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Resumen

Hasta los afios setenta fue un lugar comun de la economia y la historiografia el considerar que la
experiencia industrial en el Uruguay, lo mismo en el conjunto latinoamericano, era un fenémeno posterior
a la crisis de 1929. Desde los ochenta, numerosos estudios han demostrado la existencia y la importancia de
la “industria temprana”, cuyos origenes se remontan al dltimo cuarto del siglo XIX. En este articulo se
estudia el desarrollo de la industria manufacturera uruguaya durante las dos décadas comprendidas entre el
inicio de la segunda presidencia de José Batlle y Ordénez, lider de un movimiento politico que hizo de la
industrializacién uno de sus objetivos principales, y el estallido de la crisis econémica internacional, tras
pasar por los efectos locales de la Primera Guerra Mundial (PGM) y la crisis de posguerra. Por un lado, se
dimensiona la importancia del crecimiento industrial en estos afios, evaluando el impacto de la guerra vy,
especialmente, de las politicas desplegadas por el batllismo, y por otro, se discute el papel la sustitucién de
importaciones. Entre las principales conclusiones del trabajo se plantea que, si bien este fue un perfodo de
crecimiento industrial, el mismo no alcanz6 a alterar el caracter esencialmente agroexportador de la
economia; la sustitucién de importaciones habria jugado un papel menor en el crecimiento industrial del
periodo, sugiriéndose que el mismo debiera explicarse a partir del comportamiento del sector exportador y
del mercado interno; la guerra internacional tuvo un efecto ambivalente sobre la industria manufacturera y
las politicas industrialistas del batllismo tuvieron severas limitaciones, tanto en su formulacién como en sus
impactos sobre el proceso econémico.
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Introduccion

Durante largo tiempo predominé entre los estudiosos de la historia econémica de América Latina la idea
de que el desarrollo industrial de la region era un fenémeno que tenia su origen y explicacion en la crisis de
los afios treinta. De alli se derivaba, entre autores de diversas orientaciones, una escasa atencion al
comportamiento de la industria en épocas anteriores. En su contribucion a la Historia de Ameérica Latina de
Cambridge, Colin Lewis decia al respecto: “Tanto los dependentistas como los estructuralistas se inclinaban
o bien a pasar por alto el pleno alcance del crecimiento de las actividades de fabricacion antes de 1930 o a
quitarle importancia™'.

En Uruguay algunos de los mas importantes estudios de largo plazo sobre el proceso econémico
nacional, producidos antes de la dictadura instaurada en 1973, compartieron esa mirada. Tanto el Estudio
econdmico y social del Urnguay de la Comisién Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE)” como E/ proceso
econdmico del Urngnay del Instituto de Economfa’, coincidian en una visién de la historia econémica del
Uruguay que desconocia o minimizaba la importancia del sector industrial anterior a los afios treinta. En
otros trabajos, como E/ desarrollo econdmico del Urnguay de 1is Faroppa® y E/ desarrollo industrial del Urnguay de
Julio Millot, Carlos Silva y Lindor Silva’, se reconocia la importancia de la llamada “industria temprana”,
pero no se la estudiaba.

En los afios ochenta el asunto de la “industria temprana” fue abordado con mayor atencién. Luego
de la aparicion, a fines de los setenta, de un trabajo colectivo dedicado a la industria de fines del siglo XIX
y comienzos del XX los trabajos de Mario Lamas y Diosma Piotti’ y de Raul Jacob® dedicaron sendos
capitulos al estudio del sector en periodos anteriores a 1930. Esos trabajos fijaron el punto de partida para

una especificacién y profundizacion de la problematica.

! Lewis, Colin (1991); “La industria en América Latina antes de 19307, en Leslie Bethell (ed.) Historia de América
Latina, vol. 7, Editorial Critica, Barcelona, p. 132.

2 Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) (1963); Estudio econdmico y social del Urugnay, CECEA,
Montevideo.

3 Instituto de Economia (1969); E/ proceso econdmico del Urngnay, Universidad de la Republica, Montevideo.

4 Faroppa, Luis (1965); El desarrollo econémico del Uruguay. Tentativa de explicacion, CECEA, Montevideo.

> Millot, Julio - Silva, Carlos - Silva, Lindor (1973), E/ desarrollo industrial de! Urngnay. De la crisis de 1929 a la posguerra,
Instituto de Economia, Montevideo.

¢ Beretta, Alcides et al (1978); La industrializacion en el Uruguay, 1870-1925, Fundacién de Cultura Universitaria,
Montevideo.

7 Lamas, Mario y Piotti, Diosma (1981); Historia de la industria en el Urugnay 1730-1980, Fundacién de Cultura
Universitaria, Montevideo.

8 Jacob, Raul (1981); Breve Historia de la Industria en el Urugnay, Fundacién de Cultura Universitaria, Montevideo, 1981.
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Este reposicionamiento frente a la cuestion industrial en Uruguay, que invitaba a examinar con
mayor profundidad la industria temprana, se producia en el contexto de similar reconsideracion del asunto
entre los latinoamericanistas interesados en el tema. A mediados de los ochenta, en el trabajo antes citado,
Colin Lewis formulaba en términos programaticos la nueva orientacién de los estudios histérico-
econémicos: “Ya no es posible presentar 1930 como punto de partida de la fabricacién moderna en
América Latina. Aunque el proceso de expansioén industrial inducido por las exportaciones tenfa unos
limites definidos claramente, la fabricacion moderna en América Latina data de la fase de crecimiento
inducido por las exportaciones... La perturbacién exégena de 1930 no inici6 la fabricacion...”.

Los estudios de Roberto Cortés Conde' y David Rock'' sobre la economia argentina en el periodo
1870-1930 y el de Warren Dean'” sobre el caso brasilero en igual periodo, incluidos en la mencionada
coleccion de Cambridge, aun cuando confirman su lugar subordinado en el contexto de la economia
agroexportadora y la nula o escasa significaciéon que la PGM tuvo para su crecimiento, evidencian la
preocupacion por brindar una consideracién especifica y evaluar el significado de la industria anterior al
crack de 1929, asf como su importancia desde el punto de vista del gran desarrollo que indudablemente se
produciria, en ambos casos, después del primer impacto de la crisis.

A tono con esta tendencia, en Uruguay, sobre la Hados trabajos ya comentados -que Radul
Jacob presentd sistematicamente en un articulo988 &numerando los avances y déficit de la
investigacion en el tema hasta ese momeénten los noventa se avanzé en el conocimienttedeh a
través de los trabajos de Luis Bértofzor un lado, y de Julio Millot y Magdalena Bertihpor otro. A
fines de esa década se realizaron estimacionies deentas nacionales para largos periodos sobre |
gue no se contaba mas que con aproximaciones exteenente débiles. Desde entonces, por primera

vez se dispone de estimaciones confiables de sem#iiuas de producto total y sectorial que pemit

? Lewis, Colin (1991); p. 278.

10 Cortés Conde, Roberto (1992); “El crecimiento de la economia argentina, c. 1870-1914”, en Leslie Bethell (ed.)
Historia de América Latina, vol. 10, Editorial Critica, Barcelona.

11 Rock, David (1992); “Argentina en 1914: las pampas, el interior y Buenos Aires” y “Argentina de la Primera
Guerra Mundial a la Revolucién de 19307, en Leslie Bethell (ed.) Historia de Amirica Latina, vol. 10, Editotial Critica,
Barcelona.

12 Dean, Watren (1992); “La economia brasilefia, 1870-1930”, en Leslie Bethell (ed.) Historia de Amiérica Latina, vol.
10, Editorial Critica, Barcelona.

13 Jacob, Raul (1989); “La industria temprana en Uruguay. Crénica de un debate nunca realizado”, en Martin Buxedas
y Raul Jacob Industria urugnaya: dos perspectivas, Fundacion de Cultura Universitaria - CIEDUR, Montevideo.

14 Bértola, Luis (1991); La industria manufacturera nrugnaya (1913-1961). Un enfoque sectorial, CIEDUR-FCS, Montevideo;
Bértola, Luis (2000); “Primer batllismo: reflexiones sobre el crecimiento, la crisis y la guerra”, en Ensayos de Historia
FEcondmica, Ediciones Ttilce, Montevideo.

15 Millot, Julio y Bertino, Magdalena (1996); Historia econdmica del Uruguay, Tomo 11, Instituto de Economia —
Fundacién de Cultura Universitaria, Montevideo.
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registrar la evolucion de la produccion industgal conjunto y por ramas desde el Gltimo tercio del
siglo XIX. Con estas bases de datos, de las quispasieron la mayoria de quienes estudiaron el tem
con anterioridad, existen condiciones para -y maptinente hacerlo- volver a examinar la cuestion
de la industria temprana.

En particular, en este articulo nos interesa considerar dos asuntos en relacion al tema. En primer
lugar nos proponemos cuantificar el crecimiento de la industria y evaluar su impacto sobre la estructura
econémica nacional en las décadas comprendidas entre el inicio de la segunda presidencia de José Batlle y
Ordofiez, lider de un movimiento politico que hizo de la industrializaciéon uno de sus objetivos principales,
en los prolegémenos del estallido de la PGM, por un lado; y el estallido de la crisis econémica
internacional, por otro. Para ello, luego de registrar el ritmo y los momentos del crecimiento del producto
manufacturero, observamos la trayectoria del grado de industrializacion de la economia y evaluamos los
impactos del shock externo iniciado en 1914 y los resultados de las politicas industriales impulsadas desde el
gobierno por el batllismo. En segundo lugar, queremos evaluar el papel jugado por la sustituciéon de
importaciones como probable explicaciéon del comportamiento del sector. Para ello observamos la
evolucién del coeficiente de importaciones y comparamos la trayectoria de la produccion y las

importaciones de bienes de consumo.

Desempefio manufacturero, guerra mundial y politica industrial

Crecimiento industrial y grado de industrializacion

El crecimiento industrial es condiciéon necesaria pero no suficiente para la industrializacion. Para que ésta se
produzca el sector industrial debe crecer a un ritmo superior al del resto de los sectores de la economia, de
tal forma que aumente su participaciéon porcentual en el producto total. L.a combinacién de ambos factores
-la participacién relativa del sector en la estructura del producto total y el ritmo de crecimiento del sector-
permite calcular la incidencia sectorial de la industria en el crecimiento global de la economia y asi evaluar
la existencia y grado de la industrializacion.

El Cuadro 1 muestra la evolucién de la estructura econémica uruguaya entre 1900 y 1930 y las tasas

de crecimiento, globales y sectoriales.
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Cuadro 1: Estructura productiva y crecimiento sectorial (1900-1930)

Periodo Total Pecuario ‘ Manufactura | Construccion Resto

Estructura (%)

1900 100 54.6 13.8 4.7 26.9
1911 100 36.3 18.5 14.3 30.9
1920 100 45.7 16.0 6.1 32.2
1930 100 33.4 16.5 8.7 41.4

Tasas de Crecimiento (a.a.)

1900-11 3.6 1.4 5.7 11.9 4.1
1911-30 3.3 2.1 3.5 0.6 5.9
1911-20 0.5 -0.7 2.3 -6.7 3.9
1920-30 6.0 4.6 4.5 7.6 7.7

Fuente: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999); E/ PBI de Urugnay 1900-1953, Instituto de Economia.

Estos datos muestran algunas modificaciones emtfactura productiva, pero no un cambio
estructural significativo en favor de la industrea particular entre 1911 y 1930. Considerando en
conjunto las tres primeras décadas del siglo XXpadaticipacion de la produccidn pecuaria cae
significativamente aunque continda siendo el septorcipal; los sectores que aumentan su peso
porcentual en desmedro del sector pecuario sdndisstria, la construccion, y los que se agrupan en
otros (agricultura, transporte y otros servicidd)crecimiento manufacturero fue constante aungue s
enlentecio a partir de la segunda década: 5.7%atee 1900 y 1911, 2.3% a.a. entre 1911 y 1920, y
4,5% entre 1920 y 1930. Durante las dos décadagreoidas entre 1911 y 1930, la participacion
relativa de la industria manufacturera cayo, aursjueetroceder hasta el grado de industrializad&n
1900.

En el Grafico 1, para el mismo periodo, se observa la trayectoria del grado de industrializacion de la
economia y de la produccién manufacturera por habitante tomando el afio 1911 como punto de referencia.

El producto manufacturero por habitante crecié hasta 1911 para luego caer en forma pronunciada entre
1911 y 1915. Desde entonces inicia la recuperacion. Recién en 1927 se alcanzé el nivel de 1911. La
evolucién del grado de industrializacién es similar a la de la produccién hasta 1921. Desde entonces, el
crecimiento industrial fue menor que el de la economia en su conjunto. Hacia 1930 el grado de

industrializacién es levemente superior al de 1900 pero menor al de 1911, aunque la disponibilidad de

Pagina 5 de 23



H-industri@
Afo 1-Nro. 1, segundo semestre de 2007

bienes manufacturados en relacién a la poblacion habia crecido considerablemente, como lo evidencia la

trayectoria del valor agregado manufacturero por habitante.

Grafico 1: Valor agregado manufacturero y grado de industrializacion (1900-1930) (indices: 1911=100)

—@— VVAB/Poblacién

= = = Grado Industrializacién $ corrientes

Fuentes: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999); Pellegrino (2000): Estimacion de la poblacion urngnaya 1885-1963,
Programa de Poblacién de la Facultad de Ciencias Sociales, Montevideo.

En esos afios el pafs experimenté un explosivo crecimiento demografico (pasé de aproximadamente
un millén de habitantes en 1908 a aproximadamente un millén setecientos mil en 1930). El hecho de que la
manufactura haya logrado acompafar y superar, aunque moderadamente, este importante aumento de la
poblacién, evidencia un comportamiento dinamico, aunque insuficiente para provocar un cambio en la
participacion relativa del sector en la economia. La contribucién del sector pecuario cayd pero otros
sectores tuvieron desempenos superiores al de la manufactura.

A partir de los datos del Cuadro 1 se pueden observar algunas diferencias en la dinamica econémica
entre las dos décadas comprendidas dentro del perfodo 1911-1930, tanto en cuanto al comportamiento de
la industria manufacturera como al de la economia en general. Entre 1911-1920 hubo estancamiento a nivel
general, a pesar de que fue un momento de buen desempefio exportador. El disimil comportamiento de la
industria manufacturera durante esa década se explica por la importancia que en ella tenfa la produccién
frigorifica orientada al mercado externo. En cambio, entre 1920 y 1930 se produjo un gran crecimiento,
que la producciéon manufacturera acompafd, aunque a menor ritmo que el total. Si bien esta fue una época

de sostenido aumento de las exportaciones, el aumento de la demanda interna, impulsada por el
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crecimiento de la poblacién y del salario real”, también contribuy6 a ese crecimiento sectorial impulsando
la produccién de las ramas manufactureras no exportadoras.

En el Cuadro 2 se observa que a partir de 1911 se detuvo el aumento de la participacion de la
industria para el mercado interno que se venfa registrando desde las ultimas décadas del siglo XIX,
adquiriendo un peso creciente la industria exportadora (carne), en particular desde 1915 en una coyuntura
de demanda externa muy favorable por efecto del estallido de la PGM. Luego, a partir de 1920 la tendencia

se invirtié, pero sin ocasionar cambios estructurales importantes para el final del perfodo.

Cuadro 2: Estructura de la produccion industrial por ramas (%)

Afio | Alimentos, | Textil | Madera | Papel |Imprenta | Minerales | Otros
bebidas y no
tabaco metalicos
Total  Sélo
carne
1900 | 654 | 37.5 1.8 19.2 1.2 6.1 3.1 3.2
1911 | 43.3 18.2 9.8 27.2 2.4 7.5 7.1 2.7
1915 | 70.5 37.1 3.4 8.2 3.1 8.1 2.7 4.1
1920 | 66.6 30.9 5.3 12.4 0.5 4.8 7.1 3.3
1925 | 537 | 24.8 7.2 21.1 2.1 4.6 8.6 2.7
1930 | 545 | 251 5.6 15.6 1.9 4.1 16.2 2.1

Fuente: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).

En resumen, aunque hacia 1930 -a pesar de un importante crecimiento del volumen de producciéon-
la industria manufacturera no habia modificado sustancialmente su participacion en el producto total con
respecto a los niveles de principios de siglo, la estructura interna del sector habia experimentado
importantes modificaciones. Después de la PGM, las ramas vinculadas a la alimentacién, donde
predominaban la industria de la carne y la molinera, mostraron un crecimiento mas lento que el conjunto
de la industria manufacturera, al tiempo que se constata una fuerte dinamica en el crecimiento de ciertas
actividades sustitutivas de importaciones y, especialmente, en la rama de los minerales no metalicos,
arrastrada por el auge de la industria de la construccion. Esta disparidad de situaciones determiné un
retroceso relativo de la industria de la alimentacién, donde predominaba la industria frigorifica para la
exportacion, en la estructura del sector manufacturero, y un avance de la produccién para el mercado

interno. La economia uruguaya no habia cambiado su caracter agro-exportador pero se habia concretado una

16 A partir de las estimaciones de Bértola, Calicchio, Camou y Portcile, puede calcularse la tasa de crecimiento del
salario real entre 1911 y 1920 en un 4% a.a. Ver: Bértola, Luis - Calicchio, Leonardo - Camou, Maria - Porcile,
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diversificacién productiva que senté algunas de las bases sobre las que se desplegaria el desarrollo industrial en

las décadas siguientes.

Elimpacto de la Guerra y los resultados de las politicas industriales

¢Qué papel puede atribuirse a la PGM en el crecimiento industrial verificado en estos afios? En un primer
momento, la guerra provocéd dificultades para la colocaciéon de productos exportables y para el
abastecimiento tanto de bienes de consumo como de insumos para la industria. Esto dio lugar a una caida
del nivel de actividad que sin embargo abrid, al mismo tiempo, un espacio de mercado doméstico
insatisfecho, una oportunidad para el desarrollo de la industria sustitutiva. Dicho de otra forma, el efecto
contencién de las importaciones propio de la guerra habria tenido dos impactos simultaneos de signo
contrario: retraccion del nivel de actividad y apertura de un espacio para la sustitucion.

En un segundo momento, se inici6 la recuperacion de las exportaciones por efecto de la importante
demanda de alimentos que la propia guerra genero, en virtud de la necesidad de abastecer a los ejércitos en
lucha y a las poblaciones civiles cuya demanda no podia ser satisfecha por la produccién de las economias
en guerra. Los pafses que, como Uruguay y Argentina, tenfan un perfil exportador centrado en la oferta de
este tipo de bienes, se beneficiaron de esta demanda adicional y asi pudieron ingresar en una fase de
recuperacion posterior al shock inicial.

El aumento del ingreso nacional por esta via coadyuvo a la recuperacion de la demanda interna, asi
como la de la capacidad importadora. La industria pudo obtener las divisas necesarias para adquirir, no sin
dificultades, los insumos y materias primas necesatias para comenzar a satisfacer un mercado interno que
no podia acceder a los bienes de consumo que antes se importaban. La industria manufacturera nacional
comenzd asi a ocupar el espacio generado por la contraccion de las importaciones de estos bienes. De esta
forma, en los primeros afios de la posguerra, la convergencia del desempefio exportador y la sustitucion de
importaciones —cuya dimension y efectos consideramos en detalle en el siguiente apartado- habrian
empujado el crecimiento industrial hasta alcanzar los niveles productivos de preguerra.

Sila contracciéon importadora generada por el estallido de la PGM gener6 una demanda insatisfecha
que la industria orientada al mercado interno pudo aprovechar, squé papel puede asignarse a la politica

econémica desplegada por los gobiernos batllistas antes y después de la guerra?

Gabriel (1999); Southern Cone Real Wages Compared: a Purchasing Power Parity Approach to Convergence and Divergence Trends,
1870-1996, DT44, Unidad Multidisciplinaria de la Facultad de Ciencias Sociales, Montevideo.
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Los instrumentos mas empleados para la promocién industrial continuaron siendo los relacionados
con los aranceles aduaneros, tanto para recargar los derechos que pagaban los productos importados
competitivos con los nacionales, como para facilitar la adquisicion de materias primas, insumos y
maquinaria con destino a la fabricaciéon nacional'”. T.a base de los porcentajes de imposicién era la Ley
General de Aduanas de 1888, que establecia una categorfa maxima de 51%. Para las materias primas se
modificaron por ley en 1912. Para los articulos de consumo no hubo modificaciones generales hasta 1923.

De tal forma que las leyes de Materias Primas y de Reaforos, aprobadas en 1912 y 1923 respectivamente,
merecen un analisis especial.

La primera rigi6 especificamente para el tipo dmés al que su nombre alude, sin afectar los
aranceles establecidos para los bienes de constiomzedia la exoneracion o la disminucion de los
derechos de importacion sobre una lista de ars8calmndo fueran importados “para aplicaciones
industriales”, y anunciaba que el Poder Ejecutimofeccionaria una seccion especial de tarifas ddajo
titulo de “Materias Primas”. Ademas de los artisuéxonerados (metales en bruto y otras materias
primas e insumos quimicos), establecia derechosbguede 5% a 25%. En la categoria de 5% se
concentraba una larga lista de insumos industridée®rigen quimico. Fue reglamentada el 16 de
febrero de 1913, incorporandose la Seccion Matér@®as anunciada. Se produjo un importante
incremento del numero de articulos, incluidos espeente entre los mas favorecidos aquellos
totalmente exonerados y los que debian pagar sotarb&6, que pasaron de aproximadamente 100 a
200. En las categorias de 20 o 25 % quedaron cowlidas pocos articulos, en general insumos muy
elaborados, correspondientes a las fases finaleslat®racion industrial o al envasado. La ley
establecia que las rebajas otorgadas sobre lat@epgnr de cada articulo, regirian hasta tanto no se
solicitara la proteccion del Estado para su prodmcinterna, en cuyo caso se restablecerian los
derechos derogados. Aunque no es posible medicdasecuencias inmediatas de la ley sobre la
inversion industrial, en virtud de su cercania @ncomienzo de la PGM vy la restriccibn de
importaciones que entonces se produjo, se puedmeupgu importancia por la cantidad de insumos
industriales cuya importacion se abarato fuerteeent

La segunda norma mencionada dio inicio a un proceso de reaforo que se extendi6é hasta 1929. La

Tarifa de Aduanas de Uruguay era de régimen mixto, de derechos especificos y de derechos ad valorem, con

17 Sin afectar el predominio de los primeros, a estas medidas de corte proteccionista se agregaron otros alicientes a la
promocién industrial, como privilegios industriales y franquicias para alentar la instalaciéon de nuevas plantas,
aplicaciéon de beneficios de drawback y “admisién temporaria” a la industria exportadora y otras medidas
complementarias de tipo financiero, técnico y energético.
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predominio de éstos ultimos. Sobre casi 5 mil articulos, un poco mas de 200 estaban gravados con
derechos especificos. Estos se concentraban en la Secciéon Almacén (alimentos, bebidas, tabacos) -que en
1922 represent6 25% del total de las importaciones- y en importantes rubros como combustibles, hierro y
papel. Esto quiere decir que buena parte de los alimentos, de insumos importantes y de los principales
productos textiles, por estar gravados con impuestos especificos, quedaron fuera del aumento tarifario, y
por lo tanto de la proteccion que el mismo implicaba, ya que éste se limité al ajuste de aforos. La
protecciéon nominal sin duda aumentd, en la medida que se incrementaron los aforos, con resultados
dispares segun las secciones de la Tarifa de Avaltos. Sin embargo, las importaciones tuvieron un repunte a
partir de 1924, que coincidi6 ademas con un aumento de la produccién y del consumo interno.
Probablemente el efecto mas relevante del reaforo haya sido el aumento de las rentas de aduanas para
sostener el fisco, objetivo explicitamente declarado en la fundamentaciéon con que el Poder Ejecutivo
remiti6 la ley al Parlamento.

El Grafico 2 muestra la evolucién de los precios internos de los bienes manufacturados y de los
precios internacionales de dichos bienes expresados en moneda nacional (precios de frontera)'. Este
grafico evidencia cémo la oscilacién de los precios internacionales durante el perfodo volvia inoperantes,
desde el punto de vista de la proteccion, el cobro de derechos en base a aforos fijos. Resulta elocuente
observar que los precios de frontera crecieron una vez y media entre 1913 y 1921 mientras los precios
internos solamente aumentaban 12%. A partir de 1922, con el efecto combinado de la caida de los precios
internacionales y la apreciacion del peso, los precios de frontera iniciaron un abrupto descenso que, en

1928, significaba 50% y que redujo la diferencia con los precios internos al nivel de 1917.

18 Para el calculo en moneda nacional de los precios de frontera y de los precios internos nos basamos en: los precios
internacionales de los bienes manufacturados de Grilli, Enzo - Cheng Yang (1988); Maw “Primary Commodity
Prices, Manufactured Goods Prices, and the Terms of Trade of Developing Countries: What the Long Run Shows”,
en The World Bank Economic Review, vol. 2, nro. 1, January, The Wotld Bank, Washington; el tipo de cambio del délar
de Banco de la Republica Oriental del Uruguay Singpsis econdmica y financiera, Montevideo, 1933; y los precios
implicitos en el Valor Agregado de la industria manufacturera de Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).
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Grafico 2: Precios internos e internacionales (1913-1930) (indices 1913 = 100)
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Fuentes: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999); Grilli, Enzo y Cheng Yang, Maw (1988); BROU (1933).

En el periodo de alza de los precios de los articulos importados, los aforos existentes perdieron todo
efecto protector, pues la magnitud de la suba de sus precios hacfa muy dificil la competitividad. Por el
contrario, en el periodo de baja de precios, los derechos cobrados segin los aforos conquistaron
importancia, pero la disminuciéon de los precios, ya sea por su abaratamiento internacional o por
valorizacién del peso, los hacfa mas competitivos con los nacionales. De hecho, todas las importaciones, en
sus diferentes tipos, aumentaron a partir de 1922. Esta evoluciéon contiene una clara manifestaciéon de la
alta elasticidad de las importaciones al aumento del PBI (que creci6 a gran ritmo a partir de 1921), lo que
refleja la dependencia de insumos y materias primas extranjeros y el importante aumento de la demanda
doméstica, que alcanzé para sostener la produccion interna y el aumento del consumo importado.

La politica industrialista del batllismo se mantuvo dentro de los limites que le impuso su propia
concepcion en materia monetaria y cambiaria. En la segunda mitad de los veinte, pese a denunciar politicas
de “dumping cambiario”"” practicadas por varios pafses europeos, nadie concebfa en el pafs que se pudiera
hacer lo mismo, esto es, hacer politica monetaria y cambiaria. Los instrumentos de la proteccion siguieron

siendo basicamente arancelarios. Los dirigentes batllistas tuvieron la obsesion de la diversificacion

19 Los contemporaneos utilizaban la expresion dumping cambiario para referirse, entre otras situaciones, al uso de
instrumentos cambiarios para favorecer la competitividad de la produccién nacional. Le asignaban un sentido
evidentemente mas extensivo que el que tiene actualmente, limitado, con el mismo fin, a la concesiéon de subsidios
directos a los productores.
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productiva, y en ese marco, el desarrollo industrial fue uno de sus proyectos mas anunciados y perseguidos,
pero las politicas de proteccién y promocion industrial se movieron, como es logico, dentro de los limites
impuestos por la realidad (las restricciones fiscales, la accién de grupos de interés) y por las ideas
econémicas de los propios gobernantes. Seguramente, se pensaba en recuperar la paridad del peso de
preguerra, manteniendo la tendencia a la apreciacion que se inicié en los afios veinte. El resultado fue,

como vimos, magro: la industria creci6 pero el pafs no avanzoé en su grado de industrializacion.

La sustitucion de importaciones

Una estimacion de la sustitucion

Obviamente, no todo crecimiento industrial con destino al consumo interno constituye por s{ mismo un
fenémeno de sustitucién, ni toda caida de las importaciones refleja un proceso de ese tipo. En ciertos
casos, puede tratarse de una contenciéon de importaciones, fenémeno de naturaleza diferente®. Para que
haya sustitucién, suponiendo un nivel de consumo estable, deben verificarse dos procesos simultaneos:
caida de las importaciones y crecimiento de la producciéon doméstica en los mismos rubros. En contextos
de crecimiento del consumo acompafiados de expansiéon importadora, el proceso sustitutivo se verifica
cuando el crecimiento de la produccién doméstica es superior al de las importaciones de los mismos bienes
o grupos de bienes.

En el ya mencionado estudio de la CIDE la sustitucién era sefialada como un fenémeno posterior a
1930: “la crisis de los 30 obligd al pais a replegarse hacia adentro:... comenzé el proceso de sustitucion de

importaciones....””!

. Sin embargo, como se dijo en la Introduccién de este articulo, los estudios histéricos
han evidenciado la presencia del fenémeno sustitutivo con varias décadas de antelacién a esta crisis.
Aplicando el mismo ejercicio de simulacién que se utilizé en el estudio de la CIDE, podemos estimar la

presencia y la magnitud de este fenémeno entre 1911 y 19307,

20 La contencién implica una reduccién de las importaciones no acompafiada de un aumento correspondiente de la
produccién interna de los mismos bienes o similares (justamente lo que define a la sustitucion).

21 CIDE, ob.cit., pp. 15 y I6.

22 A partir del coeficiente de importaciones sobre la oferta total de bienes (PBI+M) de un afio base, se supone
incambiado dicho coeficiente en el afio final del perfodo estudiado y se calcula cudl hubiera sido su monto
(importaciones simuladas). La diferencia entre éste y el de las importaciones realmente realizadas (importaciones
efectivas) se denomina “bfecto sustitucion en las importaciones de bienes” (ESI). Para ponderar la importancia relativa de la
sustitucion asi estimada, el ESI puede expresarse también como el porcentaje que surge del cociente entre: la
diferencia entre las importaciones simuladas y las efectivas por un lado, y las primeras por el otro. CIDE, ob.cit., p.
11-153.
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De acuerdo a estos resultados (Cuadro 3), las importaciones efectivamente realizadas en 1930 fueron
un 27% menos que el monto que hubieran alcanzado de haberse mantenido la misma relacion
importaciones/oferta total de bienes de 1911. Si esta diferencia puede atribuirse a la sustitucién de
productos importados por produccién interna, entonces este fenémeno ya tenfa una importante presencia

en las dos décadas anteriores al aflo treinta.

Cuadro 3: Estimacion de la sustitucion de importaciones (1911-1930). (Millones de pesos de 1961)

1911 | 1930
Coeficiente de importacién (%o) 40.5 | 295
Importaciones simuladas ($) 4209
Importaciones efectivas ($) 2675 | 3062
ESI ($) 1147
ESI (%) 27.2

Fuentes: CIDE, ob.cit.; Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).

El célculo anual de este indicador” (Cuadro 4) muestra que la reduccién del peso de las
importaciones, con su contrapartida de aumento del ESI, se produjo entre 1911 y 1920; estancandose

desde entonces hasta el final del perfodo.

Cuadro 4: Estimacion anual de la sustitucion de importaciones (1911-1930)

Afios % de ESI ESI Afos % de ESI ESI
M/(PBI+M) | Anual | Acumulado M/(PBI+M) | Anual |Acumulado
% %
1911 40.5 0 1921 347 -18.5 9.6
1912 39.6 2.2 2.2 1922 30.3 12.5 22.1
1913 36.9 6.8 9.0 1923 30.3 0 22.1
1914 36.4 1.4 10.4 1924 31.3 -3.1 19.0
1915 34.4 5.6 16.0 1925 31.6 -1.0 18.0
1916 33.2 3.3 19.3 1926 32.8 -3.9 14.1
1917 37.1 -11.6 7.7 1927 32.4 1.4 15.5
1918 30.8 16.9 24.6 1928 31.7 2.0 17.5
1919 34.2 -10.9 13.7 1929 32.5 -2.5 15.0
1920 29.2 14.4 28.1 1930 29.5 9.4 24.4

Fuentes: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).; Tajam, Héctor (2000); E/ sector externo en el Urngnay 1911-1930,
DT 9/00, Instituto de Economia, Montevideo; Baptista, Belén y Bértola, Luis (1999); “Indicadotres de Cometcio
Exteriot”, ponencia presentada en las Segundas Jornadas de Historia Econdmica, AUDHE, Montevideo.

23 Se calcula de la misma forma, pero cambiando el supuesto de permanencia del coeficiente de importacién para
cada afio respecto del anterior.
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Ahora bien ¢cual fue la incidencia de la sustitucion en el crecimiento de la industria manufacturera en
estos afos? Para acercarnos a esta cuestion, hemos estimado, bajo ciertos supuestos, el posible aporte de la
sustitucion de importaciones a la tasa de crecimiento del total del producto manufacturero y de cada una de
sus ramas orientadas al mercado interno (Cuadro 5)**. Como resultado de esta estimacion, puede decirse
que el aporte de la sustituciéon de importaciones al crecimiento total de la industria manufacturera entre
1911 y 1930 fue muy bajo: se ubicarfa en un 15%, esto es el 0,4% del 2,9% a.a. al que creci6 la industria
manufacturera entre esos aflos. En algunas ramas (bebidas, vino, textil) el aporte de la sustitucién fue
superior al 50%; vale decir que mas de la mitad del aumento de la producciéon puede explicarse por la
sustitucion de importaciones de esos bienes. En otras ramas (harinas, panificacion, cerveza, imprenta) la
incidencia es menor al 10%, por lo que su crecimiento no puede explicarse a partir de la sustitucion.

Como dijimos anteriormente, la contencién de importaciones no es sinébnimo de sustituciéon. El ESI,
dado que se basa en el coeficiente de importaciones, no distingue ambos fenémenos. Por otra parte, una
caida del ESI puede estar dada por un crecimiento de la industria para el mercado interno que procesa
materias primas importadas. Por ejemplo, el estancamiento observado en el ESI durante los afios veinte no
necesariamente implica que haya habido un descenso de la sustitucién. Podria responder al crecimiento de
ramas manufactureras orientadas al mercado interno y al mismo tiempo procesadoras de insumos
importados. Por ello a continuaciéon estudiamos mas detenidamente la evoluciéon de la produccion

industrial para el mercado interno segun el origen de la materia prima procesada.

24 Para calcular el posible aporte de la sustitucién del consumo importado al crecimiento del producto se supone que
la disminucién de las importaciones estimada a través del ESI fue cubierta en su totalidad por el aumento de la
produccién interna. En otras palabras, no estamos considerando la hipétesis de que el descenso de las importaciones
se haya debido parcial o totalmente a una caida del consumo.
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Cuadro 5: Estimacion del aporte de la sustitucion al crecimiento manufacturero (1911-1930) (Tasas a.a.)
Ramas Crecimiento Sin ESI Aporte del ESI a la
Manufacturero tasa de crecimiento
manufacturero
Diferencia en %
TOTAL 2.9 2.5 0.4 15.0
Harina 4.3 4.2 0.1 1.7
Pan, Fid, Confit. 5.9 5.5 0.4 0.6
Bebidas 6.1 2.3 3.8 62.7
Vino 6.9 0.4 6.5 94.5
Cerveza 5.3 52 0.2 2.9
Tabaco 2.4 2.4 0.0 0.0
Textil 3.4 0.9 2.5 73.5
Textil algodén 4.7 0.0 4.7 100.0
Textil lana 2.7 2.0 0.7 25.9
Imprenta 3.8 3.5 0.3 8.2
Min. No Metal. 7.7 4.9 2.8 36.2

Fuentes: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999); Direccién General de Estadistica, Awuarios Estadisticos,
Montevideo, 1912-1931.

La produccion

A lo largo del periodo 1911-1930, la industria manufacturera creci y en ese crecimiento tuvieron un papel
destacado las ramas orientadas al mercado interno. Consideradas en conjunto, el desempefio de estas ramas
muestra un ciclo de caida (1911-1915), recuperacion (1916-1920) y crecimiento (1921-1930). Como
seflalamos anteriormente, el aporte de la sustitucion al crecimiento manufacturero habria sido moderado,
alcanzando apenas un 15% de la tasa total. Por tanto, el crecimiento del mercado interno que se produjo en
esos afios, habrfa sido parcialmente cubierto por el incremento de la produccién nacional, sin que ello
implicase una reduccién significativa de las importaciones.

Como se dijo, el estancamiento del coeficiente de importaciones (la detencién de su caida) desde
1918, podria explicarse por el propio desarrollo de la industria manufacturera orientada al mercado interno,
en el caso de que las ramas que crecen fueran las procesadoras de materia prima importada. En el Grafico 2
se observa que la transformacioén de materias primas importadas, que venia creciendo desde el novecientos,
tuvo un prolongado estancamiento entre 1911 y 1926. La produccién de manufacturas para el mercado
interno procesando materias primas nacionales también evidencia un estancamiento, entre 1909 y 1920,
pero de alli en adelante es el principal componente de la recuperacion. Debe descartarse entonces que el
estancamiento del ESI se deba al mayor crecimiento de la industria manufacturera para el mercado interno

procesadora de materia prima importada.
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Grafico 3: Produccion manufactura para el mercado interno seguin origen de la materia prima (1911-1930)
(Indices 1911=100)
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Fuente: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).

La clasificacion en funcién del origen de la materia prima presenta una limitacion para el estudio del
fenémeno sustitutivo: al integrar a todas las producciones con materia prima nacional no discrimina entre
las que efectivamente debian enfrentar la competencia extranjera y aquellas que, dado el nivel tecnolégico
de la época y por la caracteristica de su productividad fisica natural, gozaban de amplias ventajas
comparativas. En estos casos no preexistia un consumo de bienes importados a sustituir. Por ello
estimamos el valor agregado de la produccién manufacturera para el mercado interno con materia prima
nacional que enfrentaba competencia externa en el mercado interno (esto es el total de esa produccién

menos los rubros carnico y lacteo). El Cuadro 6 presenta los resultados de esta estimacion

Cuadro 6: Desempeiio de la industria manufacturera (1911-1930) segtin mercado de destino, origen de la
materia prima y exposicion a la competencia externa (Tasas a.a.)

Periodos PBI Ind. | Mercado Mercado Interno
Man.
Total Total | Externo | Total | M. Prima Materia Prima Nacional
importada | Total | c/comp. s/comp.
1911-30 33 2,9 3,7 2,8 2,2 3,7 49 2,7
1911-20 0,5 1,5 1,9 1,5 1,9 0,7 43 -2.7
1920-30 6,0 41 53 4,0 2,5 6,5 5,5 7,8
1900-30 34 3,7 2,6 3,8 4.2 34 5,0 2,2

Fuente: Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).
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De esta informacion surge que entre 1911 y 1930 la industria manufacturera procesadora de materia
prima nacional orientada al mercado interno que enfrentaba competencia extranjera, tuvo un desempefio
superior: 4.9% a.a. frente al 2.7% a.a. de la que no enfrentaban competencia extranjera. Si la manufactura
que creci6 fue la que competia con bienes importados, entonces lo debi6 hacer en base a la sustitucién de
esos bienes para cuya adquisicion existieron fuertes restricciones durante la guerra y la inmediata posguerra.
La industria local ocup6 entonces la demanda no satisfecha por los bienes de consumo importados.

Lo que resulta paraddjico es que en el subperiodo 1911-1920 la industria manufacturera procesadora
de materias primas importadas tuvo un mejor desempefio que la procesadora de materia prima nacional
(1.9% y 0.7% promedio anual respectivamente) cuando existian serias limitaciones a la importaciéon que
afectaban el normal suministro de insumos y materias primas. ¢Como puede ser que las mismas
restricciones a la importacion de bienes de consumo que permiten explicar el crecimiento de la industria
local, no hayan afectado también sus posibilidades de desarrollo siendo que dependia de las importaciones
para funcionar? Por el momento sélo podemos apuntar que, como veremos a continuacién, las

importaciones de materias primas tuvieron una recuperaciéon mas rapida que las de bienes de consumo.

Las importaciones

En el ano 1930, el volumen fisico del total de las importaciones de bienes de consumo (bebidas, tabaco,
alimentos, textil, vestimenta, calzado, y otros), y materias primas habfa aumentado 28% con respecto al del
afio 1911 (Cuadro 7). Sin embargo, la tendencia fue descendente hasta 1922. Este descenso podria
explicarse por una caida del consumo y/o por la sustitucién de bienes importados por productos
nacionales. No obstante, la produccién manufacturera crecié a un ritmo muy lento hasta 1920, lo que
estarfa en contradiccién con la hipétesis de la sustitucion en el primer subperiodo (1911-20) cuando las
importaciones descendieron en mayor grado. Si sélo se considera la producciéon de bienes con materia
prima nacional que enfrentan la competencia del exterior (esto es, excluyendo carne y leche), ésta presenta
un ritmo de crecimiento de 4,4% a.a. hasta 1920.

En el segundo subperiodo (1920-1930) el producto manufacturero experiment6 un gran crecimiento
(5.5% a.a.) que no fue acompafiado por una caida de las importaciones de bienes de consumo. Por tanto,
ese crecimiento no puede imputarse a la sustitucion. La ausencia de la barrera de proteccion adicional que
habia significado la guerra y la crisis de posguerra, supuso una mayor exposiciéon a la competencia

extranjera. De alli que las importaciones se recuperaran. El crecimiento manufacturero se basd, entonces,
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en la ampliacion de la demanda interna, que dio margen para el crecimiento tanto del consumo nacional
como del importado.

La evolucién de las importaciones es consistente con las del ESI y la produccién industrial antes
consideradas. El ESI también muestra dos periodos, uno de crecimiento hasta 1920 (que significaria la
posibilidad de la sustitucién), y otro de estancamiento sin reversion desde 1921 hasta 1930. Por su parte, la
produccién manufacturera con destino al mercado interno cayé hasta 1915, y crecié6 desde entonces
superando ampliamente el nivel de 1911 desde 1922. Para precisar en qué rubros se produjo la sustitucién
cotejemos el comportamiento de las importaciones y de la produccion de bienes de consumo a partir de la

informacion sintetizada en el Cuadro 7.

Cuadro 7: Importaciones por rubros (1911-1930) (Indices: 1911=100)

Volumen fisico

1911 1915 1920 1925 1930

Bebidas 100 55 35 50 25
Tabaco 100 100 92 123 173
Alimentos 100 84 114 198 204

Textil 100 75 102 91 80

Vestimenta 100 57 66 88 29
Calzado 100 47 9 100 106
Varios 100 98 102 170 188
Subtotal Bienes de 100 78 98 133 128

Consumo
Materias Primas 100 63 87 131 106
Combustibles 100 109 238 304 628
Por habitante

Bienes de Consumo 100 71 81 98 85

Materias Primas 100 57 72 96 70
Combustibles 100 97 197 224 415

Fuentes: Direccién General de Estadistica, ob.cit.; Bertino, Magdalena y Tajam, Héctor (1999).

La sustituciéon en las bebidas continué en el curso de nuestro periodo, en particular del vino y
aguardientes. Entre 1911 y 1930, su importacién disminuy6é en grandes proporciones, mientras la
produccién crecié a 6% anual. El posible aporte de la sustitucion del consumo importado al crecimiento
del producto, en el caso de las bebidas, habria significado el 63% del aumento de la produccién en 1911-
1930 (Cuadro 5).

En el caso del tabaco este paralelismo también se presenta, pero solamente hasta 1920. De alli en
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adelante, la produccién se estancé y la importacion practicamente se duplic. El posible aporte de la
sustitucion al cabo del perfodo en 1930 habria sido casi nulo.

Para los alimentos la situaciéon no es clara. La produccion interna, exceptuando la carne, tuvo un
aumento sostenido en estos 19 afios, fundamentalmente hasta 1921 donde crecié a 6% a.a., y se estanco
luego. La importacién se mantuvo por debajo de los registros de 1911 hasta 1922, y en 1930 los duplicaba.

En la produccién textil y el calzado hay también una continuidad del proceso sustitutivo que habia
comenzado a fines del siglo XIX, especialmente en el dltimo rubro (zapatos de cuero y alpargatas). A
diferencia de los productos textiles laneros, hubo un descenso pronunciado de la importacion de textiles de
algodon (vestimenta interior, cobertores, toallas) que, dada su preponderancia, determiné una caida
importante del consumo importado del rubro textil, que se mantuvo a lo largo del periodo. Esto se
correlaciona con el crecimiento sostenido de la produccion textil para todo el periodo y en particular de la
industria algodonera. El aporte de la sustitucion fue muy importante, alcanzando 91% del aumento en la
produccién textil durante 1911-1930.

Finalmente, en lo que tiene que ver con los bienes de consumo, realizamos un agregado de
Importaciones Varias, en las cuales se destacan las disminuciones de importaciones de articulos de papel y
carton, envases de vidrio, paraguas y sombrillas y velerfa. En lo que hace a la rama papel e imprenta, su
produccién tuvo un mediano crecimiento para todo el perfodo (4% a.a.) pero muy acelerado en los afios
veinte (7,7% a.a.), sin duda asociado a la disponibilidad de materias primas e insumos industriales
importados, pero sin efectos sustitutivos considerables. El crecimiento del mercado interno dio para
aumentar el consumo de origen local e importado.

En definitiva, las importaciones agregadas de bienes de consumo aumentaron en volumen fisico a lo
largo del periodo. Sin embargo, disminuyeron si tenemos en cuenta su oferta por habitante. Esta evolucion
contiene dos perfodos muy marcados: hasta 1922 de descenso, luego tendencia creciente ante el cambio en
la situacién internacional del comercio. Encierra, ademas, situaciones particulares de clara sustitucion con
otras de inferior consumo por la crisis de guerra y posguerra. En el caso del rubro textil, el nivel de las
importaciones por habitante descendié aun mas que el del conjunto de los bienes de consumo. En 1930, se
ubicaban en 79% de su nivel de 1911, habiendo alcanzado en 1922 un piso de 55%. Este comportamiento
esta intimamente relacionado con un componente de sustitucion al que ya hicimos mencién, que tiene que
ver con el desarrollo de la industria algodonera y su correlato en la disminucién de las importaciones de
vestimenta interior y de tejidos (en particular franela) de algodon.

La importaciéon de materias primas, de acuerdo a nuestra muestra, se mantuvo practicamente

estancada a lo largo del periodo 1911-1930, incluso luego del profundo descenso provocado por los
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problemas del comercio mundial durante la PGM. Coherentemente, algo parecido le sucedi6 a la industria
manufacturera que transformaba materias primas importadas, con excepcion de la textil algodonera, la cual
recién en 1926 recuperd el nivel de produccién que ostentaba en 1911, y a partir de esos afos crecié
aceleradamente. De ahi que el empuje fundamental en torno al crecimiento manufacturero del pais entre
1911-1930 haya sido dado por la evolucion de los sectores procesadores de materia prima nacional, ya fuera

para la exportacion o destinado al mercado interno.

Conclusiones

En este articulo nos propusimos responder una serie de preguntas relativas al desarrollo de la industria
manufacturera uruguaya en 1911 y 1930. Nuestro analisis confirma que la industria crecié pero no varié
sustancialmente su participacién en la generacién de la riqueza nacional. Dicho de otra forma: aunque no
hubo un proceso de industrializacion, no debe dejar de anotarse el importante dinamismo evidenciado por
el sector. Por otra parte, mientras que la industria exportadora (basicamente la frigorifica) tuvo un
importante crecimiento con fuertes oscilaciones, las ramas orientadas al mercado interno (alimentos y
bebidas, vestimenta y calzados, textil) evidenciaron un crecimiento moderado pero sostenido.

Para evaluar si ese crecimiento de la produccién para el mercado interno fue principalmente el
resultado de un proceso sustitutivo de importaciones o una respuesta exitosa ante el crecimiento del
mercado interno (sin que ello implicase necesariamente la sustituciéon de los bienes importados), hemos
estudiado la evolucién de las importaciones en relacion a la oferta total de bienes y a la produccion local, y
la trayectoria del producto y de las importaciones de diversas ramas de bienes manufacturados orientadas al
mercado interno.

El peso relativo de las importaciones en la oferta total de bienes cayé entre 1911 y 1930. Si se
comparan los datos en los extremos temporales del periodo, se observa que en 1930 la participacion
porcentual de las importaciones en la satisfaccion de la demanda local de bienes fue de 29,5% mientras que
en 1911 alcanzaba un 40,5%. Si toda la diferencia se imputase a la sustitucién de importaciones, entonces la
importancia relativa de ésta (lo que la CIDE denominé “efecto sustitucion de importaciones” o ESI) puede
estimarse en un 27% (la relaciéon porcentual entre las importaciones efectivamente realizadas en 1930 y la
diferencia con las que se hubieran realizado de mantenerse el coeficiente de 1911). Reconocimos dos fases
en la evolucion del coeficiente de importaciones durante el perfodo: primero una caida progresiva del peso

de las importaciones entre 1911 y 1920. y luego un estancamiento del mismo entre 1921 y 1930.
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La producciéon manufacturera para el mercado interno, que habfa crecido hasta 1911, muestra una
caida importante entre 1912 y 1915, seguido de una recuperacion que en 1920-1922 supera los niveles de
1912 y luego crece en forma continua hasta 1930. Este comportamiento es mas estable que el evidenciado
por la produccion manufacturera para el mercado externo, afectada por fuertes oscilaciones. La industria
doméstica fue capaz de responder a una demanda interna en expansion, que no fue totalmente satisfecha
por las importaciones, cuya participacion relativa cae en los mismos afios.

Entre las ramas manufactureras orientadas al mercado interno, el comportamiento agregado de las
que procesan materias primas importadas muestra un ciclo de caida y recuperaciéon entre 1911 y 1920,
seguido de un estancamiento recién superado hacia el final del perfodo®. Por tanto la estabilizacion del
coeficiente de importaciones en los veinte, mas precisamente la detencién de su caida en un momento en
que crecfa la producciéon manufacturera orientada al mercado interno, no puede explicarse a partir de un
crecimiento de la manufacturacién de bienes intermedios y materias primas importadas (maderera,
papelera, grafica, etc.). En conclusién, la detenciéon de la caida del coeficiente de importaciones en un
periodo de crecimiento de la produccién nacional sélo puede explicarse como el resultado del crecimiento
de la demanda interna que la produccién nacional, aun creciendo, no llego a satisfacer totalmente.

Por su parte, el total agregado de las ramas que procesan materias primas e insumos nacionales,
estuvo estancado hasta 1921, pero luego crece en forma importante. Sin embargo, se trata de industrias que
producen bienes no sustitutivos (carnica y lactea, que fueron ademas las que mas crecieron en los afios
veinte) -dicho de otra forma, que no enfrentan competencia externa- o que ya habfan completado el
proceso sustitutivo con anterioridad a 1911 (panificadora, fideera). Por tanto, su crecimiento en estos afios
no implicaba precisamente una reducciéon de la importacién de bienes de consumo.

El comportamiento de las importaciones de bienes de consumo y materias primas mostré un
aumento del 28% en 1930 con respecto a su volumen fisico de 1911. Sin embargo, las importaciones por
habitante revelan un proceso decreciente hasta 1922, incrementandose luego hasta 1928, con un resultado
tinal un 14% inferior a 1911.

Entre los bienes de consumo, las tnicas ramas cuya importaciéon cae fuertemente son bebidas,
textiles y calzado. Se trata a su vez de industrias cuya producciéon doméstica crecié en estos afios,

continuando procesos sustitutivos ya detectados en el periodo anterior a 1911. En los otros dos rubros que

25 Hstas eran las industrias que tenfan un mayor potencial sustitutivo por tratarse de lineas de productos cuya
demanda no era totalmente satisfecha por la produccién doméstica. Por tanto su estancamiento tiene un doble efecto
sobre el problema estudiado: ni contribuye a la sustitucién, ni presiona sobre la demanda de importaciones.
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integran el agregado bienes de consumo (tabaco y alimentos) no es posible reconocer procesos de este tipo.
Por el contrario, aumentan las importaciones tanto en volumenes totales como por habitante.

Por lo tanto cabe concluir que la sustituciéon de importaciones en este periodo no constituyé un
factor relevante para el crecimiento de la industria manufacturera. La importancia relativa de la sustitucién
fue menor, excepto en las ramas de productos textiles, calzado, bebidas, y algunos subrubros de
alimentacion como harinas y panificacién. L.a mayorfa de estos rubros eran precisamente aquellos en los
que el proceso sustitutivo ya se habfa casi completado con anterioridad a 1911. Para terminar, puede
decirse que, basandonos unicamente en las informaciones incompletas que hemos relevado, entre 1911 y
1930 ningun nuevo rubro importante dentro de la produccién manufacturera se incorpord al proceso
sustitutivo de importaciones. La sustitucion no puede considerarse un factor explicativo relevante del
moderado crecimiento manufacturero constatado en estos afios.

Como siempre, la investigacion responde parcialmente las preguntas iniciales y abre nuevas
interrogantes. Para el caso estudiado la pregunta central es: ¢cual es la variable que explica entonces el
crecimiento industrial? A nuestro juicio, el trabajo aqui presentado deja planteada la perspectiva de una
respuesta en la que habrd que seguir indagando. En principio, ésta surge de una combinacién de dos
factores.

Uno de ellos es la demanda externa, puntal del crecimiento de un componente fundamental del
producto manufacturero en el perfodo como sin dudas lo era la industria frigorifica. Pero su desempeno
sectorial presenta grandes variaciones, precisamente porque la demanda externa experimenta fuertes
oscilaciones en el periodo. El otro factor es el importante crecimiento de la demanda interna (por el doble
efecto del crecimiento demogtrafico y de la capacidad de consumo), que explicaria el mas moderado pero
sostenido incremento de la produccién nacional de bienes de consumo de las ramas no exportadoras de la
industria manufacturera. Esto permitié amortiguar las grandes oscilaciones a que se vio sometida la
industria orientada al mercado externo, lo cual se evidencia en la trayectoria menos accidentada del total del
producto manufacturero. También hemos comprobado que, aunque no crece, el coeficiente de
importaciones deja de caer en los afios veinte, deteniendo el proceso de las décadas anteriores. Por tanto, la
expansion del mercado interno habria sido suficiente para absorber la creciente produccion local y la
también creciente importacién de bienes de consumo.

El crecimiento de las importaciones de bienes que se producian localmente evidencia la existencia de
una demanda insatisfecha. Cabe entonces preguntarse, ¢por qué la industria nacional no logré avanzar mas
en el proceso de sustituciéon de importaciones? Podrian considerarse dos probables respuestas. En primer

lugar, existe un lapso entre el momento en que se importa la maquinaria y aquel en que se comienzan a
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sentir sus impactos sobre la producciéon. Por ello, aunque en la segunda mitad de la década de 1920 se
produjo una fuerte importaciéon de equipos y maquinarias, es altamente probable que el crecimiento
resultante de la oferta doméstica de bienes de consumo no se haya verificado en esos afios. En segundo
lugar, la relacién de los precios locales con respecto a los internacionales, o sea la competitividad precio de
la produccién nacional, era desfavorable para la industria uruguaya aun después del pago de aranceles de
importacion. Esa relacion mejord entre 1917 y 1923, pero a partir de 1924 los términos de intercambio se
deterioraron hasta llegar en 1930 al nivel de 1916. No debe dejar de considerarse que en la segunda mitad
de los afios veinte se concretd la recuperacion de la industria europea. El reaforamiento de la tarifa de
aranceles uruguaya en 1924 es un indicio de que éstos no estaban protegiendo suficientemente a la
produccion nacional frente a una oferta europea en crecimiento.

Ha sido una tesis frecuente la que sostiene que las guerras mundiales, y en general los shocks externos,
fueron un factor relevante para explicar los impulsos industriales en América Latina. Frente a ella, otras
posiciones han jerarquizado el impacto de las politicas industrialistas impulsadas desde el Estado como un
factor de mayor importancia, en particular en momentos en que los sectores medios y urbanos lograron
introducir una brecha en el orden politico oligirquico heredado del siglo XIX. Respecto al primer asunto,
de acuerdo a nuestro estudio, podemos sefialar que la PGM no tuvo un efecto unidireccional sobre el
desempefio econémico en general ni sobre el industrial en particular. Por el contrario, el conflicto bélico
indujo un ciclo que incluye un impacto inicial contractivo de la actividad local seguido de una recuperacion
que se vuelve la base de una posterior fase expansiva. Respecto al segundo asunto, si el shock externo de
1914 no tuvo un papel decisivo desde el punto de vista del desarrollo industrial, ;qué puede decirse de la
orientacion industrialista verificada en las politicas pablicas impulsadas por el batllismo? El particularismo
extremo de muchas medidas de proteccion o promocion muestra la ausencia de una estrategia
industrializadora global y evidencia la influencia las intervenciones directas de los agentes econémicos
sobre la fijacién de las politicas concretas. La concepcion econdémica prevaleciente entre los dirigentes y
gobernantes batllistas, les llevé a hacer de la politica arancelaria el instrumento principal de la politica
industrial. Esta proteccion arancelaria exponia fuertemente la suerte de la industria nacional a los vaivenes
de los precios internacionales, haciendo que el nivel de la proteccion efectiva finalmente dependiese de

variables que, por su naturaleza, estaban fuera de la capacidad de intervenciéon del Estado uruguayo.
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