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RESUMEN

El trabajo se integra con dos miradas interrelacionadas sobre la evolucién
del Estado Empresario uruguayo a lo largo de su siglo de existencia. En una,
se reconstruye en base a fuentes cualitativas dicha evolucién identificando
dos grandes etapas, coincidentes con los modelos de desarrollo por los
que transitd el pais y gran parte del mundo a partir de los anos treinta.
Durante la primera el Estado aumenta progresivamente sus funciones y se
produce la expansion de las empresas puablicas. En la segunda, desde los
setenta, predominan politicas de corte neoliberal, se procura la reforma (o
privatizacién) de las empresas en pos de mayor eficiencia y rentabilidad.
Desde la otra perspectiva se analiza, en didlogo con dichas etapas, las series
construidas sobre diferentes variables del desempeno de las principales
empresas publicas no financieras (empleo, produccién, productividad
laboral, participacién en el PIB y resultados financieros versus transferencias
netas con el gobierno).

Palabras clave: Empresas publicas no financieras, Desempefio econémico-
productivo, Productividad laboral, Uruguay.
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ONE HUNDRED YEARS OF PUBLIC COMPANIES
IN URUGUAY: THEIR EVOLUTION AND
PERFORMANCE

ABSTRACT

This paper combines two interrelated approaches to examine the evolution
of the state as entrepreneur in Uruguay over its century of existence.
One of them uses qualitative sources to reconstruct its development,
identifying two periods in this evolution; these coincide with the different
development models that the country and the world have adopted since
the Thirties. During the first one the state progressively expanded its
functions and the expansion of public companies played an important
role. Since the Seventies, a liberal model has predominated, based on the
reform of the companies (or the privatization) placing more importance on
efficiency and profitability. The second approach analyzes the time series
of several important variables regarding the performance of the primary
non-financial public companies (NFPC) (employment, production, labor
productivity, value-added as a proportion of GDP and profit results versus
net transfers from the government).

Keywords: Non-Financial Public Companies, Economic-Productive
Performance, Uruguay.
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INTRODUCCION

Mas alld de los debates existentes en cuanto a los motivos y racionalidad
econémica de la intervencién del Estado en la economia o su justificacién,
este trabajo presenta evidencia sobre las caracteristicas de dicha intervencién
en lo que respecta al accionar del Estado como empresario. Son muchas
las interrogantes pendientes al respecto, pero quizd la mds importante sea
la forma en que debe evaluarse la accién de las empresas publicas en la
economia. La multiplicidad de objetivos perseguidos hace dificil evaluar
su gestidn a través de los criterios tradicionales de eficiencia utilizados para
las empresas privadas. Estos objetivos pueden clasificarse en econémicos,
sociales y politico-estratégicos, y su prioridad se ha definido segtin el
modelo econémico dominante y la coyuntura particular de cada periodo.

La evaluacién de las empresas publicas puede abordarse desde tres
dimensiones complementarias: la primera refiere a la eficiencia en el
manejo de recursos, la segunda a la eficiencia en la consecucién de los
objetivos planteados y la tercera al grado de satisfaccién de los usuarios.
Esta investigacién se concentra fundamentalmente en la primera, dejando
planteada la necesidad de profundizar en las otras dos para lograr una
visién mds completa de la gestion y desempeno de estas empresas.

El trabajo se integra con dos miradas interrelacionadas sobre la evolucién
del Estado empresario uruguayo, con énfasis en las empresas publicas no
financieras. La primera realiza una sintesis basada en fuentes cualitativas
sobre dicha evolucién identificando sus principales etapas, en la otra se
analiza el desempefo de las principales empresas putblicas no financieras
uruguayas, en didlogo con las etapas identificadas y con las transitadas por
la economia en su conjunto.

Por un lado, se reconstruye la evolucién del conjunto de empresas
publicas uruguayas a lo largo de un siglo, desde 1911-1912 cuando se
crean o estatizan los tres grandes bancos publicos y la primera empresa
publica no financiera, hasta la actualidad. La exposicion se divide en
dos grandes etapas, coincidentes con los dos modelos de desarrollo por
los que transité el pais y, se podria afirmar, gran parte del mundo, a lo
largo del siglo pasado: 1) un modelo basado en el desarrollo industrial,
progresivamente dirigido por el Estado, en la construccién de Estados de
bienestar y la expansién de las funciones sociales y econdémicas del Estado,
en el se inscribe la fundacién y la expansién de las empresas publicas,
que llegaria hasta inicios de la década setenta; y 2) un segundo modelo
que se caracteriza por la apertura econdmica, la creciente globalizacién,
la desregulacién econémica y financiera, el avance del mercado sobre el
Estado y la reduccién de las funciones de éste. A nivel de las empresas

VorumMmeN II, NUMERO 1 REvIsTA DE GESTION PUBLICA 27
ENERO-JUNIO 2013



BerTINO, MARINO, QUEREJETA, TORRELLI Y VAZQUEZ

publicas se tiende a modificar sus objetivos, dindose primacia a la 16gica de
la empresa privada basada en la rentabilidad y que, en los paises donde este
proceso es més fuerte, culmina con la privatizacién de las mismas.

Por otro lado, se analiza en primer lugar el desempeno econdémico-
productivo de las principales empresas publicas no financieras en el
largo plazo, a partir del estudio del manejo del recurso capital humano
(productividad laboral) y de la evidencia en cuanto al peso de su empleo
en la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) y de su generacién de valor
en el PIB. A continuacién, se evalta el desempeno econdémico-financiero
a partir de los resultados obtenidos por dichas empresas y las trasferencias
netas registradas con el gobierno central.

Las empresas pablicas no financieras uruguayas (EPNF5 en este trabajo)
consideradas son: Administracién de los Ferrocarriles del Estado (AFE),
Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP),
Administracién Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), Obras
Sanitarias del Estado (OSE), que cubre el servicio de agua potable y el
saneamiento (en este caso solo en el interior del pais), y Administracién
de Usinas y Transmisiones Eléctricas (UTE). Ellas han sido las mds
importantes a lo largo del siglo XX por su tamano y sectores de actuacion,
y las mds perdurables, llegando en actividad hasta el momento actual'.

El documento se organiza de la siguiente forma: luego de esta
introduccidn, en la segunda seccién se definen las empresas publicas y
se abordan algunos aspectos conceptuales de su estudio. En la tercera se
recorren muy brevemente los principales antecedentes relevantes. En la
cuarta seccién se mencionan las fuentes de informacién utilizadas y las
principales decisiones metodolédgicas adoptadas. En la quinta se recorren los
modelos y etapas histéricas de las empresas pablicas uruguayas en general,
para en la sexta seccién presentar los resultados cuantitativos en materia de
empleo, produccién, productividad laboral, valor agregado, utilidades y
transferencias netas con el gobierno central, para las principales empresas
publicas no financieras en relacién con dichas etapas. Finalmente, se
presentan algunas reflexiones.

1 Vale senalar que dentro de las principales empresas publicas seguramente deberfa
incluirse en perspectiva histérica la Administracién Nacional de Puertos (ANP) y la
Administracién Nacional de Correos. No obstante, en el primer caso no se cuenta
con una serie de sus ingresos impidiendo asi su tratamiento cuantitativo, y en el
segundo, se trata de un ente descentralizado del gobierno central solo desde 1997.
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APUNTES CONCEPTUALES

El estudio de las empresas pablicas abunda en indefiniciones, tanto en lo
que hace al concepto y sus limites, como en lo que atafe a la construccién
de un modelo tedrico para su estudio.

La Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) ha denominado
empresa publica a aquella organizacién que combina los distintos factores
de la produccidn, es decir, desarrolla una actividad empresarial para generar
bienes o servicios, y cuya propiedad del capital y/o la administracién es
ejercida por el Estado. Estos bienes y servicios se venden en el mercado a
precios significativos, es decir que cubren al menos una buena porcién de
sus costos (CEPAL 1983, en Bellini y Rougier 2008).

Esta definicién enmarca sin dificultades a las grandes empresas publicas
no financieras de Uruguay mencionadas previamente, que fueron fruto de
decisiones tomadas por el Estado. Asimismo, caben en esta definicién las
tres grandes empresas bancarias totalmente estatales desde 1912: Banco de
la Republica Oriental del Uruguay (BROU), Banco de Seguros del Estado
(BSE) y Banco Hipotecario del Uruguay (BHU). Por otra parte, fueron
escasas en Uruguay, especialmente si comparamos con el caso argentino,
tanto las empresas mixtas como las empresas que pasaron alaadministracién
del Estado por situaciones de quiebra o endeudamiento, limitdindose éstas
a algunos frigorificos y una textil. También puede destacarse el caso muy
particular de la Compania del Gas, que mientras estuvo bajo propiedad
estatal mantuvo sus funcionarios bajo la érbita del derecho privado.

Respecto a las dificultades para construir un modelo teérico, éstas se
derivan de la complejidad intrinseca de la empresa publica, situada entre
el gobierno central proveedor de bienes publicos y la empresa privada. A
su vez, casi todos los estudios del tema destacan su complejidad por ser un
dmbito de conjuncién del juego politico y el econdémico (Milnitsky 2001).
Ademds, enfrenta el desafio de “entender” al mercado en el cual se inserta
y al gobierno central que lo regula, controla e imprime objetivos de interés
econdmico y social, enfrentando asi objetivos de diversa indole y muchas
veces cambiantes.

La multiplicidad de objetivos que tradicionalmente enfrentan las
empresas publicas, hace que en muchos casos resulten contradictorios.
Millward (2005) destaca que las empresas publicas fueron creadas para
cumplir con dos objetivos: 1) defender el “interés publico”, asumir
compromisos ligados a asuntos econémicos, sociales y politicos fuera de
la esfera de lo comercial; y 2) alcanzar el punto de equilibrio financiero, lo
que implica que los ingresos de las empresas publicas deberian alcanzar para
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cubrir todos los egresos. Incluye entre los ingresos las subvenciones porque
la meta financiera incluye explicitamente transferencias del gobierno para
cumplir con los objetivos no comerciales.

Es necesario realizar algunas precisiones respecto de este tltimo punto,
dado que resulta discutible la incorporacién de las subvenciones como
parte de los ingresos de las empresas, y mds en particular que los mismos
sean resultado de un ejercicio consciente y calculado por parte del gobierno
central. En el caso uruguayo, en general, no es claro el aporte econémico
del Estado a la consecucién de objetivos no comerciales, dado que existe
una serie de subsidios no explicitos —exoneracién de impuestos por la via
de los hechos, asunciones de deudas por parte del gobierno central, deudas
entre empresas publicas o con otros organismos estatales, entre otros— que
habria que considerar de adoptar esta definicién.

En este marco, las empresas putblicas son un medio importante para la
consecucion de los objetivos de la politica econémica gubernamental y
de las politicas publicas en general. En concreto, el caso uruguayo, estas
empresas participan en varios frentes de la politica econémica, lo que
acentta la dificultad de su anilisis. Sus tarifas tienen un rol importante
en materia de inflacién, asi como de acceso a servicios bdsicos a costos
accesibles, sus inversiones son parte de los programas de inversién publica
de los gobiernos, su politica salarial y de empleo impacta en la distribucién
del ingreso y en el mercado de trabajo, y sus resultados juegan en materia
fiscal de forma no despreciable.

Finalmente, dado el objetivo de este trabajo interesa destacar lo que
sefala Millward respecto a que para estudiar la eficiencia de las empresas
publicas no alcanza con observar lo sucedido con sus resultados, dado
que la posicién de monopolio y la supervisién, control y regulacién de
los gobiernos reducen su significacién como indicador. Hay que estudiar
también la utilizacién de los recursos para la produccién. Las medidas
tradicionalmente utilizadas para observar la eficiencia en la utilizacién de
recursos son la productividad laboral o la productividad total de los factores.
Lamentablemente, las limitaciones de informacién en cuanto al stock de
capital de las empresas publicas no financieras imposibilita el estudio de
esta ultima en este trabajo, limitdndose al estudio de la productividad
laboral.

ANTECEDENTES

En este apartado se mencionan solo los antecedentes, nacionales e
internacionales, mds relevantes en la elaboracién del presente trabajo.
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En primer lugar, tres trabajos previos realizados por este mismo equipo
de investigacién son antecedentes directos retomados en parte en este
articulo (Bertino et al. 2011, 2012a, 2012b). Por otro lado, se destacan
los estudios de Boneo (1973), Solari y Franco (1983) y Nahum (1993), en
tanto contribuyen a la comprensién del devenir histérico de las empresas
publicas en Uruguay. Otros trabajos relevantes son: Piotti (1996),
Carracelas et al. (2006), Nahum et al. (2006) y Bertino et al. (2012d), que
brindan un andlisis de la evolucién de las principales empresas publicas no

financieras nacionales (ANTEL, UTE, ANCAP y OSE, respectivamente).

También debe mencionarse el trabajo de Narbondo (2012), donde se
estudian los cambios ocurridos en las empresas publicas no financieras
durante los gobiernos del Frente Amplio desde 2005.

Entre los antecedentes internacionales utilizados se encuentran, por un
lado, estudios realizados para las economias europeas (y estadounidense)
como los de Comin y Diaz Fuentes (2004) y Millward (2005) y, por otro,
trabajos como el de Del Campo y Winkler (1992), que se concentran en la
implementacién de las reformas de las empresas publicas y sus resultados
en las economias latinoamericanas.

Cabe mencionar que no se encontraron antecedentes internacionales
de estudio de la evolucién del desempefio de empresas publicas como el
aqui propuesto para periodos tan extensos, plantedndose en general en la
literatura sobre el tema la no disponibilidad de series de largo plazo que
posibiliten andlisis de este tipo.

FUENTES DE INFORMACION Y METODOLOGIA

Las fuentes principales para la reconstruccién de la evolucién de las
empresas publicas son las memorias y otras publicaciones de las empresas y
el Registro de Leyes y Decretos. Se usaron ademds, otras fuentes secundarias

como Acevedo (1919-1936) y Rodriguez Lépez (1928).

Las fuentes de informacién para la reconstruccién de las series presentan
gran diversidad. Gran parte del esfuerzo realizado en este trabajo fue
dirigido a su andlisis critico y a su compatibilizacién y estimacién en series
continuas.

Para las series de desempefio econémico-productivo (cantidades
producidas de los productos mds importantes, ingresos segtin principales
productos y Valor Agregado Bruto), se utilizaron publicaciones de las
empresas, de organismos pablicos (Oficina de Planeamiento y Presupuesto,
OPP, y Banco Central del Uruguay, BCU), y del Instituto de Economia.
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Para el empleo se revisaron y corrigieron parcialmente las series de
funcionarios publicos de Azar et al. (2009).

Los indices agregados: Indice de Volumen Fisico (IVE), Indice de
Productividad Laboral (IPL) y Valor Agregado Bruto (VAB) se calcularon
para cinco empresas publicas no financieras (AFE, ANCADR ANTEL,
OSE y UTE, anteriormente identificadas como EPNF5). Si bien las
telecomunicaciones estuvieron en la 6rbita de UTE hasta la creacién
de ANTEL en 1974, con el fin de contar con series comparables para
todo el periodo, dicha actividad se consideré separadamente de UTE,
considerdndose a ANTEL como la empresa telefonica desde inicio de los
treinta.

Los IVF de las diferentes empresas publicas no financieras se
construyeron utilizando ponderadores que reflejan la importancia relativa
de cada producto dentro de la empresa (peso de su venta en los ingresos
corrientes totales). De igual forma se construyé un IVF para el sector de
EPNF52. Los IPL se calcularon a partir de la relacién entre el IVF y el nivel
de empleo.

La productividad laboral pretende medir la relacién entre la produccién
y la cantidad de trabajo incorporado, por esta razén seria deseable calcularla
sobre la cantidad de horas trabajadas y no sobre la cantidad total de
trabajadores, pero las limitaciones de informacién obligé a calcularla por
la cantidad de funcionarios. Finalmente, cabe mencionar la limitacién que
introduce la construccién de un indice general a partir de indices expresados
en diferentes unidades de medida, el hecho de no contar con una serie de
VAB construida a partir de informacién de las empresas condujo a utilizar
el IVF en el cilculo de la productividad laboral, por entenderlo como una
mejor representacién de la actividad de las empresas.

En cuanto a la informacién utilizada para el andlisis econémico-
financiero, las utilidades hasta 1946 surgen de las memorias de las empresas,
Acevedo (1919-1936) y Rodriguez Lépez (1928). Para las transferencias,
las principales fuentes hasta los setenta fueron: Anuarios Estadisticos, Leyes
y Decretos, Presupuestos Nacionales, Rendiciones de Cuentas, memorias
de las empresas y Dondo (1942). A partir de 1973 la fuente prioritaria

2 Ponderar segtin el peso de productos o empresas en los ingresos corrientes, puede
introducir distorsiones debido a que las distintas tarifas no evolucionan de la misma
manera. A su vez, otras dos limitaciones de este tipo de agregacién son: falta de datos
de ingresos para algunas empresas publicas no financieras en ciertos perfodos (sobre
todo en los sesenta) que han debido estimarse y a que los ingresos de ANCAD, de gran
peso en el total, no solo dependen de los precios internacionales del crudo, sino que
incluyen importantes impuestos especificos a los combustibles que también inciden
fuertemente y no han podido desagregarse.
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tanto de resultados como de transferencias fue OPP.

Un comentario final merece el periodo 1947-1972, donde no se
cuenta con series de resultados, al tiempo que la informacién es escasa
y fragmentada entre las distintas fuentes en materia de transferencias (en
particular en los sesenta e inicio de los setenta). La informacién utilizada
proviene principalmente de Leyes y Decretos, no conténdose con otra
fuente de chequeo sobre la aplicacién efectiva de tal normativa.

EVOLUCION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS URUGUAYAS:
MODELOS Y ETAPAS

En el trabajo de Bertino et al. (2012a) se encuentra que en consonancia
con la evolucién de las empresas publicas en Europa (Comin y Diaz
Fuentes 2004) y en Latinoamérica, se advierten dos grandes modelos de
empresas publicas en el Uruguay del siglo XX, en los que se fundamenta la
distincién de dos grandes periodos en la historia de las empresas publicas.

El primero se extiende desde la fundacién de las primeras empresas a
principio del siglo hasta inicios de los setenta. En su transcurso, en paralelo
con el desarrollo de la industria, el cambio estructural y la progresiva
implementacién del Estado de bienestar, se expanden las funciones del
Estado y el peso de las empresas publicas, se consolida la propiedad estatal
de los servicios publicos y se pone el acento en sus objetivos sociales. El
segundo, que se extiende hasta la actualidad, ha estado progresivamente
permeado por la ideologia liberal y la vuelta a una politica liberal que habia
primado en el siglo XIX. Se entiende por esta politica la promocién de la
apertura externa y la liberalizacién comercial, la desregulacién financiera, el
avance del mercado y la reduccién del tamano del Estado y de las empresas
publicas. Esta politica se intensificé en los afos noventa y comienzos del
siglo XXI, pero fue confrontada en varios plebiscitos populares que se
opusieron a la privatizacién de las empresas. Desde 2005, con la asuncién
de gobiernos frenteamplistas se detuvo en términos generales la orientacién
privatizadora, aunque se mantuvo como gran objetivo orientador la
eficiencia econdmica y el autofinanciamiento.

NACIMIENTO, EXPANSION Y AUGE DEL ESTADO EMPRESARIO (1911-1973)

Durante las primeras cinco décadas de existencia del Estado uruguayo
que se inicia en 1828, el pais vivié su primer periodo liberal, con un
Estado débil, inmerso en guerras civiles. Los primeros servicios que se
van formando se entregaban en concesién a privados: correo en el interior
del pais (1834), telégrafo (1868), teléfonos (1881), ferrocarriles (1865)
y, en la capital, servicios de saneamiento (1857), agua corriente (1871)
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y electricidad (1884). En las ultimas décadas del siglo XIX, el poder
del Estado se fortalece y con él se desarrolla una mayor capacidad de
regulacién. Se promulga la primera ley regulatoria de ferrocarriles (1884),
se crea la Direccién y Administracién General de Correos (1877) y el
Telégrafo Nacional (1977), que ird absorbiendo en las décadas siguientes
a los telégrafos privados. A partir de la crisis bancaria de 1890 pasan al
Estado las acciones de la Compania de Electricidad y de algunas pequefias
lineas de ferrocarril. En 1896 se funda el Banco de la Republica (BROU),
que funcioné desde el principio como banco estatal aunque se oficializd
como tal en 1911.

Surgimiento y consolidacién de las empresas publicas

Las primeras empresas publicas (con la excepcién del correo que se creé
en 1829) nacieron durante el impulso modernizador e intensamente
reformista que caracterizé a los gobiernos batllistas de las tres primeras

décadas del siglo XX°.

En 1911, quince afios después de su fundacién, el BROU fue estatizado
definitivamente. En el mismo afo, se cred el BSE, enfrentando la fuerte

oposicion de las companias britdnicas y su embajada. Al ano siguiente fue
estatizado el BHU (Cuadro 1).

Cuadro 1: Resefia de las empresas piblicas financieras en Uruguay

Ado de
Empresas ., Sector de , . . Forma
Pablicas fundacién o actividad Régimen de competencia Juridica
estatizaciéon
B.HU (Bé.mco 1892 mixa, Préstamos Desde 1996 en Ente
Hipotecario del ~ desde 1912 . . . ,
Uruguay) estatal hipotecarios competencia auténomo
BROU (Banco En general, en
de Ia Reptbli competencia. Tuvo varios Ent
¢ a, cpublica 1896 Banca dmbitos de actividad ’n ¢
Oriental del e auténomo
Uruguay) monopdlica, incluso de
suay emisién de papel moneda.
BSE (Banco Actualmente en
de Seguros del 1911 Seguros competencia. Antes tuvo Ente
Estado) monopolio en algunos auténomo

tipos de seguros.

Fuente: Elaboracion propia.

3 El batlismo (por su fundador José Batlle y Ordonez, que ejercié la presidencia del
Uruguay en 1903-1907 y en 1911-1915) se caracterizd por su avanzada politica social
(legislacién obrera, apoyo a la sindicalizacidn, ley de divorcio, pensiones a la vejez,
expansion de las jubilaciones, ensenanza media) y modernizacién y diversificacién de
la economfa, impulso industrializador y gran expansién del Estado.
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También en 1912 se fundé UTE que tuvo el monopolio de la generacién,
transmision y distribucién de la energfa eléctrica en todo el pais (Cuadro
2). En las décadas siguientes UTE se expande al Interior estatizando y
creando usinas, proceso que culmina en 1947 con la expropiacién de la

tltima usina particular.

Cuadro 2: Resefia de las empresas piiblicas industriales o comerciales

en Uruguay

Afio de Sector productivo ~ Régimen de
Empresas Piblicas fundacién o pro 8 . Forma Juridica
Ny - Actividad competencia
estatizacion
UTE (Administracién . Monopolio
Nacional de Usinas Ele/ctrladad & (1997 cierta ,
- 1912 teléfonos desde R T Ente auténomo
y Trasmisiones 1931 hasta 1974) liberalizacion
Eléctricas) del sector)
1916
Administracion En monopolio
del Puerto de y competencia,
ANP (Administracién Montevideo Transporte fluvial dependiendo Servicio
Nacional de Puertos) en monopolio. y maritimo del dmbito de  descentralizado
1933 monopolio actividad de

sobre todos los
puertos del pais

Refinerfa y

que se trate

ANCAP ) Monopolio
(Administracién (cii)srté{)l?;iilglnesd; de refinerfa de
‘ mIID\IaCtli(}))Tal dle bl 1931 produccién de com[Eus:ll;lleis Ente auténomo
" Pordand) cemento, alcoholes I G
Y 1948 (desd y bebidas
esde
AFE (Administracién 1915 existen T .
de los Ferrocarriles del  unas pocas lineas ransporte En monopolio  Ente auténomo
Estado) de Ferrocarriles ferroviario
del Estado)
OSE (Administracién Agua en todo el Servicio
de las Obras Sanitarias 1952 pais y saneamiento  En monopolio .
del Estado) en el interior descentralizado
Hereda el
monopolio
ANTEL de UTE en
(Administracién , telefonfa Servicio
Nacional de 1974 Telefonia basica. En descentralizado
Telecomunicaciones) competencia
en telefonfa
lul
1829 dentro del M(C)ispaorlio
Administracién %r:;élglllg;tg’ Correspondenciay ~ desde 1915, Servicio
Nacional de Correos servidio logistica desde 1996 en  descentralizado
descentralizado competencia
ANV (Agencia 2008 Fugcaiggés;nzjﬁl rar Servicio
Nacional de Vivienda) vivienda descentralizado
Fuente: Elaboracion propia.
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El proceso de estatizacién de las comunicaciones culmina también
durante el periodo batllista, con el establecimiento del monopolio estatal
de los correos, telégrafos y teléfonos. Se establecia que se fijarfa por decreto
la fecha en que empezaria a hacerse efectivo el monopolio, mientras
tanto podrian seguir operando las empresas privadas habilitadas o que se
habilitasen en el futuro. Por lo tanto, el monopolio sélo era efectivo para
el correo. La ley creaba la Administracién General de Correos, Telégrafos
y Teléfonos, dotada de personalidad juridica. En 1931 se autorizé a UTE
a hacerse cargo de la construccién y explotacién de la nueva red telefénica
nacional y a ejercer el monopolio de las comunicaciones por cable en
todo el territorio nacional. La empresa UTE pasaba a denominarse
Administracién General de las Usinas Eléctricas y los Teléfonos del Estado.
En 1933 se inauguré la red automdtica de teléfonos de Montevideo y
cesaron las concesiones a las empresas privadas, que debian desmantelar
sus redes aéreas. En los afios siguientes la red se va a ir extendiendo al resto
del pais y cesando el servicio de las empresas privadas.

La compra por parte del Estado de los ferrocarriles britdnicos era una
aspiracién que no pudo concretarse en este periodo. En esa medida, el
Estado comenzé la construccién o adquisicién de ferrocarriles. En 1912
se establecié un fondo permanente para la construccién de ferrocarriles y
en los anos siguientes el Estado construyé o adquirié otras lineas de poca
extensién. Ninguna de ellas entraba a Montevideo, y el control del sistema
siguié estando en manos del Ferrocarril Central, la mds importante de
las dos companias britdnicas que actuaban en el pais. En 1930 las lineas
explotadas por empresas privadas tenfan una extensién de 2.457 kilémetros
y las del Estado sélo 288 kilémetros.

Cuando se inauguré el puerto de Montevideo en 1909 se creé una
comisiéon administradora que ejercié el monopolio del servicio hasta
la creacién en 1916 de la Administracién Nacional del Puerto de
Montevideo. En 1933 extendié sus atribuciones a todos los puertos de
pais, constituyéndose la Administracién Nacional de Puertos (ANP). Antes
de la construccién del puerto las operaciones de embarque y desembarque
y traslado de mercaderias estaban en manos privados en régimen de
competencia.

Entre 1928 y 1933 se produce una radicalizacién de las politicas
reformistas, que fue denominado por la historiografia como “segundo
impulso batllista”. Ante la crisis de 1929 se toman diversas medidas
de proteccién a la industria, se establece el control de cambios, y en el
plano que nos ocupa, se expande el Estado empresario con la creacién del
Frigorifico Nacional en 1928, el ya mencionado monopolio portuario de
la ANP (1933) y el monopolio telefénico para UTE.
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Pero la obra mds significativa fue la creacién de ANCAP, el “ente industrial
del Estado” como se le llamé. La ley fundacional le asignaba la misién
de intervenir en tres dmbitos estratégicos. Respecto a los combustibles,
establecia el monopolio estatal de la importacién y refinacion del petréleo
crudo y, a partir de la produccién del 50% de la nafta consumida en el
pais, tendria el monopolio de la importacién y exportacién de todo tipo
de carburante. En cuanto a los alcoholes, establecia el monopolio sobre
la importacidn, exportacién y fabricacién de alcohol y de las bebidas
alcohdlicas destiladas. Finalmente, se autorizaba la instalacién de fibricas
de portland para abastecer las necesidades de las obras puablicas.

La empresa debié enfrentar desde su creacién la oposicién de empresarios
nacionales que se vefan afectados por el monopolio del alcohol y al trust
internacional del petréleo que suministraba al pais los subproductos y que
eran apoyados por sus embajadas. ANCAP debia importar combustible
refinado hasta que instalara su refineria y obtener el suministro de crudo
del exterior a partir de ese momento. Ante la hostilidad de las petroleras
se llegd a un acuerdo para el suministro de crudo con la empresa soviética
Iuyamtorg, que aceptaba productos uruguayos como parte de pago. En los
siguientes afilos ANCAP hizo efectivo el monopolio sobre el alcohol con
la instalacién de la primera destileria y comenzé la elaboracién de varias
bebidas alcohélicas. En 1937 se inauguré la refineria.

El golpe de Estado de 1933 protagonizado por el presidente en ejercicio
Gabriel Terra, significé el fin del impulso estatista. Durante el periodo
terrista que llega hasta 1938, se advierte que, sin que se produjera un cambio
radical respecto al proceso estatista, este se debilita, lo que es congruente con
las tendencias antiestatistas que predominaban en el régimen dictatorial.
Esto se evidencia en las trabas puestas a la implementacién del monopolio
por parte de ANCAP y en la forma organizativa privada que adoptd
CONAPROLE (Cooperativa Nacional de Productores de Leche), la otra
importante empresa industrial creada por iniciativa estatal en el periodo.

El auge del Estado empresario

La etapa de culminacién del intervencionismo estatal y del Estado
empresario, coincide con el periodo de industrializacién por sustitucién
de importaciones (ISI) en Uruguay, entre la Segunda Guerra Mundial y
los inicios de la década del setenta. Con la particularidad que en este pais
el éxito de la industrializacién referida tuvo corta duracién y desde los
tltimos afios cincuenta se entré en un largo estancamiento econémico,
desocupacién y deterioro del Estado de bienestar construido en los afos
anteriores, y también de sus empresas publicas.
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El Estado empresario en los primeros afios exitosos de la ISI tuvo una
gran expansién debido al crecimiento de la cobertura y de las funciones
de UTE y de ANCAP, asi como al aumento del nimero de empresas
principalmente por la estatizacién de las empresas britdnicas de servicios
(la mayor parte de los ferrocarriles existentes, los tranvias de Montevideo
y la compania de Aguas Corrientes de Montevideo), el pasaje de la linea
aérea PLUNA de empresa privada a empresa mixta en 1944 y a empresa
estatal en 1952, y la fundacién del SOYP, que en 1976 pas6 a denominarse
ILPE (Cuadros 2 y 3).

En 1947 UTE logra el monopolio eléctrico en todo el pais. En el mismo
afo estableci6 una estructura de tarifas Ginica nacional, con independencia
de los costos de produccién del servicio, lo que significé una importante
rebaja para el Interior. El mayor destino de la electricidad fue el industrial
y comercial, pero el uso residencial registré6 un fuerte crecimiento, en
el marco de caida persistente y significativa de las tarifas reales. Otra
caracteristica fue la importancia de las inversiones, entre 1945 y 1960 se
construyen las dos primeras represas hidroeléctricas del pais y se amplié
significativamente la principal central térmica del sistema mixto. Obras
financiadas a través de los primeros préstamos internacionales que toma la
empresa, principalmente con el BIRE

La expansién de ANCAP fue muy importante en la posguerra luego de
la situacién critica vivida durante la Segunda Guerra Mundial. Para 1940
comercializaba casi la mitad del combustible liquido consumido en el pais
y habia impulsado la baja de las tarifas. Mediante sucesivas remodelaciones
de la refineria de La Teja estuvo en condiciones desde 1947 de suministrar
la totalidad de los combustibles liquidos requeridos por la demanda
doméstica y de producir el fuel Oil necesario para el desarrollo industrial
que estaba viviendo el pais. Los cincuenta fueron afnos de gran expansién
e inversiones, construyéndose una nueva refinerfa inaugurada en 1961.
La ampliacién de la capacidad de las destilerias de alcohol permitié hacia
1949 satisfacer la demanda interna de alcohol y bebidas. Paralelamente
ANCAP promovia los cultivos de maiz y cebada para la produccién de
alcohol, asi como el cultivo del azticar de cana en las tierras adquiridas en
El Espinillar, inaugurdndose el ingenio en 1952. En estos afios también se
construy6 una planta de portland, inaugurada en 1956.

En 1948, aprovechando que el Estado tenia congeladas en Inglaterra
17 millones de libras provenientes de los suministros efectuados durante
la Segunda Guerra Mundial, se compraron a las empresas britdnicas los
ferrocarriles por 7,15 millones de libras, funddndose AFE en 1952. Desde
la segunda posguerra, los ferrocarriles dieron pérdidas en diversas regiones
y paises, presentaban atraso en las inversiones y enfrentaban resultados
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desfavorables respecto a la competencia del transporte automotor. Los
resultados de AFE fueron permanentemente deficitarios, debido a la falta
de inversiones de las empresas britdnicas previamente, las dificultades de
competir con el transporte automotor y la no realizacién por parte de AFE
de las grandes inversiones necesarias para reconvertir el servicio.

A partir de la compra de la compaiia britdnica de aguas corrientes en
1950, se cre6 OSE en 1952, producto de la fusién de la ex-compafiia
privada de Aguas Corrientes de Montevideo y de la ex-Direccién de
Saneamiento del Ministerio de Obras Publicas, existente desde 1907. Su
Ley Orgénica establecié que: “La prestacién del servicio y los cometidos
del organismo deberdn hacerse con una orientacién fundamentalmente
higiénica, anteponiéndose las razones de orden social a las de orden
econémico” (Art. 3). De acuerdo a estos objetivos, en este periodo los
egresos de OSE superaron a sus ingresos, rigiendo ademds una tarifa social.

Enlos sesentay comienzo delos setenta se producen las Gltimas creaciones
de empresas publicas. Se estatizan varias empresas en crisis (tres frigorificas
y una textil) y el Estado adquiere en 1970 la britdnica Compania del GAS
que también estaba en aprietos (Cuadro 3).
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Cuadro 3: Resefa de las empresas piblicas desaparecidas o
privatizadas en Uruguay

Empresas Aito de Sector Régimen de
P 'Il:licas fundacién o Hasta  productivo - coxﬁ etencia Forma Juridica
" estatizacion Actividad P
Caja Nacional 1919 (desde Funcién: descseer:tvrl:lli‘Za do
de Ahorro 1942 ente 1977 fomentar el En competencia .
. hasta su pasaje al
Postal descentralizado) ahorro personal BROU
Empresa fundada
Monopolio del y administrada
Frigorifico Mercado de la abasto de carne por el Estado,
. 1928 1978 . C e
Nacional carne ala ciudad de con participacién
Montevideo de gremiales
" ri
. Durante mucho agropecuarias
1936, privada con . -
subsidio estatal tiempo con Servicio
PLUNA ) ’ monopolio para descentralizado
. 1944 sociedad .
(Primeras ; vuelos internos hasta 2006, luego
, mixtay en 1952 . ,
Lineas Transporte y competencia ente auténomo,
solo estatal. 2012 , .
Uruguayas de S aéreo en los asociado a
L, Asociacién con . . .
Navegacién . internacionales. empresa privada
, privados en 1995 .
Adreas) ., Hoy en con mayoria
con cesi6én de la . . .
. competencia en accionaria
gestion b
INVE ambos.
(Instituto Fu.ncwn:l Servici
Nacional de 1938 1968 mejorar € En competencia crveio
Viviendas acceso a la descentralizado
Econémicas) vivienda .
Monopolio
ILPE en materia de
(Industrias curtiembre de
Loberas 1946 SOYP, desde  1985- Pesca y pieles de lobos Servicio
Pesqueras ﬁel 1976 ILPE 1991 manufacturera marinos, en descentralizado
competencia en
Estado) comercializacién
d d
Frigorifico Mercado de | € pescado Empresa
del Cerro 1958-69 1980 creado de fa En competencia intervenida por
(EFCSA) carne el Estado
mpresa
. adquirida por
Frigorifico 1967 1983 Mercado de la En competencia el Estado y
Fray Bentos carne .
privatizada en
1983
Comisién
Admin Empresa
In dustri‘a 1968 1996 Sector Textil En competencia administrada por
Textil el Estado
. Empresa
_, Produccién y .
Companfa del 1970 1994 distribucién En monopolio adquirida por el
Gas Estado y luego
de gas .
privatizada
Empresa
L, intervenida
Frlgorllﬁco 1971 1981 Mereado dela En competencia por el Estado
Melilla carne .
y liquidada en
1981
Fuente: Elaboracion propia.
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En este periodo de detencién de la expansién de las empresas el personal
ocupado continu creciendo, lo que puede vincularse con el estancamiento
del desarrollo industrial y el consecuente aumento de la desocupacién

(Azar et al. 2009).

En esos afos las finanzas de las empresas debieron enfrentar la devaluacién
de la moneda —que dificultaba el pago de las deudas en délares contraidas
durante las considerables inversiones realizadas en los cincuenta— y el
recargo fijado a las importaciones, factores que llevaron a una importante
alza de los costos. La resistencia a adecuar las tarifas a los costos (o las
dificultades para hacerlo ante la velocidad del proceso inflacionario), causé
a las empresas grandes pérdidas.

EL PREDOMINIO LIBERAL

De igual forma que a nivel global, en Uruguay comenzard a plantearse la
necesidad de acciones hacia una mayor eficiencia de las empresas publicas
(preocupacién manifestaba desde los sesenta) y la reduccién de sus dmbitos
de actuacién. Este proceso se profundizard en los ochenta y especialmente
en los noventa.

Durante la dictadura (1973-1985) y en el primer gobierno institucional
(1985-1990), mds que supresiéon de empresas publicas de relevancia
primard, por la via de los hechos, la liquidacién de actividades consideradas
no estratégicas. ANCAP vendi6 la bodega de Joanicé y el ingenio de El
Espinillar, al tiempo que se cierran o vuelven a manos privadas los tres
frigorificos administrados por el Estado y el Frigorifico Nacional, comienza
la liquidacién del ILPE y de la Caja de Ahorro Postal. En 1987 se suprimié
el servicio de pasajeros en AFE. En materia de empleo, algunas empresas
sufrieron muy importantes caidas de su personal, en particular AND y

ANCAP.

En este periodo se establecieron las “tarifas realistas” (que cubren los
costos mds una cierta rentabilidad), aunque en los momentos de crisis se
pasé a “tarifas politicas” para evitar intensificar la recesién. De la misma
forma hubo esfuerzos que fracasaron para eliminar los subsidios del
gobierno central, aunque estos se redujeron fuertemente hacia fines de los
ochenta. Paralelamente se realizaron grandes inversiones en infraestructura
aprovechando la abundancia de capitales a nivel mundial, lo que explica
en parte las dificultades de las empresas a partir de la crisis y devaluacién
de 1982.

Se puede sostener que la dictadura no se planteé la privatizacién de
las grandes empresas publicas, debido quizds a que dentro del gobierno
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militar, a diferencia de otros paises latinoamericanos, la presencia de
liberales a ultranza era mds débil. En efecto, su politica econémica mostr6
contradicciones entre un discurso neoliberal y una préctica intervencionista.

A principios de los noventa, la propuesta privatizadora aparece con
mayor fuerza. Pero, cuando se planted la concesion a privados de servicios
publicos, mediante la llamada popularmente “ley de privatizaciones” de
1991, hubo una respuesta negativa de un amplio sector de la ciudadania
(72%) que frend la iniciativa a través de un referéndum en 1992.

No obstante, desde fines de los ochenta habrd un proceso gradual de
traslados de actividades hacia el sector privado desde el conjunto de las
empresas publicas. Se cierra definitivamente el ILPE, se reprivatiza la
Compania del Gas y PLUNA tendrd mayoria de capital privado en su
paquete accionario. Se reduce parte de las actividades de ANCAP, como
los alcoholes y la seccién de productos quimicos. Se desmonopoliza la
produccién de alcoholes, la generacién de energia eléctrica, los seguros,
la telefonia celular y las funciones del correo. Otras vias de reduccién
del accionar de las empresas publicas fueron las concesiones de obras y
servicios publicos y las asociaciones mixtas.

En las ultimas décadas se advierte un fenémeno de importancia
econdémica y politica: la creacién de numerosas sociedades andnimas
pertenecientes a empresas publicas. Se trata de cerca de 30 empresas, en
gran parte pertenecientes a ANCAP. En su mayoria habrian sido creadas
porque no computan sus actividades para el cdlculo del déficit fiscal, lo que
las hace mds libres en el manejo de sus inversiones, y de su personal, que
puede operar bajo el derecho privado.

En paralelo, durante los noventa, se efectué una fuerte y sostenida
reduccién de los funcionarios de todas las empresas publicas, hasta 2005
cuando el proceso se revierte marginalmente. Asimismo, se desarrollé toda
una nueva reglamentacién tendiente a priorizar un manejo rentable de las
empresas bajo una concepcién de cobrar segtin el coste marginal del bien
o servicio, procurando a su vez procesos de mejora de gestién, al menos en
algunas empresas puablicas.

En 2003 vuelve a ponerse freno a los mayores avances del proceso con la
eliminacién por consulta popular de la ley que autorizaba la asociacién de
ANCAP con privados en la refinacién de petrdleo.

Desde los afios noventa el servicio de agua y saneamiento en la zona
balnearia de Canelones y Maldonado habia sido concedido en gran parte
a empresas privadas. En 2004 se sometié a plebiscito y se aprobé una
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reforma constitucional que revertié dicho proceso, declardndose que “el
agua es un recurso natural esencial para la vida. El acceso al agua potable y
el acceso al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamentales”, y
que ambos servicios “serdn prestados exclusiva y directamente por personas
juridicas estatales”.

Finalmente, es necesario considerar los cambios que se pueden advertir
en la orientacién de las empresas publicas no financieras por parte de los
gobiernos frenteamplistas desde 2005. La experiencia parece ser diferente
en las distintas empresas.

Las tres empresas publicas mds importantes (UTE, ANCAP y ANTEL),
pusieron en marcha estrategias con légica desmercantilizadora. En el
sector de las telecomunicaciones, la estrategia de ANTEL es “conquistar
y consolidar el control de las vias, terrestre y aérea, de la banda ancha. El
objetivo es garantizar que este sistema no se construya y se gestione con
légica de mercado, sino con légica de servicio publico de expansién de
derechos universales de acceso, con independencia del poder de compra,
individual, empresarial o regional” (Narbondo 2012: 20). La politica
de UTE es fortalecer la matriz energética reforzando la integracién
e interconexién con la regién, y promoviendo fuentes de generacién
eléctrica renovable. ANCAP ademds de intervenir en la produccién de
hidrocarburos, se ha empefiado en desarrollar la capacidad nacional de
producir biocombustibles, reactivando la produccién de cafa de azicar
en el norte, con lo que, ademds de crear empleo en una zona carente de
fuentes de trabajo, busca producir etanol.

Es de destacar, que tanto esta propuesta de ANCAP, como uno de los
principales planes de inversién de OSE (saneamiento en Canelones) y
otras actividades, se desarrollan bajo el mecanismo de SA de propiedad de
las empresas publicas.

A su vez, en empresas tradicionalmente deficitarias como PLUNA vy
AFE, la politica parece inclinarse hacia la mercantilizacién y el dominio
del capital privado. En ese sentido, la segunda experiencia de privatizacién
y gestién privada en PLUNA durante 2006-2012, significé la pérdida por
parte del Estado del control de la orientacién estratégica de la empresa.
Cuando el socio mayoritario se retird, la empresa fue cerrada de manera
abrupta por el gobierno, para poder frenar las posibles demandas privadas
contra la misma. Ante esta situacién el gobierno estudia la venta y entrega
de gestién de la compania o las lineas aéreas de bandera al sector privado, o
que la empresa sea administrada por los trabajadores. “En ese sentido cabe
preguntarse si una politica de competitividad sistémica en el transporte
aéreo no requiere, como en el caso del trasporte ferroviario, subsidios
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publicos. En tal caso, si el Estado controla la propiedad y la gestién,
por lo menos se garantiza que si hay dificultades financieras no es por
vaciamiento o por excesivas ganancias del privado, que si es necesario el
apoyo financiero estatal, éste no estd subsidiando las ganancias privadas
y finalmente que la gestién y el plan de negocios son conformes a los
objetivos de competitividad sistémica que busca el Gobierno” (Narbondo
2012: 24). Del mismo signo parece ser la propuesta de reforma de AFE
consistente en dividir la empresa estatal en dos. Una de derecho publico, en
la funcién no rentable del tendido y mantenimiento de las vias. La otra de
derecho privado, que debe ser rentable y que no puede recibir subsidios del
Estado, a cargo de administrar el servicio de trenes y de buscar asociaciones
con inversores privados. Cabe suponer, al decir de Narbondo, que “si son
éstos los que aportan el capital, los trenes correrdn en las lineas rentables y
no correrdn en aquellas que no sean rentables” (2012: 24).

De lo expuesto hasta aqui, puede afirmarse que Uruguay no fue la
excepcion a la tendencia reformista desde los setenta, més alld de que no
culmind con un proceso amplio de privatizaciones. Las empresas pablicas
uruguayas recorrieron un camino de reformas —tal cual lo describen Del
Campo y Winkler (1992) para Argentina, Chile y México— similar, aunque
mids gradualista, al de otros paises de América Latina que privatizaron la
mayoria de sus empresas. Se reperfilaron los objetivos de las empresas
ddndole relevancia a la eficiencia econémica y a la rentabilidad y luego de
un proceso bastante largo y con retrocesos, se logré avanzar hacia tarifas
mis realistas y en la reduccién de los subsidios. También se avanzé en la
mejora de las estadisticas para el seguimiento y control de la gestién por
parte del gobierno central. Se implanté la apertura comercial externa y
se avanzd, si bien timidamente hasta los noventa, en la desregulaciéon de
mercados vinculados a las empresas pablicas no financieras. Existieron por
otra parte durante la segunda mitad de los ochenta importantes programas
de mejora de gestién y modernizacién. Finalmente, desde la dictadura de
alguna forma se redefinié el tamano del sector publico y se eliminaron gran
parte de aquellas actividades o empresas consideradas no estratégicas.

DESEMPENO ECONOMICO DE LAS PRINCIPALES EMPRESAS
PUBLICAS NO FINANCIERAS: 1912-2010

EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES VARIABLES ECONOMICO-PRODUCTIVAS DE
Las EPNF5

Empleo y niveles de produccién

El Grifico 1 permite ver parte de la dindmica productiva de las EPNF5
a lo largo del tiempo, mostrando la evolucién tanto de la productividad
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laboral (IPL), como de sus componentes (produccién, IVE y empleo).

Grifico 1: Empleo e Indices de Volumen Fisico y de Productividad
Laboral (1914-2010, 2010=100)
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Fuente: Memorias de las empresas y otros organismos oficiales. Para empleo
Azar et al. (2009).

El nimero de trabajadores de las empresas publicas' crecié
ininterrumpidamente hasta 1973 (al igual que el total de funcionarios
publicos), mientras las EPNF5 alcanzaron su méximo a fines de los sesenta.
El peso en la PEA fue significativo, llegando las empresas publicas a
representar un 6% en los sesenta, 4% pertenecientes a las EPNF5. A partir
de 1974, ya en el marco de la etapa liberal, dicha participacién disminuye
afo a ano, caida que se acelera en los noventa hasta situarse en 1,6% de la
PEA en 2010, y algo similar ocurre con las EPNF5 que caen a solo 1%.

El fuerte incremento de los trabajadores de las empresas publicas a fines
de los cuarenta e inicio de los cincuenta, es resultado de la etapa de apogeo
del Estado empresario, cuando se fundaron nuevas empresas puablicas no
financieras, en particular AFE y OSE, que incorporaron los trabajadores
de las empresas estatizadas. AFE nacié con mds de 11.000 empleados, casi
40% del total de los pertenecientes a las EPNF5 y casi 30% de las empresas
publicas en 1952.

4  Las empresas publicas incluyen aqui a las financieras y las no financieras, pero no el
correo, ni los frigorificos y la textil.
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Respecto al total de funcionarios piblicos, el peso de los trabajadores de
las EPNF5 aumenta hasta los cincuenta, llegando a 20% en dicha década,
para luego decrecer hasta 8% en 2010. Asi, la reduccién de funcionarios
fue significativamente mayor en las EPNF5 que en el resto del Estado
durante las tltimas décadas de politicas liberales.

Por su parte, el IVF mantuvo una tendencia creciente, pero con
importantes oscilaciones que se corresponden con la marcha de la
economia, mds alld de los saltos que produce la incorporacién de empresas
importantes como ANCAP, AFE y OSE en los afos 1931, 1952 y 1953
respectivamente. Quizds las principales excepciones sean los noventa y los
ultimos anos del periodo, cuando el IVF se estanca y cae respectivamente
en el marco de un importante crecimiento de la economia, como resultado
de la disminucién de los voliumenes vendidos por ANCAP,

Durante las primeras décadas del siglo el IVF crece lentamente, porque
se refiere sélo a la produccién de UTE (donde si bien crece mucho la
venta de electricidad, se trata ain de niveles muy bajos). El crecimiento
importante que produce la creacién de ANCAP, posiblemente se haya
visto potenciado por efectos estadisticos ya que no solamente incorpora
su produccién, sino que ademds durante sus primeros afos sus ingresos
aumentaron considerablemente incrementando asi su ponderacién en
el IVF agregado. De cualquier manera, es indiscutible el liderazgo de
ANCAP sobre el comportamiento del IVF general tanto en este periodo
como los siguientes, resultado de su alto peso en los ingresos de las EPNF5
(Gréfico 2)°. Asimismo, la volatilidad de su IVF es mayor que en el resto
de las empresas, que presentan —en tanto servicios publicos en red— una
evolucién estable al alza durante pricticamente todo el periodo.

Durante la Segunda Guerra Mundial se dio un descenso de los volumenes
producidos tanto en UTE como ANCAP, pero desde 1944 el IVF retomé
su senda de crecimiento. El apogeo del estatismo marcé un incremento
importante en el IVF de las EPNF5, producto tanto de la incorporacién de
AFE y OSE, como del aumento en las capacidades productivas de ANCAP
y UTE (que comienza con la produccién hidroeléctrica en 1946-1948).
A pesar del reducido peso de AFE en los ingresos de las EPNF5, nunca
superior a 11%, su incorporacién marcé un incremento significativo en el
IVF agregado, que se diluye en los anos siguientes a partir de la caida casi
ininterrumpida de su produccién.

5 En promedio alrededor de 60-65% hasta los sesenta y 45% en los sesenta. A partir
de la crisis del petrdleo y el consiguiente aumento de precios de los combustibles,
dicha participacién crece hasta casi 75%, luego caerd a 30% en 1999, para aumentar
nuevamente hasta superar el 50% en la actualidad, acompanando asi bdsicamente la
evolucién del precio del crudo a nivel mundial en las dltimas décadas.
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Grifico 2: Evolucién del IVF de las EPNF5 (1912-2010, 2010 =

100)*
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*  Dada la trayectoria muy particular del IPL de AFE se excluye del grifico para una

mejor visualizacion.

Fuente: Idem Grfico 1.

El agotamiento del modelo ISI desde la segunda mitad de los cincuenta
se refleja también en la evolucién del IVE siendo un periodo marcado
por el estancamiento del indice, retomando el crecimiento a inicios de los
setenta. Ahora bien, de excluirse AFE, el IVF de las EPNF5 presenta un

marcado y continuo crecimiento ya desde 1964.

Ese crecimiento se profundizé en los setenta, en el marco de una nueva
etapa de expansién econdmica, con fuertes inversiones por la abundancia
mundial de capitales y el comienzo de un proceso de reformas que puede
haber impactado en la gestién de las empresas. Luego, la crisis econdémica
y la fuerte devaluacién de inicio de los ochenta se hicieron sentir, sobre

todo en ANCAP,

Debido al estancamiento de ANCAP en los noventa, el IVF agregado
no crece, pese al muy fuerte incremento de UTE y ANTEL. El resto del
periodo presenta oscilaciones, caracterizindose por comportamientos
diferenciados por empresa. Durante la recesién y crisis de 2002, ANCAPD,
OSE y UTE vieron afectado su produccién; luego de su recuperacién
nuevamente se registra un deterioro para ANCAP a partir de la crisis de
2008. ANTEL es la empresa que presenta mayor y mds estable crecimiento.
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Evolucién de la productividad laboral

Al igual que el IVE las primeras décadas fueron de estabilidad en el IPL,
hasta que en los treinta se produce un salto con la inclusién de ANCAP
(Grafico 3). En sus primeros anos de vida el IVF de ANCAP aumenté
sin un incremento en el nivel de empleo, pero esto se invirti6 en los afos
siguientes®.

Luego de un breve repunte desde los tltimos anos de la Segunda Guerra
Mundial y de estabilidad durante los cincuenta, el IPL agregado —y
siempre bajo la influencia decisiva de ANCAP- descendié en los sesenta.
La tendencia se revertird desde 1969.

Grifico 3: Evolucién del IPL de las EPNF5 (1914-2010, 2010 = 100)*
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*  Dada la trayectoria muy particular del IPL de AFE se excluye del grifico para una

mejor visualizacién.

Fuente: ldem Grdfico 1.

A continuacién, se observa lo sucedido con las variables que componen
el IPL, de modo de visualizar cudl ha liderado su comportamiento en los
diferentes subperiodos. Dado que no es posible desagregar exactamente el
aporte de cada una, el Cuadro 4 brinda solo una aproximacién al respecto
para el periodo previo a los setenta.

6 Es que durante los treinta ANCAP pasé de la esfera de la sola comercializacién al
terreno industrial: elaboracién de Grappa (1932), destilacién de Alcohol (1934) y
refinacién de petréleo (1937).
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Cuadro 4: Variacién del IPL y sus componentes (1914-1972)

Periodo Empleo IVF IPL

Empleo (ponderado)  general  general Conductor

variacién

Ambas variables crecen de

1914-1930 455% 455% 447% 9% forma significativa y casi
se compensan
1931-1945 172% 79% 985% 442% Lidera aumento de IVF
Ambas variables crecen de
1946-1959 292% 77% 256% 8% forma significativa y casi

Sfi)compgz san
Ambas variables se

mueven en contra de IPL

Fuente: Idem Grifico 1.

1959-1972 24% 50% -30% -13%

La etapa de desarrollo del estatismo estuvo marcada en las empresas
publicas no financieras consideradas por lo sucedido en UTE y ANCAP,
El estancamiento en la productividad de UTE hasta 1930, quizds pueda
explicarse por el hecho de que si bien su produccién crece fuertemente,
es un periodo de adquisicién de Usinas del Interior, lo que seguramente
haya impactado mds en el aumento del empleo que en la produccién,
dado que el Interior consumia menos de 10% del consumo montevideano.
Por su parte, el gran aumento del IPL entre 1931 y 1945 es resultado
bésicamente de un salto de nivel, a causa del ingreso de ANCAP, que inicia
sus actividades con un mayor valor de IPL que el que tenia la electricidad
y con un alto nivel de ingresos.

Durante el crecimiento econémico de los afios de postguerra en el marco
de la ISI, el importante crecimiento de la produccién fue pricticamente
compensado por el aumento del empleo a nivel agregado para las EPNF5.
Ello como resultado de que: 1) ANCAP pese a registrar el mayor aumento
de IVE no logra aumentos de productividad porque también crecen en
forma muy importante sus funcionarios (Gréfico 4)7; 2) el aumento de
productividad en UTE (cuyas ventas crecen 10% acumulativo anual), es
casi compensado por la caida en la telefonia dado el fuerte aumento de su
empleo; y 3) OSE si bien aumenta su productividad en sus primeros anos,
lo hace muy moderadamente.

7 Desde fines de los cuarenta se desarrolla fuertemente la produccién de alcoholes y en
la segunda mitad de los cincuenta la de portland. Ademds, en 1957 se le asigna un
nuevo objetivo, la produccién de insumos quimicos.
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Grifico 4: Evolucién de los funcionarios de las EPNF5 (1912-2010)
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Fuente: Memorias y otras publicaciones de las empresas y Azar et al. (2009).

Ya en los sesenta, la caida del IPL responde fundamentalmente a
la evolucién de ANCAP, que profundizard en esa década la caida de su
productividad observada desde fines de los cuarenta. El crecimiento de la
productividad en UTE no logra compensar dicha caida, mientras que OSE
y ANTEL muestran estabilidad en su IPL.

Por su parte, AFE, que mantuvo su productividad estable desde su
creacion, la disminuye desde los dltimos anos sesenta —pese a la continua
caida del empleo— hasta fines de los ochenta, cuando cierra el transporte de
pasajeros (1988) y acelera la reduccién de su plantilla; no obstante, desde
los setenta su peso es marginal.

Los setenta y los ochenta, en el marco de la etapa liberal, son afos
marcados por un importante crecimiento de la productividad de todas las
empresas (salvo AFE), a partir del crecimiento del IVF general (Cuadro 5)
y también de la fuerte reduccién de funcionarios en ANCAP (alrededor de
40% en las dos décadas)®. Dicha caida junto a un importante aumento de
sus ventas (salvo en los afios posteriores a la crisis de 1982) permiti6é que
ANCAP mis que duplicara su productividad y, dado su muy alto peso en
el indicador, que el IPL agregado también se duplique.

8  En 1969 se aprobd luego de una consultorfa al respecto, una nueva estructura
orgdnica que reagrupaba funciones.Se estimulé el pase a jubilacién y se implanté
el prejubilatorio para los funcionarios en edad de jubilarse. En 1975 se pasé de seis
horas diarias a un horario de ocho horas.
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Por su parte, en ANTEL, OSE y UTE, el IPL la productividad crece

incluso con aumento del empleo.
Cuadro 5: Variacién del IPL y sus componentes (1973-2010)

Periodo Empleo IVF IPL

variacién Empleo (ponderado) general  general “Conductor”
1973-1989 -4% -14% 45% 86% Lidera aumento de IVF
1990-1999 -42% -34% -8% 89%  Lidera descenso de empleo
2000-2005 -20% -31% 8% 43%  Lidera descenso de empleo

Lidera moderadamente
aumento de IVF

Fuente: Idem Grfico 1.

2006-2010 -1% 7% 14% 7%

En los noventa la caida del empleo es muy significativa en todas las
empresas publicas no financieras (Gréfico 4). Nuevamente, AFE y ANCAP
lo reducen muy fuertemente (aproximadamente 75% y 55% en la década)
y ahora también cae en ANTEL, OSE y UTE (en torno a 30% en los
tres casos), con lo cual la caida del empleo del conjunto de las EPNF5
es superior a 40%. Ello se vincula no sélo con intentos de mejoras de
gestién sino también con las mencionadas supresiones de actividades y
tercerizaciones y concesiones en €sos anos.

La caida del IVF agregado oculta que, mds alld de que ANCAP presenta
niveles de venta estancados primero y en caida hacia el final del periodo
—ya en un marco de recesién econémica—, el resto de las empresas registran
un significativo crecimiento en su IVF (92% ANTEL, 71% UTE y 29%
OSE).

El empleo sigue bajando durante el primer lustro del siglo XXI, si bien
de forma algo mds moderada, dejar de caer en las distintas empresas entre
2005 y 2008 (salvo en AFE), manteniéndose en el agregado.

No obstante, ya superada la crisis de 2002, el crecimiento del IVF en
las distintas empresas es mds que significativo, en particular en ANCAP y
ANTEL, si bien a excepcién de esta Gltima la crisis de 2008 generd una
merma o incluso una retraccién del indice (fundamentalmente en el caso
de ANCAP, cuyo IPL se reduce 23% entre 2007 y 2010). De esta forma,
el IVF vuelve en el dltimo subperiodo a explicar el moderado incremente

del IPL.
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Peso en el PIB del VAB de las EPNF5

Por dltimo, se observa otra forma complementaria de aproximacién al
desempeno de las EPNF5, que permite visualizar su significacién en la
generacién de valor agregado de la economia. No obstante, representa
s6lo una primera aproximacion a la contribucién de las empresas publicas
no financieras al PIB, siendo parte de la agenda realizar una estimacién
mejorada del VAB en términos constantes de las empresas pablicas no
financieras (Bertino et al. 2012b).

La importancia de las EPNF5 en relacién al PIB se ha incrementado a lo
largo de toda su existencia (Gréfico 5), siendo los anos de mayor crecimiento
entre mediados de los cuarenta y mediados de los cincuenta y durante los
noventa. Durante el dltimo cuarto de siglo los anos de mayor expansién
respecto al PIB son resultado de crisis de la economia, en tanto que en las
fases de recuperacion las empresas publicas no financieras pierden peso. Asi
ocurri6 en la crisis de 1982 y durante la recesién y crisis entre 1998 y 2002.

El primer periodo de mayor crecimiento se caracterizé por la fundacién
de nuevas empresas ptblicas no financieras (AFE y OSE) y por la expansién
de las empresas ya existentes. En cuanto a los noventa, dicho incremento
puede que sea una combinacién entre la expansién de la demanda de
servicios publicos’, la caida del costo laboral, tarifas vinculadas a costo
marginal (e incluso con un posible componente recaudador en su fijacién)
y la implementacién de fuertes inversiones y reformas de gestién.

9  Téngase presente que desde los setenta las empresas que contribuyen con una mayor
participaciénen el VAB son: UTE, ANTEL y ANCAD, en ese orden aproximadamente.
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Griéfico 5: Evolucién del VAB de las empresas ptiblicas no financieras
(1912-2010)
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Fuente: Solari y Franco (1983), SCN 1965, Bertino y Tajam (1999), BCU
e IVF de las EPNF5 elaborado.

Este indicador es importante porque las EPNF5 son intensivas en capital,
por lo que si se estudian los activos fijos se las estard sobrevaluando y si se
analizan las ventas o el empleo se las estard subvaluando. En este dltimo
sentido, hasta fines de los sesenta el peso en el PIB de las EPNF5 era solo
levemente superior al peso de su empleo en la PEA, luego la diferencia no
para de crecer. Mientras en los cincuenta y sesenta para generar 4-5% del
PIB las EPNF5 utilizaban 3-4% de la PEA, en la dltima década utilizan
solo poco mds de 1% de la PEA para contribuir al PIB entre 8% y 10%.

EvorLuciON ECONOMICO-FINANCIERA DE LAS EPNF5

Tanto los resultados (antes de trasferencias) de las EPNF5 como sus
transferencias al gobierno central fueron positivos al menos hasta mediados
del siglo XX y luego marcadamente desde los noventa (Graficos 6a y 6b).
No fue asi durante el resto del periodo. Los resultados de las empresas
existentes tendieron a empeorar ya desde los cincuenta, al tiempo que
la inclusién de AFE y OSE acentué la necesidad de crecientes subsidios
directos.

Hasta fines de los anos veinte las contribuciones de las EPNF5
representaron 1% de los ingresos del gobierno central y hasta mediados
de los cuarenta entre 2% y 3%'". Desde entonces se transformaron en un

10 De sumarse los bancos puablicos (que aportaron casi el 65% del total de contribuciones
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costo para el gobierno central, sobre todo a raiz de los crecientes déficit de
AFE". En 1963 los subsidios directos eran algo mds de 10% de los ingresos
del gobierno central (y mds si se incluyen el resto de las empresas pablicas
no financieras existentes en ese momento, en general deficitarias). En los
noventa y durante los dos mil, las transferencias vuelven a ser positivas y
significativas para el erario publico.

Ahora bien, la incidencia de AFE en los resultados y sobre todo en
las transferencias netas con el gobierno central de las EPNF5, hace
que se consideren dos escenarios: con y sin AFE. En el primer caso, las
trasferencias netas se vuelven negativas luego de la incorporacién de AFE
en 1948, y permanecieron asi hasta que el progresivo desmantelamiento de
esta empresa desde fines de los ochenta le rest6 incidencia. En el segundo
caso, aunque no se cuenta con datos para los complejos afios sesenta, en
lineas generales puede decirse que las empresas puablicas no financieras
consideradas no fueron en ningin momento un costo significativo para
el fisco en términos de subsidios directos'?. Ello no desconoce que fueron
anos donde existieron otros tipos de subsidios a las empresas ptblicas no
financieras, “ocultos” o de dificil visualizacién, o bien “involuntarios”, al
decir de Boneo (1973), como exoneraciones tributarias o emisién de deuda
publica para cubrir déficit o para realizacién de inversiones.

de las empresas publicas hasta mediados de los cuarenta), en torno a 5% de los
ingresos del gobierno central y medio punto porcentual del PIB.

11 Los subsidios a AFE en sus primeros anos rondaban el 20-25% de los costos de
operacién y renovacion del servicio, mientras que hacia finales de los cincuenta
superaban el 50%, siendo incluso mayor en algunos afios, como en 1963 (83%) o en
1969 (75%).

12 Incluso de sumarse los aportes de los bancos estatales, las transferencias netas se
vuelven negativas solo en los sesenta y en afios puntuales como 1973-74 a causa de la
crisis del petrdleo.
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Grifico 6a y 6b: Resultados y Transferencias netas en términos del
PIB (1912-2010)*
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Los resultados hasta 1946 son de balances contables de las empresas (criterio de lo

devengado). Desde 1973 son de sus Ejecuciones Financieras (criterio caja, incluye
costo total de las inversiones realizadas).

Fuente: Rodriguez Lopez (1928), Acevedo (1936), Dondo (1942), anuarios
estadlisticos, leyes y decretos, OPP y memorias de las empresas.

Los resultados fueron en general negativos hasta fines de los ochenta,
pero de excluirse AFE vuelven a ser positivos ya en los setenta'®.

13 No obstante, debe senalarse que desde 1973 no se cuenta con las utilidades (resultados
econdmicos) sino con resultados financieros, que si bien son en general similares,
las diferencias se vuelven significativas en los ochenta, cuando estos se tornan muy
negativos. Esto dado que los primeros no registran, como si lo hacen las utilidades

—resultantes de los estados contables—, las obligaciones de servicios de deuda externa
porque en general las empresas no pagaron dicho servicio en esos afos, realizindolo

de hecho el Estado.
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Utilidades y contribuciones durante el nacimiento y consolidacién
de las empresas publicas no financieras

Hasta mediados de los cuarenta tanto UTE como ANCAP tuvieron
utilidades positivas, a excepcién de UTE en 1942-43 (por problemas de
abastecimiento y aumento del precio del petréleo por la Segunda Guerra
Mundial). A su vez, fue un periodo donde UTE aporté al fisco (salvo en
los afos de la Segunda Guerra Mundial), aproximadamente entre 20% y
40% de sus utilidades (en torno a 0,1% del PIB)", mientras que ANCAP
lo hizo en cerca del doble (Grificos 7a y 7b), insumiendo la mayor parte
de sus utilidades.

Grifico 7ay 7b: Utilidades y Transferencias netas de las EPNF5 en
términos del PIB (1912-1945)
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14 Respecto a la distribucién entre el sector electricidad y el de teléfonos de UTE, se
cuenta con escasa informacién, pero puede afirmarse que el primero fue el que
predominé marcadamente hasta 1974.
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Transferencias netas
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Fuente: Rodriguez Lopez (1928), Acevedo (1936), Dondo (1942), anuarios
estadlisticos, leyes y decretos y memorias de las empresas.

Las propias leyes de creacién de las primeras empresas publicas
determinaron la asignacion de las utilidades que produjeran. La filosoffa
de la empresa publica batllista sostenfa que las utilidades debian quedar en
las empresas. En el caso de UTE, por ejemplo, su ley de creacién de 1912
establecié que se formara un fondo de reserva con el 10% de sus utilidades
y que con el resto se bajaran tarifas y se ampliaran las instalaciones.

No obstante, la propuesta de no utilizar los beneficios de las empresas
publicas con fines fiscales, fue rdpidamente matizada frente a los apremios
fiscales que impuso la PGM. Asi, por ejemplo UTE (junto al BROU)
fue convocada a contribuir en dicha situacién, aportando incluso por
encima de sus utilidades entre 1916 y 1919. En 1931 y 1932, debido al
impacto de la crisis de 1929, se deciden contribuciones extraordinarias de
las empresas pablicas. En 1934, bajo la dictadura de Terra, aumentaron en
dos ocasiones los aportes, llegando a 80% sobre utilidades, lo cual triplicé
lo aportado por las empresas publicas en 1935 respecto a 1931. Estas
nuevas contribuciones, si bien se planteaban como transitorias, quedaron
en aplicacién hasta el final del gobierno de Terra (1938).

Nuevamente se establecieron contribuciones extraordinarias de varias
empresas publicas frente a los apremios fiscales durante la Segunda Guerra
Mundial, a partir de leyes de 1942 y 1944 y su renovacién hasta 1946.
Varias empresas publicas aportaron en igual monto o por encima de sus
utilidades durante esos anos, mientras que UTE fue eximida de gran parte
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de los suyos dado los fuertes impactos de la guerra en la empresa.
El deterioro de los resultados durante el auge del Estado empresario

Este subperiodo, para el cual no se cuenta con series de resultados de
las empresas publicas no financieras, se caracterizé por la expansién
del dominio empresarial estatal hacia empresas que eran a esa altura
naturalmente deficitarias. En particular, AFE y OSE desmejoraron la
performance financiera de las empresas publicas no financieras en su
conjunto. AFE tuvo resultados negativos durante toda su existencia y OSE
mayoritariamente hasta fines de los ochenta.

A ello se suman los déficits financieros desde inicio de los cincuenta
(incluso presentando utilidades positivas en muchos casos) de UTE, ANP
y otras empresas publicas no financieras menores. Para cubrirlos el gobierno
central emitié deudas puablicas. Para UTE ya en 1950 una colocacién de
deuda publica procurd licuar sus déficits financieros acumulados durante
la segunda mitad de los cuarenta, resultado fundamentalmente de bajas
tarifas y grandes inversiones. En ese marco, sus aportes al fisco no superardn

el 20% entre 1946 a 1958.

En cuanto a ANCADP, sus utilidades (nicos resultados disponibles)
fueron negativas en 1965, 1967 y 1972, por fuertes aumentos del tipo
de cambio en los dos primeros casos y por suba del precio del crudo en el
tercero, dado el acuerdo de Teherdn de 1971.

Las contribuciones brutas de las empresas ptblicas no financieras pierden
peso, cayendo progresivamente en relacién al PIB y a los ingresos publicos,
en un marco donde se priorizan objetivos para la gestién de las empresas
publicas de cardcter no fiscalista, como generacién de empleo en contextos
recesivos, tarifas bajas para mejorar el acceso a servicios bdsicos o insumos
de produccién claves y contener la inflacién.

En suma, en este periodo las principales empresas publicas no financieras
contintian aportando positivamente, pero no logran revertir el déficit

generado por AFE y OSE.
El desempefio financiero desde los setenta

En los setenta se inician cambios en la concepcién de las empresas
publicas en varios frentes. Lo que mds interesa aqui es que en materia de
rentabilidad, primero para UTE en 1970 y luego para todas las empresas
publicas no financieras en 1974, se procura por ley una rentabilidad de 8%
sobre capital invertido bajo una politica de realismo tarifario. En cuanto
a las contribuciones, por decreto-ley de 1976, serd el Ejecutivo el que
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determine el destino de las utilidades de las empresas publicas. A su vez, en
1991 se establece que sus resultados finales (luego de transferencias) deben
computarse en el cdlculo del resultado fiscal del sector puablico.

De todos modos, el realismo tarifario se llevd muy marginalmente a la
préctica (Bertino et al. 2012¢). ANCAP y UTE no habrian alcanzado el
8% de rentabilidad, y las principales empresas deficitarias (AFE y OSE)
si bien redujeron fuertemente sus déficit no llegaron a tener resultados
positivos. Finalmente, en el caso de ANTEL, sus resultados serfan negativos
durante toda la década del setenta. Esto implicé que en las décadas del
setenta y ochenta el costo fiscal de las empresas publicas no financieras
(bdsicamente subsidios a AFE y en menor medida a OSE, mientras que
las grandes empresas publicas no financieras no realizaron pricticamente
aportes hasta los noventa) acompané en lineas generales la evolucién del
déficit del gobierno central.

La evolucién durante los noventa y comienzos del siglo XXI fue muy
distinta. Las transferencias a AFE disminuyen por la reduccién misma de
su actividad y la ANP desde los setenta y OSE desde los noventa dejan de
recibir transferencias, pasando en el primer caso incluso a ser contribuyente
durante los dltimos afios. Ello contribuyé a que, en un contexto de muy
positivos resultados financieros de las grandes empresas piablicas no
financieras (Graficos 8a y 8b), las transferencias netas al gobierno central
implicaron una reduccién no despreciable del déficit fiscal del sector
publico®, mientras que en el pais se debatia publicamente respecto a si sus
tarifas eran utilizadas justamente con fines recaudadores.

Los mayores aportes fueron de ANTEL, que junto a UTE monopolizan
las contribuciones en las tltimas décadas (Gréficos 8a y 8b).

15 Algo mds de medio punto del PIB durante las dos tltimas décadas, y sumando los
resultados luego de transferencias el aporte neto total de las EPNFs fue levemente
superior a un punto del PIB.
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Grifico 8ay 8b: Resultados financieros y Transferencias de las EPNF5
(1973-2010, a precios constantes de 2010)
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Nuevamente en este periodo existieron momentos particulares de
necesidades fiscales donde se recurrié a las empresas publicas. Asi, incluso
en el marco delos dificiles anos pos crisis de 1982, se solicité contribuciones
a ANP y ANCAP. Asimismo, las contribuciones de las EPNF5 fueron
crecientes aunque no muy elevadas en momentos en que se implementaba
un plan de estabilizacién al inicio de los noventa. Muy significativos y
crecientes fueron sus aportes durante la recesién de fines de los noventa
y durante la crisis de 2002. La situacién durante la crisis internacional
de 2008-2009 fue distinta, dado que las empresas publicas no financieras
redujeron sus contribuciones y sus aportes totales (contribuciones mds el
resultado después de ellas) fueron negativos, en buena medida debido a
que sus tarifas se gestionaron buscando no presionar sobre la inflacién,
principal escollo de la politica econémica del momento. No obstante, en
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paralelo, los bancos publicos superavitarios (BROU y BSE) aportaron de
forma creciente al fisco en esos anos, contrarrestando asi la caida de las
contribuciones de las empresas ptblicas no financieras.

CONCLUSIONES

Las empresas publicas uruguayas recorrieron desde los setenta un camino
de reformas similar, si bien quizds mds gradualista, al de otros paises de AL
que en los noventa privatizaron sus empresas. Se reperfilaron los objetivos
de las empresas ddndole mds relevancia a la eficiencia econémica y a la
rentabilidad, y se avanzé hacia tarifas mds realistas y en la reduccién de
los subsidios, entre otros aspectos. Desde la dictadura de alguna forma se
redefinié el tamano del sector publico y se fueron desregulando sectores de
actuacion y eliminando todas aquellas actividades y empresas que no eran
consideradas estratégicas.

Estos cambios alineados con el modelo liberal se hicieron sin llegar
a la privatizacién de ninguna de las empresas publicas no financieras
estudiadas, las que forman (junto a los tres bancos publicos que tampoco
fueron privatizados) el nicleo duro del Estado empresario uruguayo. Cabe
preguntarse las razones de este comportamiento peculiar. El estudio de
la trayectoria y el desempeno de las empresas deja algunas pistas. Estas
empresas se han caracterizado por su pequefio niimero, su gran tamano
en relacién a la dimensién de la economia del pais y su notoria estabilidad
y antigiiedad. A diferencia de lo sucedido en varios paises europeos y
latinoamericanos, las empresas publicas uruguayas se han centrado en
la prestacién de servicios publicos, en general con cardcter monopdlico.
No se ha incursionado en una dimensién significativa, con la salvedad
de ANCADP, en la produccién industrial, lo que podria explicarse por la
debilidad del proceso de industrializacién en Uruguay, que no logré pasar
a la segunda fase de la ISI, caracterizada por la instalacién de las industrias
bésicas. Otra caracteristica de gran importancia es que, en general, no han
sido fuertemente deficitarias, salvo el caso de los ferrocarriles.

También se ha podido observar la fortaleza de la impronta estatista
en la sociedad uruguaya, como muestran la resistencia popular a las
privatizaciones y la debilidad del impulso privatizador en los setenta y
ochenta, incluso en el seno del gobierno autoritario. La existencia de una
“matriz de lo ptblico profundamente estatista”, para decirlo en palabras de
Gerardo Caetano'®.

16 En comunicacién presentada en el Simposio sobre Empresas Publicas, realizado en

ANTEL los dias 29 a 31 de octubre de 2012, reproducido en pdgina web de ANTEL.
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La interpretacién de los resultados confirma de alguna manera la
caracterizacién del periodo realizada previamente respecto a la existencia
de dos grandes modelos, y de determinadas subetapas. Las cuatro oleadas
de creacién de empresas publicas marcan las distintas subetapas del primer
modelo de empresas publicas que se extendera hasta el inicio de los setenta,
caracterizado por el avance del accionar estatal en general y del Estado
empresario en particular, en linea con lo ocurrido a nivel internacional.

La primera oleada que da inicio a la etapa de surgimiento y consolidacién
de las empresas publicas, fue la creacidn de las primeras empresas pablicas
alrededor del inicio del siglo XX. Luego, una segunda oleada terminé
de conformar el nicleo principal de las empresas pablicas no financieras
durante los afos iniciales de la década del treinta. En la etapa de apogeo
del Estado empresario se crean otras importantes empresas publicas no
financieras, nacionalizaciones de empresas britdnicas. Finalmente, la cuarta
ola de creacién de empresas pablicas no financieras —conceptualizadas en
sentido amplio— responde al “salvataje u hospital de empresas”, en el marco
de una economia estancada y con desempleo como la de los sesenta.

Las variables de desempefno consideradas para las EPNF5 uruguayas,
reflejan en general dichos momentos. Existi6 un empleo creciente en
ndimero de funcionarios y peso en la PEA hasta fines de los sesenta, con una
aceleracion durante la etapa de apogeo de las empresas pablicas. Asimismo,
se encuentran niveles de produccién que muestran una aceleracién en la
postguerra tanto si se consideran las nuevas empresas nacionalizadas (AFE y
OSE) como si no. Sin embargo, mostrardn los impactos del estancamiento
econdémico durante los sesenta.

En términos de productividad, enlos treinta con lainstalacién de ANCAP
se produce un fuerte incremento de la produccién y de la productividad.
Pero luego la expansién de actividades muy intensivas en empleo, en
particular en ANCAP, y la incorporacién de AFE con similar caracteristica
durante los afios cincuenta, impidieron un crecimiento significativo de
la productividad pese al incremento de la produccién en el marco de un
importante crecimiento econdémico en el pais. En los sesenta la expansién
del empleo contrasté con la evolucién de la produccién agregada de las
EPNF5, conllevando a la caida de la productividad y cerrando la etapa
global del auge del Estado empresario con estancamiento de la misma, asi
como moderando el incremento de la participacién del valor agregado de
estas empresas en el PIB.

Acompanando en lineas generales esta evolucién, en la primera mitad
del siglo existen utilidades positivas y contribuciones al fisco, luego
los resultados se deterioran y las empresas publicas no financieras se
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transforman en un costo para el gobierno, debido principalmente al déficit
permanente de AFE.

Desde los setenta, bajo la denominada etapa liberal, la productividad
tuvo un fuerte crecimiento. Primero siguiendo el aumento de produccién,
en un marco de no caida del empleo en el conjunto de las EPNF5 a
diferencia de lo ocurrido en otros paises de América Latina (Del Campo y
Winkler 1992). En los noventa crecié por la fuerte reducciéon del empleo
y, en los tltimos afos, el moderado incremento de la productividad parece
responder nuevamente a aumentos en la produccién. Los resultados
mejoraron notablemente, siendo las EPNF5 importantes contribuyentes
al fisco durante las dos tltimas décadas.

Finalmente, es de interés mencionar que las EPNF5 han aumentado su
participacién en el PIB pricticamente de forma continua a lo largo de su
siglo de existencia, con periodos de mayor crecimiento durante la etapa de
apogeo del Estado empresario y en los noventa. De esta forma, en el marco
de la ideologia liberal del segundo modelo, encontramos una reduccién del
tamafio del Estado a partir de la medicién del empleo, pero no a partir de
su contribucién al producto nacional.

En definitiva, Uruguay no fue ajeno ni la excepcién al proceso de
reformas de las empresas publicas desde los setenta en buena parte del
mundo. Y ello tanto antes como después del pdrate a la ola privatizadora
de inicio de los noventa. En la etapa previa, sigui6 los pasos generales
del proceso de reforma de otros paises de la regién, y desde los noventa
ha llevado adelante un camino particular de reforma de los sectores de
actuacién de las empresas publicas no financieras y de ellas mismas, que
podriamos denominar de “caso a caso’.

Si bien el impulso liberal no logré en Uruguay la privatizacién de sus
grandes empresas puablicas no financieras, si redujo muy fuertemente su
personal —mucho mds que en el resto del sector publico—, y llevé adelante
importantes procesos de desregulacién y tercerizacién y concesién de
servicios, al tiempo que buena parte de la expansién de actividades de las
empresas se ha realizado bajo la modalidad de fundacién de sociedades
anénimas de propiedad publica, algo que rompié con la tradicién histérica
de empresas publicas de derecho publico en el pais.

Por ultimo, aunque es un dmbito que debe profundizarse, puede
senalarse que en los dltimos afos, los gobiernos progresistas han llevado
adelante experiencias tanto de continuidad como de ruptura con dichas
tendencias.
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