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INTRODUCCION

1. Presentacion del tema y justificaciéon

En este libro se estudiard un momento clave en la construccién de la
burocracia publica en Uruguay: los afios que van desde 1919 a 1933 que
son aquellos donde imperé6 la segunda constitucién del pais y el primer
periodo democratico en términos estrictos.! Se estudiara dicho proceso
de construccién en un espacio preciso: la relacién entre los poderes de
gobierno (ejecutivo y legislativo) y el Banco Repiblica (BROU). E1 BROU
era ya en ese momento la principal institucién financiera del pais. Asi-
mismo era el pilar de la politica econémica en la medida en que el banco
cumplia funciones no sélo vinculadas al crédito sino también al manejo
de la moneda (banco central).

La eleccién del Banco Republica se justifica en dos puntos que en
nuestra opinién son centrales para la cuestién que se desarrollard en
este libro:

1. Siqueremos entender el debate sobre la fisonomia de la burocra-
cia estatal entre 1920 y principios de los afios de 1930 es nece-
sario remontarse a los origenes histéricos del BROU. Uno de los
ejes de discusién sobre la creciente burocracia publica en aque-
llos afios, tiene que ver con el problema de cémo interpretar y
hacer uso de la autonomia administrativa de las organizaciones
de este tipo. Este mecanismo de la autonomia administrativa se
inicia formalmente con la carta organica del BROU en 1896 y
luego se consagra en la constitucién que entra en funcionamien-
to en 1919.2 El origen histérico de la cualidad auténoma de las

1. Gerardo Caetano (1993) y Goran Lindahl (1971) son algunos de los
historiadores que més han profundizado en el periodo que interesa en este libro.
Lindahl justifica la excepcionalidad de este periodo en el hecho de que a partir de
1919 la ciudadania y los partidos —en un marco de profundizacién democratica—
pasan a ser los ejes centrales de la vida politica del pais. Este hecho no sélo era
novedoso en el pais sino también en el contexto latinoamericano.

2. Autonomia que en el articulo 100 de la constitucién de 1919 se extiende a los
siguientes institutos: “Los diversos servicios que constituyen el dominio industrial
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empresas publicas en Uruguay estd ligado a la fundacién del
BROU, organizacién que —a la postre— seria la primer empresa
publica.

2. El BROU es un clasico ejemplo de organizacién que opera en un cam-
po altamente técnico, pero que a la vez debe cumplir con fines socia-
les que pueden chocar con los requerimientos técnicos que hacen al
gobierno “racional“ de la organizacién. Esto lleva a conflictos hacia
dentro y fuera de la organizacién y principalmente en lo que hace a
la relacién entre la visién que desde la politica se tiene de la orga-
nizacién y su manejo (encarnado en el gobierno, sus poderes y las
maquinarias partidarias) y la visién del actor burocratico (el funcio-
nario de carrera en el sentido weberiano). El marco legal de relacio-
namiento entre la organizacién y los poderes piblicos es central en
cémo se dirimen estos conflictos. La inexistencia de reglamentacio-
nes claras o la existencia de reglamentaciones que admiten una am-
plia gama de interpretaciones derivan en conflictos entre burécratas
y politicos cuya resolucién marca fuertemente el destino futuro de
las organizaciones y de los campos organizacionales.

Como consecuencia de los dos puntos anteriores, estudiar los con-
flictos entre el BROU y el Ejecutivo entre los afios de 1920 y principios
de los afios treinta, es mucho mds que un conflicto entre una parte de la
burocracia y los poderes: ahi pueden rastrearse los origenes de patrones
de relacionamiento y estructuracién de la burocracia que trascenderdn
largamente al BROU y su destino en la vida econémica nacional. Si esto
ultimo es posible, ésta investigacién aportard elementos exploratorios y
descriptivos sobre la historia de la relacién entre la administracién y las
politicas piblicas en Uruguay. Como seiiala Guy Peters, hay un vinculo
directo entre ambas:

El sistema politico participa en la elaboracién de politicas
publicas que beneficiardn a algunos miembros de la sociedad y
perjudicaran a otros.....Sin embargo, las leyes carecen de sentido
si no se aplican, y aqui es donde interviene la administracién
publica. Los administradores —incluida la policia~ reciben la en-
comienda de poner en préictica las leyes de la legislatura o los
decretos de un ejecutivo. (Peters, 1999: 80-81)

del Estado, la instruccién superior, secundaria y primaria, la asistencia y la
higiene publicas”.
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2. Pregunta de investigacién

El periodo que va desde la década de 1870 hasta la segunda década
del siglo XX es el momento histérico de la consolidacién y centralizacién
del poder estatal y en el mismo se pasa desde un Estado de curio liberal
a un Estado interventor en la economia. El corolario de este proceso es
la institucionalizacién de la democracia con la constitucién de 1919. Con
esta reforma se inician la depuracién de los procesos eleccionarios y los
arreglos institucionales que conducirdn a la coparticipacién de los dos
partidos tradicionales en la administracién.

En las primeras décadas del siglo XX, con Batlle y Ordofiez en la
presidencia,® se consolidan las principales instituciones que mediaran
en la intervencién en la economia por parte del Estado: las empresas
publicas o entes aut6nomos.* Dichos entes —en su mayoria— tenian una
particularidad muy saliente desde el punto de vista institucional: eran,
precisamente, auténomos en un pais cuyos cimientos constitucionales
prefiguraban un estado “unitario y centralista” al decir de historiadores,
constitucionalistas y contemporédneos. No es sencillo definir brevemente
cudl era el contenido de dicha autonomia, pero basicamente la misma
implicaba que los directorios de las empresas o entes tenian potestad de
“libre, franca y general administracién”, con capacidad de designar y des-
tituir funcionarios y de elaborar su propio presupuesto. Los directorios,
a su vez, eran designados por el Ejecutivo con previa venia del Senado.5
Es preciso recordar en este punto, que segin la constitucién de 1830 —~en
curso al momento de la creacién de los primeros entes— el poder Adminis-
trador recaia en el Ejecutivo.

Es asi que la descentralizacién administrativa y la creacién de una
burocracia estatal auténoma comienza en Uruguay con elementos empa-
rentados con las reformas que por la misma época (1870-1920) se imple-
mentaban en Europa y Estados Unidos (Ramos, 2004). Esto en un con-
texto con problemas diferentes. El elemento en comiin que se puede resal-
tar con las reformas del Civil Service en Inglaterra (Informe Northcote

3. Mis precisamente, en su segunda presidencia: 1911-1916.

4. Luego de 1933 y en un contexto econémico y politico diferente, las empresas
piblicas también serdn usadas con fines regulatorios junto a otros andamiajes
institucionales destinados a tal fin.

5. Este modelo, que es el que corresponde a la Primera Carta Orgdnica del
Banco de la Republica (1896), se repiti6 —con variantes que delimitaban diversos
grados de autonomia—~ para las empresas piublicas creadas durante la segunda
presidencia de Batlle ya referidas.
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