6n Interea-
meral Empresarial, 1989: 14). El Estado estimul6 la realizaei6n de aetividades de busqueda de
rentas, en detrimento de otras actividades produetivas propias de un empresario, afectando asf
negativamente la produetividad de los factores productivos (COSUPEM, 1994: 98).
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Cuadro 1

Fecha

93

- El Contralor de Exportaciones e Importaciones

Dependencia encargada

Contralor de Cambios

L. 29/5/1931 Banco de la Republica
(BROU)

Contralor de Exportaciones

L. 6/I0/I93I

L.9/11/1934

D.4/4/1935

Direcci6n General
de Aduanas

Direcci6n General
de Aduanas

BROU

Contralor de Importaciones

RB.17/3/1932

RB 17/3/1932

D. 1/8/1934

BROU

Comisi6n Asesora y
Consultiva (BROU)

BROU

D.I/8/1934, Comisi6n Honoraria
8/8/1934, 24/8/1934, de Cambios
31/8/1934

L. 9/11/1934

L. 9/11/1934

D. 28/1/1938

BROU

Comisibn Honoraria de
Importaci6n y Cambios

DISCIDID (dependencia del
Ministerio de Hacienda)

Contralor de Exportaciones e Importaciones

D. 9/7/1938

D. 9/7/1938

D.7/9/1938

DICEI (dependencia del
Ministerio de Hacienda)

Comisifin Honoraria de
Contralor de Exp. e Imp.

Comisi6n Honoraria de
Contralor de Exp. e Imp.

Funcion

Controlar operaeiones de cambios
y traslado de capitales al exterior

Controlar exportaciones

Controlar exportaeiones

Controlar exportaciones

Distribuci6n de divisas

Controlar y asesorar al BROU

Distribuci6n de divisas por rubro, pafs
y tipos de eambio

Distribuci6n individual de divisas.

Distribuci6n individual de divisas por
rubro, pafses y tipo de cambio

Distribuci6n individual de divisas.
Autorizaei6n individual permiso de
importaci6n

Distribuci6n individual de divisas
Autorizaci6n individual permiso de
importaei6n

Distiibuci6n individual divisas. Autoriza-
ci6n individual permiso de importacion

Vigilar y controlar la DCEI

Fiscalizar, controlar y aprobar resoluciones
de DCEI.

D. 1/4/1940 BROU Distribucifin de divisas por rubro, pafs y
tipos cambios

Comisifin Honoraria de
Exp. e Importaciones

Distribuci6n individual divisas. Autoriza-
ci6n individual permiso de importaci6n

Fuente: Elaboraci(5n propia
Glosario. DISCIDID: Direccion de los Servicios de Control de las Importaciones y Distribueion Individual
de Divisas. El Contralor de Importaciones y cambio actuara eon autonomfa funeional, bajo la direccion
y responsabilidad de un Deiegado del Ministerio de Hacienda designado por el Poder Ejeeutivo; DICEI:
Direccion del Contralor de Exportaciones e Importaciones (fusion de la DISCIDID y la Oficina de Con-
tralor de Exportaciones del BROU creada por el decreto del 4 de abril de 1935)



O Z 2̂
5" S n

n p Pi S
»• a. » p.

> p
cr
o

3 C1

s;

il
2 ^
° p.
5D CO
'^ pa ;.. o ,
O C '
o •• I

i»;

si
S G

1: '̂
0)
3
C-

P '
p .

o- 3
3 . r

a „
n 3
tri &•

il
O (A

Is
= cD. a
Og

Ii
i2 3

"I
I "
s =
•n ra
<o T3

? l

o S

i-S

3

3.F
~ o

tn
V
ra

1

n

U
JO

w'
o-
3
O
3
O

3

5

i

tn o

3 §•

o
3
O
3

CO -a

tn n

-̂ 1
3 §•
? Io

3
O
3

a o

CO T3
po o

a Ti

>5^

i-g-

CO* W

n oo o

" o
tn 3
X O

•O 3
• P
ra 3 .
h.« P

3 g-

po o

•^jtn
^-' ra'

<
era

c;§v

3 2 a.

Pi:

o

por

g-creto

U )

O J

CJ
4^

3

rtaciion

n
o3

jp
is

i

I
^ g
no
p Sa-
o'
CA

S'
CL

n
•n

^-

coop.

oo
3
c
3
o

F
R

(1
)

cr

S
O

O
U

l
O

E
U

5'nales

*—̂

CO
TO

ra
X

3
t3
rara

s(l

crancos

n
X
3njero

ra
Otra.

n
o

, C
1U

(

K)

cam
a

SB
J

Q .: com

ra

5'

13
O
CL

D. >

m
po rtacio

3

Corizjicion
vidua

Cfl"

1

I 
U

O
IO

3
O.
««•'idual

CLB:

o n
P O

II

l
ra -*
3 n

; "> z

o 3

2 o
3 3

CO "V
50 O

13

o

n oo o
S 3
E. '^
s. 5-
< 3

o
3

03

1.3
3 o
M Z
^v n

3
TO
C
3
O

S o

n
o
3

n

n
s
o
to

s
o'-
3
a
re

5"
n
o

ss
oso
1

5
vo
UI



BUSCADORES DE RENTAS

Bibliografia

ALONSO ELOY, Rosa, Carlos DEMASI: Uruguay 1958-1968. Crisis y estancamiento, Montevi-
deo, EBO, 1986.

AZZINI, Juan Eduardo: La reforma cambiaria. iMonstruo o mdrtir?, Montevideo, Librerfa Edi-
torial A.M.F., 1970.

BARRAN, Jose Pedro, NAHUM, Benjamin: Historia Rural del Uruguay Moderno, tomo VII,
Montevideo, EBO, 1978.

—: «EI nacimiento del batllismo», en Battle, los estancieros y el imperio britdnico, vol.IV,
Montevideo, EBO, 1983.

BERENSON, William: Group Politics in Uruguay: The Development Political Activity, and
Effectiveness of Uruguayan Trade Associations, disertacion doctoral, Nashville, Vander-
bilt University, 1975.

BERTINO, M , R. BERTONI, H. TAJAM, J. YAFFE: «Del estatismo a la regulaci6n: medio siglo
de politica economica. La economfa de Uruguay 1900-1955», en Documentos de trabajo
DT 7/01, Montevideo, Instituto de Economi'a, Facultad de Ciencias Eeonomicas, 2001.

BERTOLA, Luis: La industria manufacturera uruguaya, 1913-1961: Un enfoque sectorial de
crecimiento, jluctuaciones y crisis, Montevideo, CIEDUR, Facultad de Ciencias Sociales, 1991.

BUCHELI, Mario: «La evoluci6n de la economi'a uruguaya», en Contribucion a la historia eco-
nomica del Uruguay, Montevideo, Academia Nacional de Economia, 1984.

CAETANO, Gerardo: «EI alto a las reformas», en La Republica conservadora (1916-1929), tomo
II, Montevideo, Ed. Fin de Siglo, 1992.

—: «La guerra de posiciones», en La Republica Conservadora (1916-1929), tomo II, Monte-
video: Editorial Fin de Siglo, 1993.

CAETANO, Gerardo, Raul JACOB: El nacimiento del terrismo (1930-1933), tomo I, Montevi-
deo, EBO, 1989.

—: Cainino al golpe (1932), tomo II, Montevideo, EBO, 1990.
—: £/go/pe (/e &to^o, tomo III, Montevideo, EBO, 1991.
COM1S16N INTERCAMERAL EMPRESARIAL: Hacia un Uruguay con futuro. Andlisis y propues-

tas del sector privado empresaria, Montevideo, 1989.
COSUPEM: Andlisis ypropuestas del Consejo Superior Empresarial, Montevideo, COSUPEM, 1994.
D'ELI'A, German: El Uruguay neo-batllista, 1946-1958, Montevideo, EBO, 1986.
DA CUNHA, Nelly: «Empresarios y politica 1915-1945», en Documentos de Trabajo, n° 15,

Montevideo, Unidad Multidisciplinaria, Facultad de Ciencias Sociales, 1994.
DAVRIEUX, Hugo: El papel de los gastos publicos en Uruguay (1955-1984), Montevideo,

EBO, 1987.
FAROPPA, Luis: El desarrollo economico del Uruguay. Tentativa de explicacion, Montevideo,

Centro de Estudiantes de Ciencias Eeonomicas y de la Administracion, 1965.
FESUR, CIESU, CEIPO: Organizaciones empresarialesy poUticas publicas, Montevideo, Edicio-

nesTrilce, 1992.
FINCH, Henry: Historia economica del Uruguay contempordneo, Montevideo, EBO, 1980.
FREGA, Ana, M6niea Maronna, Yvette Troehon: Baldqmiry la restauracion democrdtica (1938-

1946), Montevideo, Banda Oriental, 1987.
FRICK DAVIE, Carlos: «Bosquejo hist6rico econ6mico de la agropecuaria uruguaya», en Con-

tribucion a la historia economica del Uruguay, Montevideo, Academia Nacional de Eco-
nomi'a, 1984

IGLESIAS, E., L. Faroppa, I. Wonsewer: El nuevo regimen cambiario del Uruguay, Montevi-
deo, Instituto de Teon'a y Politica Econ6mica, 1956.

JACOB, Raul: Benito Nardone, el ruralismo hacia elpoder( 1945-1958), Montevideo, EBO, 1981.



96 cuadernos del claeh 88

—: Uruguay: 1929-1938: depresion ganadera y desarrollo fabril, Montevideo, FCU, 1981.
—: El Uruguay de Terra. 1931-1938, Montevideo, EBO, 1983.
—: El Banco de la Republica Oriental del Uruguay. Un banco multifuncional, Montevideo,

DT n°51, Unidad Multidisciplinaria, Facultad de Ciencias Sociales, 2000.
LANZARO, Jorge Luis: Sindicatos y sistema politico. Relaciones corporativas en el Uruguay

1940-1985, Montevideo, FCU, 1986.
MlLLOT, Julio: Politica economica y regulacion en el periodo de predominio del quincismo

(1943-1959), Montevideo, Unidad Multidisciplinaria, Facultad de Ciencias Sociales, 1993.
MILLOT, Julio, Carlos SiLVA, Lindor SILVA: El desarrollo industrial del Uruguay. De la crisis

de 1929 a la posguerra, Montevideo, FCU, 1973.
MONTERO BUSTAMANTE, R.: La historia del Banco Republica ante el cincuentenario, Mon-

tevideo, BROU, 1950.
MORATO, Octavio: Al servicio del Banco Republica y de la economia uruguaya 1896-1946,

Montevideo, BROU, 1976.
NAHUM, Benjamin: Las empresas publicas uruguayas. Origen y gestion, Montevideo, EBO,

1993.
OSZLAK, Oscar: «Estado y sociedad: ^nuevas reglas de juego?», en Reforma y Democracia,

n° 9, Caracas, CLAD, 1997.
QUIJANO, Carlos: Evolucion del Contralor de Cambios en el Uruguay: Un estudio de Iegisla-

cion positiva, Montevideo, Universidad, 1944.
RAMA, Germdn: El club politico, Montevideo, Area, 1971.
RAMA, Martin: «Crecimiento y estancamiento econ6mico en Uruguay*, en Magnus BLOMS-

TRON y Patricio MELLER (ed.): Trayectorias divergentes: comparacion de un siglo de
desarrollo economico latinoamericano y escandinavo, Santiago de Chile, CIEPLAN-HA-
CHETTE, 1990.

—: «EI pafs de los vivos: un enfoque econ6mico», en SUMA 6(11), Montevideo, 1991, pp. 7-36.
REAL de AZUA, Carlos: El impulsoy sufreno, Montevideo, EBO, 1964.
—: La clase dirigente, serie Nuestra Tierra, n° 34, Montevideo, 1969.
RILLA, Josd. La mala cara del reformismo. Montevideo: Area, 1992.
SAPELLI, Claudio: Tamaiio del Estado, instituciones y crecimiento economico, Montevideo,

CINDE, 1992.
SIMOENS Arce, F. S.: El problema cambiario en el Uruguay, Montevideo, Barreiro y Ramos

S.A., 1943.
SOLARl, Aldo, Rolando Franco: Las empresas publicas en el Uruguay. Ideotogia y politico,

Montevideo, FCU, 1983.
VEIGA, Walter: El Contralor de Exportaciones e Importaciones en el Uruguay, Montevideo,

Facultad de Ciencias Econ6micas y de Administraci6n, 1942.
ZURBRIGGEN, Cristina: «Las organizaciones empresariales en la escena de los 90», en Docu-

mentos de trabajo, n° 15, Montevideo, Departamento de Ciencia Politica. Facultad de Cien-
cias Sociales, 1999.

Resumen

La politica cambiaria fue uno de los instrumentos prlvilegiados para llevar adelante
el modelo de industrializacion de sustitucion de importaciones en Uruguay. De ahi
que estudiar la construccion del complejo andamiaje institucional que regulaba el
manejo de la politica cambiaria, el Contralor de Exportaciones e Importaciones (1931-
1961), se convierta en un capitulo central de la historia uruguaya. En este articulo se
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analiza como los actores publieos y privados fueron creando un conjunto de reglas
de juego informales sobre la fijacion del tipo de cambio y la distribucion de divisas,
que se apartaron de la normativa formal existente e incentivaron la discrecionali-
dad por parte de los burocratas y las actividades de busqueda de rentas por parte de
los empresarios, afectando el desempeno economico de largo plazo de nuestro pais.

Abstract

The exchange policy was one of the privileged instruments to carry out the industri-
ali-zation model of imports' substitution in Uruguay. For that reason, a central chap-
ter of the Uruguayan history is the study of the construction of complex institu-
tional structures, that regulated how the exchange policy was handled: the Control
of Exports and Imports (1931-1961). This article analyzes how public and pri-
vate actors have created a set of informal rules regarding the fixing of the rate of
change and the foreign exchange distribution, which parted from the existing
formal norm and stimulated the bureaucrats' will and the industrialists' search of
rent activities, affecting our country's economic performance in the long term.
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