CUADERNOS DEL CLAEH n.c 100
Montevideo, 2.2 serie, afio 33, 2012/1
ISSN 0797-6062 Pp. 79-104

Autonomia administrativa y control
democratico en la construccion del Estado
uruguayo (1919-1933)

Marcos Baudean*

*  Sociélogo (Universidad de la Reptblica)
y méster en Politicas Publicas (Universi-
dad ORT Uruguay). Docente de Meto-
dologfa de la Investigacién en la Licen-
ciatura en Estudios Internacionales de
Facultad de Ciencias Sociales y Admi-
nistracién, Departamento de Estudios
Internacionales, Universidad ORT Uru-

guay. ana.baudean@gmail.com>
RECIBIDO: Mayo de 2011

ACEPTADO: Agosto de 2011

Resumen

En el articulo se aborda el problema de la autonomia
administrativa de los entes auténomos en Uruguay desde
una perspectiva institucionalista. El dominio industrial
y comercial del Estado fue la principal herramienta de
intervencidn estatal en la economia en las tres primeras
décadas del siglo xx. Con la autonomia administrativa
se pretendia separar la administracién de problemas
complejos de las angustias politicas o financieras de los
gobiernos. Se suponia que este mecanismo permitiria una
intervencién racional del Estado en la economia al privi-
legiar los criterios técnicos de actuacion sobre los criterios
politicos. Sin embargo, la autonomia administrativa no
estaba prevista en la Constitucién de 1830. La solucién
propuesta en el articulo 100 de la Constitucién de 1919
deja en manos de la ley la reglamentacién definitiva de
la autonomia administrativa de cada ente auténomo. Los
intentos de los gobiernos por reglamentar la autonomia
administrativa durante los afios de 1920 se encontraron
con la oposicién de los entes auténomos. En los entes,
especialmente en el més antiguo que era el Banco de la
Republica Oriental del Uruguay (BROU), existia una fuerte
cohesién entre directorios y principales funcionarios de
carrera. Los gobiernos enfrentaban un nuevo actor, el
actor burocrético que pugnaba por mantener la situacién
de autonomia consolidada en los afios previos ala puesta
en marcha dela Constitucién de 1919. El repaso de estos
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conflictos arroja luz sobre el presente en la medida en que muchos de los problemas actuales
relativos a la intervencion del Estado tienen una larga historia en Uruguay.

Palabras clave: Estado, Uruguay, administracién ptblica, empresas publicas, reforma
constitucional, historia econémica.

Abstract

The article explores the problem of administrative autonomy at the level of public enterprises
from an institutional perspective. The «industrial and commercial domain» was the main
tool for State intervention in the economy during the first three decades of the Twentieth
Century in Uruguay. Administrative autonomy was conceived as the shield used to separate
the administration of complex issues from the political and financial anguishes of govern-
ments. Allegedly, through this mechanism, rational State intervention in the economy
would rely on technical rather than on political considerations. However, administrative
autonomy was not forseen in the 1830’s Constitution. The proposed solution stated in Art.
100 of 1919’s Constitution provided that legislation was to regulate on the administrative
autonomy of each public enterprise.. However, all governments’ attempts to regulate on
administrative autonomy would steadily face opposition from public enterprises during
1920s. A strong cohesion between Directors and high civil servants had been formed in the
majority of public enterprises, especially in the Banco de la Republica Oriental del Uruguay
(BrOU), which was the oldest public enterprise. Governments had to face a new agent, the
bureaucratic actor who fought hard to keep autonomy untouched during the yearsleading to
the instauration of 1919’s Constitution. A review of these conflicts sheds light on the present,
since many of the problems in relation to State intervention have a long history in Uruguay.

Keywords: State, Uruguay, Public Administration, Public Enterprises, Constitutional Reform,
Economic History.

INTRODUCCION

Elllamado dominio industrialy comercial del Estado fue la principal herramienta de interven-
cién estatal en la economia en las tres primeras décadas del siglo xx (lo siguen siendo hoy en
dia, aunque de una manera diferente). El proceso de construccién de dicho dominio arranca
con la fundacién del BROU en 1896. La intencién original por la cual se dio autonomia admi-
nistrativa al instituto fue separar la administracién de problemas complejos, de las angustias
politicas o financieras de los gobiernos. Construir institutos de intervencién en la economia
que no estuvieran sujetos al juego de la politica menuda (al decir de Carlos Real de Aztia)
fue uno de los propésitos orientadores en la forja de los entes auténomos. Este principio fue



AUTONOMIA ADMINISTRATIVA Y CONTROL DEMOCRATICO... 81

imaginado como un mecanismo que permitirfa una intervencién racional del Estado en la
economia privilegiando los criterios técnicos de actuacién sobre los criterios politicos. Sin
embargo, la autonomia administrativa presentaba un problema crucial para el andamiaje
institucional del Estado: no estaba prevista en la Constitucién de 1830. Al momento en que
sereformala Constitucion (hacia 1917), el problema aparece aloslegisladores como un tema
de dificil resolucién. El articulo 100 de la Constitucién que entra en vigencia en 1919 pretende
dar una solucién a esta anomalia. Sin embargo, la solucién propuesta deja en manos de la
leylareglamentacién definitiva de la autonomia administrativa de cada ente auténomo. Esta
resolucion no logra corregir los problemas previos y plantea otros que deberdn ser resueltos
por los gobiernos sucesivos. Un elemento clave de los intentos de los gobiernos por abordar
la definicién de la autonomia administrativa durante los afios de 1920 es que se encontraran
con la oposicién de los mismos entes auténomos, los cuales no querran ceder en cuanto al
grado de autonomfa alcanzado previamente. En estos, y especialmente en el mas antiguo
que era el BROU, se habia forjado una fuerte cohesién entre los directorios y los principales
funcionarios de carrera que lideraban el instituto.

Los gobiernos se enfrentan a un nuevo actor, el actor burocratico que pugna por
mantener la situacién de autonomia, consolidada en los afios previos a 1920.

Desde una perspectiva general, el objetivo de este articulo es describir el primer
impulso racionalizador del Estado uruguayo. En particular, se aborda un aspecto crucial de
ese primer impulso que fue el surgimiento dentro de las empresas ptiblicas de un personal
jerdrquico con caracteristicas particulares. La principal hipdtesis es que al amparo de la
autonomia administrativa surgi6 un estamento de burdcratas con una conciencia de su
rol en la politica democrdtica. Se intentard mostrar cémo este grupo de high civil servants
se percibia a si mismo como un grupo necesario y diferente del actor politico. Se cree que
esta hip6tesis ilumina un aspecto poco estudiado de la construccién del Estado uruguayo
y sus mecanismos de intervencion en la economia y la sociedad. Tradicionalmente se ha
estudiado el rol de los politicos, de los empresarios, de los trabajadores y las diferentes
formas de articulacién de estos actores en la conformacidn de las estructuras del Estado
uruguayo. Este articulo quiere agregar un actor maés, el cual se cree que tiene su propia
historia para contar: los altos mandos de la burocracia publica.

Elfoco del trabajo estd en el Banco de la Reptiblica y en la figura de su primer gerente
de carrera, don Octavio Moratd.

1. MARCO ANALITICO

A continuacién, se delimitan las dimensiones analiticas empleadas para abordar el objeto
de estudio. Se enunciardn inicamente las principales hipétesis con las cuales se interrogara
el material empirico recolectado. El lector que asi lo quiera, puede profundizar el marco
tedrico en Baudean (2011).
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Delareflexién de Max Weber sobre la burocracia se toma el énfasis que este hace en
laimportancia del marco legal en la construccién de los roles que llevaran a cabo politicos
yburdcratasy en la definicién de las caracteristicas organizacionales de la burocracia. Con
esta idea como guia se abordara el marco constitucional y legal que dio forma al sistema
de empresas publicas en su origen y particularmente al Banco de la Reptblica.

Del institucionalismo de corte estructuralista se toma la hipdtesis segin la cual en
el momento en que el Estado conquista cierta autonomia en el manejo de problemas
especificos se convierte en arena del conflicto social (Evans, Rueschemeyer, 1985). Esta
hipétesis conduce a precisar cudles eran los aspectos criticos de la autonomia administrativa
que generaban conflicto entre burocracia y clase politica.

La perspectiva neoweberiana de Rudolph y Hoeber Rudolph (1984) permite profun-
dizar en la importancia del manejo del poder hacia el interior de la organizacion. En este
sentido, se intentard mostrar cuéles eran los problemas que directores y altos burécratas
del BROU veian en la posibilidad de mayores controles del poder politico en el manejo
interno de la organizacion.

La reflexién de Morstein Marx (1963) sobre el high civil service lleva a darle especial
importancia al pensamiento del actor burocrético. De aqui el foco en el pensamiento de
Octavio Moraté. Dicho pensamiento serd interpretado como un indicador de la autoper-
cepcion que los altos burdcratas tenian sobre su rol en la politica democrdtica.

Por ultimo, de la corriente neoinstitucionalista (Meyer, Rowan, 1991) interesa ex-
plorar la hipétesis seguin la cual las organizaciones son construidas y modeladas en su
estructura y funcionamiento por los valores y principios institucionalizados prevalecientes
enlas sociedades donde estdn insertas. Esta hip6tesis permite prever que las organizacio-
nes que se alejan de dicho entorno de valores y principios institucionalizados encontraran
problemas en su consolidacién y legitimacién. En consecuencia, el trabajo de reconstruc-
cién histérica realizado enfatiza en los conceptos institucionalizados a lo largo del siglo XIX
sobre la estructura del Estado, el valor politicoy social de la burocraciay la organizacion del
sistema financiero. La idea de la autonomia administrativa obtenia legitimidad de ciertos
principios institucionalizados sobre las finanzas asi como entraba en conflicto con otros
vinculados a la relacién entre los partidos y sus bases sociales.

2. EL PROBLEMA DE INVESTIGACION
EN SU CONTEXTO HISTORICO

El periodo que va desde la década de 1870 hasta la segunda década del siglo xx es el mo-
mento histérico de la consolidacién y centralizacién del poder estatal. Alli se pasa desde
un Estado de cufio 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
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reforma se inician la depuracién de los procesos electorales y los arreglos institucionales
que conducirdn a la coparticipacion de los partidos tradicionales en la administracién.

En las primeras décadas del siglo xx, con Batlle y Orddniez en la presidencia,! se
consolidan las principales instituciones del Estado que mediardn en la intervencién en
la economia: las empresas publicas o entes auténomos.? Estos entes eran, precisamente,
auténomos en un pais cuyos cimientos constitucionales prefiguraban un Estado unitario
y centralista, al decir de historiadores y constitucionalistas. Dicha autonomia implicaba
que los directorios de los entes tenfan potestad de libre, franca y general administracion:
capacidad de designar y destituir funcionarios y de elaborar su propio presupuesto. Los
directorios, a su vez, eran designados por el Ejecutivo con previa venia del Senado.? Sin
embargo, segtin la Constitucién de 1830 —en curso al momento de la creacién de los
primeros entes— el poder administrador recaia en el Ejecutivo.

Asi, la descentralizacién administrativa y la creacién de una burocracia estatal au-
ténoma comenz6 en Uruguay con elementos emparentados con las reformas que por la
misma época (1870-1920) se implementaban en Europa y Estados Unidos (Ramos, 2004).
El elemento en comun era el problema de «resolver el como se deberd producir la politi-
zacién y despolitizacién simultdnea que se debe operar al interior del sistema ejecutivo
de gobierno» (Ramos, 2004). Es decir, el problema de cémo construir una burocracia
meritocratica relativamente auténoma de los vicios de la politica pero, al mismo tiempo,
capaz de servir a los gobiernos democraticamente elegidos.

Sin embargo, el origen del concepto de autonomia tiene una historia que se hunde
en los problemas del Estado uruguayo en el siglo x1x. En particular, el problema de ge-
nerar una estructura estatal con autonomia financiera de los sectores econémicamente
dominantes en el pais. El Banco de la Reptblica fue pensado —entre otros fines— para
resolver este problema.

En la coyuntura marcada por la crisis de 1890, uno de los problemas centrales que
proponia una institucién bancaria vinculada al Estado radicaba en la desconfianza que
este vinculo despertaba en los sectores que dominaban el crédito a nivel local. En un
sistema de patrén oro, dicho grupo tenfa multiples mecanismos para desestabilizar el
normal desarrollo de una nueva institucion estatal. La autonomia de la que gozaria por
ley el BROU (desde 1896) fue una férmula de compromiso, fruto de la debilidad del Estado

1  Mas precisamente, en su segunda presidencia, 1911-1916.

2 Luego de 1933, y en un contexto econémico y politico diferente, las empresas ptiblicas también fueron usa-
das con fines regulatorios junto a otros andamiajes institucionales destinados a tal fin.

3 Este modelo, que es el que corresponde a la primera carta organica del Banco de la Republica (1896), se re-
piti6 —con variantes que delimitaban diversos grados de autonomia— para las empresas publicas creadas
durante la segunda presidencia de Batlle y Ordéiez.
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frente al capital financiero local. Dicha autonomia aseguraba a este tiltimo que la nueva
institucién no iba a ser manipulada para sofocar las angustias financieras de los gobiernos.

Ahora bien, hay dos elementos escasamente subrayados en toda su importancia en
lo que respecta a esta creacion institucional (la descentralizacién via la creacién de entida-
des auténomas). En primer lugar, que esta idea se constituy6 en una verdadera tradicién
en Uruguay. Pero lo mds importante es que esta tradicion de autonomia® fue defendida y
Jundamentada en conceptos de eficiencia organizacional e interés publico por las mismas
empresas, sus directorios y altos jerarcas (especialmente en el caso del BROU). Esto es de
resaltar porque —en el lenguaje tedrico que se emplea en este trabajo— es un indicador
del temprano desarrollo de un actor burocrético con conciencia de un rol diferenciado
del actor politico partidario asi como de otros actores sociales.

En segundo lugar, el BROU fue a la postre el modelo sobre el cual se inspiraron las
otras empresas publicas del periodo. Conla fundacién del BROU el concepto de autonomia
administrativa aparecié por primera vez en su maximo grado de expresion (Sayagués Laso,
1991, pp. 225-253). Batlle y Ordoéiiez vislumbré en la formula organizacional de la auto-
nomia una forma eficiente de administrar organismos complejos y sujetos a la sospecha
de manejo politico, y 1a respetd, difundié y alentd.

El concepto de autonomia se volvié problemético cuando se le quiso dar estatuto
constitucional. La primera solucién fue la del articulo 100 de la Constitucién de 1919.
Fue una solucién incompleta. Desde la entrada en vigencia de la Constitucién llevé a
polémicas tanto en el nivel juridico como entre las nuevas empresas y el Poder Ejecutivo.
Tras varios intentos frustrados de reglamentacién del articulo 100 a lo largo de la década
de 1920, este quedd sin reglamentar. El Consejo Nacional de Administracién (cNA)® tenia
a su cargo la supervision general de los entes.

En sucesivas reformas constitucionales, la tradicién autondémica persistié y se de-
sarrollé en la Constitucién (1934, 1942 y 1952). Pero lo hizo manteniendo caracteristicas
diferentes a las originales. En 1983, Solari y Franco escribian que las autonomias de las
empresas publicas fueron altas hasta 1930,° que con la Constitucién de 1934 comenzaron
averse limitadas y se habia cerrado un ciclo de recentralizacién hacia la Constitucién de
1967. Asimismo sugerian que el estudio de las autonomias a posteriori de 1967 es mas
complejo de lo que parece si uno se gufa exclusivamente por el marco legal.”

4 Tradicién que tuvo tiempo de madurar y permear la conciencia de los burdcratas de carrera del Banco de la
Republica por lo menos a lo largo de tres décadas (desde la fundacién del instituto hasta entrada la década
de los treinta).

5 Segunla Constitucién de 1919, el Poder Ejecutivo se dividia en dos organismos: presidente y Consejo Nacio-
nal de Administracién, con funciones especificas y diferenciadas.

6  Unaprueba tangencial de ello son los debates con los gobiernos que se verdn en el cuerpo central de esta tesis.

7  «Hasta esta tltima fecha [1967], sin embargo, la autonomia real frente al Poder Ejecutivo era elevada salvo
en los casos, cada vez mas frecuentes, de pérdida de la autonomia financiera. [...] Sin embargo, la cuestién
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Ahora bien, poco se sabe de los debates y tensiones que se generaron en el periodo
histérico que va de 1920 a 1933, momento en que la autonomia de las empresas puiblicas
fue fuertemente criticada. ; Cudles fueron las posiciones de politicos y burdcratas en torno
ala autonomia?, ;cudles eran los grandes temas que se discutieron?, ;qué alternativas se
planteaban para dar solucién a los conflictos generados?

En el resto del articulo se abordan dos temas que permiten responder parcialmente
las preguntas planteadas.

Primero, la sancién constitucional de la autonomia administrativa de los entes au-
ténomos (1917-1919). Este es el marco legal que da pie a los encuentros y desencuentros
entre el BROU y el Poder Ejecutivo durante el periodo de duracién de la segunda Cons-
titucién que tuvo el pais (1919-1933). Encuentros y desencuentros que fueron pautados
por la discusién del alcance que la nueva Constitucién daba a la autonomia del instituto
(particularmente en lo referente a la elaboracién y sancién de su presupuesto) y la defini-
cién del estatuto de sus funcionarios (el debate acerca de si estos debian ser considerados
funcionarios publicos o especiales).

Segundo, se profundizara en la perspectiva burocratica sobre estos problemas. Para
ello se abordara el pensamiento de Octavio Morat6, gerente del BROU entre 1921y 1937.

3. LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA DEL DOMINIO INDUSTRIAL
DEL ESTADO Y LA REFORMA DE LA CONSTITUCION

El marco en el que se debati6 y se procesé la reforma que culminé en la Constituciéon
de 1919 fue una coyuntura donde se superpusieron nuevos y viejos problemas. Como
lo expone Benjamin Nahum (1998, pp. 53-54), dicha coyuntura estuvo marcada por la
resolucion de al menos tres grandes problemas.

En primer lugar, la experiencia de la guerra civil habia puesto de manifiesto la ne-
cesidad de superar las limitaciones que la primera Constitucién oponia al sufragio. En
segundo lugar, los nuevos entes auténomos creados no estaban previstos ni regulados por
la vieja Constitucién. En tercer término, y vinculado al problema anterior, la Constitucién

de la autonomia y su disminucién no es tan simple. En forma paralela a la causa financiera se va producien-
do también un proceso de pérdida de la autonomia real frente a los partidos politicos. Estos cada vez recu-
rren con mas fuerza al sector empresarial estatal, como recurso politico. La paradoja es que dada la estructu-
ra de los partidos, la pérdida de autonomia frente a ellos puede traducirse muy a menudo en el surgimiento
de la posibilidad de afirmar la autonomia frente al Poder Ejecutivo, inclusive en casos de imposibilidad de
autofinanciamiento». Mds adelante concluyen: «[...] surge la interrogante sobre si lo més caracteristico del
periodo actual es la disminucién generalizada de las autonomias, lo que en algunos aspectos parece evi-
dente, o una compleja transformacion por la cual antiguas autonomias reales han sido sustituidas por otras
diferentes, pero no menos reales» (Solari, Franco, 1983, pp. 94-95).
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de 1830 era excesivamente centralista y ponia en manos del presidente de la Republica
una suma de poder que lo convertia en figura clave en la sociedad. Esta centralizacién
era un problema para la democracia y la reforma constitucional debia dar una respuesta.

Envirtud de esta agenda, la discusién de dicha Constitucién fue uno delos momen-
tos ideolégicos mas importantes del siglo xx en Uruguay (Panizza, 1990). Basicamente se
discutié todo el andamiaje institucional que ordenaba la vida politica del pais.

El problema juridico que representaba la existencia de organismos y servicios tuvo un
largo proceso de discusidn que derivo en la redaccion del articulo 100 de la Constitucién
de 1919. Las diferentes posiciones sobre el problema se verdn a continuacién.

3.1. Posiciones sostenidas en el Parlamento sobre el problema
de la descentralizacién (previo a la Constituyente de 1917)

El siguiente es un resumen de las principales posiciones sostenidas en los debates par-
lamentarios, tal como las resume Sayagués Laso en el Tratado de derecho administrativo
(1991, pp. 144 y 145). Basicamente se sostuvieron tres criterios diferentes frente al problema
de los nuevos organismos y servicios descentralizados:

Posicion 1. Las cartas orgdnicas creadas mediante la ley eran inconstitucionales
cuando consagraban una descentralizacién amplia. El principal argumento giraba en
torno a la defensa del Poder Ejecutivo como jefe superior de la administracion y al cual
laley no podia quitar las potestades que la Constitucidn le atribufa expresamente (dictar
reglamentos, nombrar y destituir empleados publicos) para cederlas a las autoridades de
los nuevos entes. Por otra parte, se cuestionaba fuertemente el hecho de que los presu-
puestos de gastos de algunas organizaciones (caso del BROU) pudiesen ser sancionados
por sus propios directorios o con aprobacién del Poder Ejecutivo, desconociendo de esta
forma la competencia del Parlamento para autorizar los gastos publicos.

Posicion 2. Las cartas orgénicas creadas por la ley eran constitucionales. Esta po-
sicién fue mantenida por quienes defendieron la creacién de los entes en el Parlamento
(fuertemente por el sector batllista, pero también por blancos principistas como Martin
C. Martinez). Resume Sayagués Laso (1991b, p. 145):

Se argumentaba diciendo que el Presidente era el jefe superior de la administracién
general de la Reptblica, pero no de las administraciones especiales que el legislador
crease; por tanto, concluiase que la ley podia dar amplios poderes de decisién a las
autoridades de esos servicios. Un razonamiento analogo los llevaba a limitar la com-
petencia del Poder Legislativo en materia presupuestal. [énfasis original]

Posicion 3. Las cartas organicas creadas por la ley no eran constitucionales ni
inconstitucionales, sino extraconstitucionales. Esta posicién fue defendida por algunos
legisladores que votaron favorablemente la creacién de los nuevos entes. Se argumentaba
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que la Constitucién de 1830 no prevefa la descentralizacién administrativa por servicios,
que comenz6 a desarrollarse a posteriori por la via de los hechos y por circunstancias
especiales. En consecuencia, «el texto constitucional no la habia permitido ni prohibido,
sino simplemente ignorado» (Sayagués Laso, 1991, p. 145).

Los grandes temas que dividian las opiniones se centraban en:

— Los poderes de decisién de los directorios de los entes y su relacién con la posi-
cién institucional del Poder Ejecutivo.

— La autoridad de la ley para crear dichos servicios frente a la autoridad de la
Constitucién misma.

— La competencia del Parlamento frente a los presupuestos de gastos de dichos

servicios.

Como puede observarse, se trata de una compleja mezcla de problemas juridicos,
por una parte, y otros que van directamente a la relacién entre politica y administracién.
Estaba en juego la progresiva constitucion de 4reas de la administracién que —de seguir
las pautas de desarrollo que mantenfan— podrian constituirse en arenas de decisiéon
con alta independencia de los partidos en materias econémicas, financieras y sociales. El
problema radicaba en la precaria situacién que tenfa el Parlamento frente a estos nuevos
segmentos de la administracién.

3.2.La Convencion Constituyente

Hubo coincidencia entre los constituyentes en que la nueva Constitucién consagrase el princi-
pio delaautonomiay en que el proyectado Consejo Nacional de Administracién (CNA) tuviese
a su cargo la superintendencia de dichos organismos. Las mayores divergencias surgieron
en torno a la definicién de la autonomia y a la conveniencia o no de extenderse sobre esta
en el texto constitucional. Habfa una diversidad de situaciones en los grados de autonomia
que tenian los organismos y servicios descentralizados y también en la independencia eco-
némica que podian llegar a tener frente al Ejecutivo. Esto condujo a que no prosperara entre
los constituyentes la idea de Martin C. Martinez de darle un contenido preciso al concepto
mismo de autonomia. Predominé la idea de que serfa la ley la que fijaria la extensién de la
autonomia en cada caso. En consecuencia, el reconocimiento constitucional de la descentrali-
zacion se redujo a un solo articulo (articulo 100),8y no se explicité el alcance de la autonomia.

8 Articulo 100: «Los diversos servicios que constituyen el dominio industrial del Estado, la instruccién su-
perior, secundaria y primaria, la asistencia y la higiene publicas seran administrados por Consejos Aut6-
nomos. Salvo que sus leyes los declaren electivos, los miembros de estos consejos serdn designados por el
Consejo Nacional. A este incumbe destituir a los miembros de los consejos especiales con venia del Sena-
do, ser juez de las protestas que originen las elecciones de los miembros electivos, apreciar las rendiciones
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Esto generd la necesidad de definir con mayor precision la relacién entre el cNA ¥
los diversos entes mediante la ley. Dado que preexistian diversas opiniones a nivel poli-
tico sobre el tema y que los entes tenian posicién tomada en defensa de la autonomia, se
generaron debates y enfrentamientos mientras duré la Constitucién de 1919 que nunca
llegaron a resolverse en forma coherente y unificada.

Pese a estos problemas, el articulo 100 fue un logro en varios sentidos. Constituciona-
liz6 el proceso de descentralizaciéon administrativa que se habia iniciado al margen de la
Constitucién de 1830. Con ello consagré un amplio traspaso de poderes de administracién
hacia los consejos directivos o directorios de los entes.

3.3. Las bases legales del conflicto entre gobierno y burocracia

Teniendo en cuenta estas disposiciones constitucionales, el problema estaba en resolver
qué pasaba con las previas leyes orgdnicas de los entes y servicios descentralizados: el
articulo 100, ;derogaba o no esas leyes? En caso afirmativo: ;en qué medida se habia
operado dicha derogacién? (Sayagués Laso, 1991, p. 151).

El BROU? se amparaba en la frase «serdn administrados por consejos auténomos»
para considerar derogadas de las previas leyes orgénicas todo lo referente a los controles
administrativos que eventualmente el Ejecutivo pudiera imponer en el gobierno del
instituto. Asimismo, en la postura institucional del BROU se consideraba como taxativos
todos los casos de intervencion del cNA enumerados en la segunda parte del articulo 100.
En general, la postura de los entes fue acompanada por la doctrina juridica de la época, y
la mayor discrepancia estuvo en el tema de las potestades presupuestales (donde juristas
como Demichelli, Ramela de Castro y Martin C. Martinez mantenian posturas diferentes)
(Sayagués Laso, 1991, p. 152).

Por su parte, el Poder Ejecutivo (fundamentalmente el cNA) y el Parlamento sostu-
vieron la tesis de que el articulo 100 consagraba solamente el principio de la autonomia,
dejandola precisién del alcance de esta en manos del legislador. En consecuencia, mientras
no se dictase la ley reglamentaria se deberian considerar vigentes todos los articulos de
las previas leyes orgénicas que preveian intervenciones del Ejecutivo o el Parlamento en
la administracién de los entes.

Esta divergencia dio lugar a enfrentamientos entre los poderes y las empresas. En
opinién del autor —pese a no tener evidencia contundente al respecto— las empresas se

de cuentas, disponer las acciones competentes en caso de responsabilidad y entender en los recursos ad-
ministrativos segun las leyes».

9 Junto con el BROU, también defendian esta posicién los entes auténomos que tenian en lo previo un grado
similar de autonomia.
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vieron en la obligacién de exagerar sus fueros autonomistas debido a que la Constitucién
de 1919 implicaba por primera vezla coparticipacién de ambos partidos tradicionales en la
conduccién de temas administrativos de gobierno. Es plausible que las empresas —frente
aun CNA que incluia arepresentantes de la oposicién por primera vez— buscasen separar
més radicalmente su administracién de las injerencias de los poderes como forma de
preservar el amplio margen de maniobra al que estaban acostumbradas.

3.4. Conflictos por la autonomia administrativa: 1920-1932

Se verd en este apartado un informe de los intercambios entre los poderes del Estado y los
entes auténomos en lo que referia al manejo administrativo de estos. Dado que el mirador
que se ha elegido para observar el objeto de estudio es el BROU, se estudiardn los conflictos
surgidos en torno a la direccién de este banco. A lo sumo se hard referencia a problemas
surgidos respecto a la banca publica y alglin tema general sobre las empresas publicas.!?

Esta lista seguramente no es completa. Los debates que se enumerardn surgen de la
bibliografia consultada (memorias y balances del BRouU, 1896-1940; BROU, s/f; Martinez,
1964; Moratd, 1943 y 1976; Solari, Franco, 1983; Nahum, 1993 y 1998).

Sise segmenta el periodo en términos analiticos, puede observarse que en la primera
mitad de los anos de 1920 el problema predominante era la reglamentacién del articulo
100. Sin embargo, en esta década no se lleg6 a una solucién reglamentaria definitiva a los
problemas planteados por este articulo.

A partir de 1923 comenzaron a sumarse nuevos ejes de debate. Uno de ellos estaba
vinculado a los trabajadores de las empresas ptblicas. Por un lado, lo concerniente al
estatuto de los funcionarios de las empresas publicas y por otro la eventual participa-
ci6én de estos en las ganancias de las empresas. El primer tema era muy polémico. La
posicion del BRoU (en la cual la argumentacién de Moratd es clave) tendia a considerar
a los empleados de las empresas como empleados ptiblicos diferentes de los empleados
de la Administracién central. La idea de fondo es que dicha segmentacién es necesaria
para asegurar agilidad alas jerarquias de las empresas en la toma de decisiones relativas

10 Debe destacarse que estos conflictos se dieron en el marco de una discusiéon mayor acerca del rol del Estado
en la sociedad y la economia. No se profundizaré en los vinculos entre los debates entre burocracia y pode-
res con los debates societales acerca del rol del Estado. Sin lugar a dudas la posicién de los altos burdcratas
de las empresas tenia articulaciones tanto con los partidos como con los grupos sociales (por ejemplo, em-
presarios) que intervinieron en esta polémica. Para una visién del respaldo politico a la posicién autonomis-
ta de las empresas puede verse el libro del autor (Baudean, 2011, cap, 5). Para la articulacién entre militancia
empresarial y participacién en los directorios de las empresas ptiblicas puede leerse con interés el trabajo de
Nelly Da Cunha (1994). Si bien es claro que el interés empresarial (particularmente rural) estuvo presente en
altos cargos de direccién de las empresas, no hay estudios que ahonden en la influencia de esa presencia en
la politica ptiblica del periodo.
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al personal (particularmente la contratacion, sancion, despidos y ascensos).!! Esta idea
de segmentacidon tenfa defensores en los sectores progresistas de los partidos Blanco y
Colorado (Baudean, 2011, cap. 5). No se ha recogido evidencia histérica clara acerca de
las perspectivas opuestas a esta segmentacion. Es claro que entre los funcionarios de la
Administracién central se cuestionaba fuertemente la idea (Moratd, 1943).

Silos de 1920 fueron anos de discusién centrada en aspectos relacionados a los vin-
culosjuridicos entre empresasy poderes del Estado y a temas organizacionales, la década
de 1930 sum6 otro eje de discusion: las diferencias entre el BROU y el gobierno sobre la
politica econémica (particularmente la politica monetaria) (Moreira, Rodriguez, 2011).

Respecto a los temas de relacién entre gobierno y empresas, las leyes que surgen
del pacto del chinchulin son un intento de reglamentacién parcial del articulo 100. Su
aplicacién mereci6 una airada critica de Moraté debido a lo que percibia como una
definitiva politizacion del instituto bancario. Las leyes en cuestién fueron derogadas no
bien se instal6 la dictadura de Terra y la Constitucién de 1934 redefinié y ampli6 la sec-
cién dedicada a los entes auténomos. En esta Constitucion se refinaron los controles del
gobierno sobre las empresas y surgieron nuevos institutos, como el Tribunal de Cuentas,
que fueron cuestionados desde el BRoU (Morat6, 1976, asunto 48).

Conflictos por la autonomia administrativa entre
poderes del Estado y entes autonomos. 1920-1932

Fecha® Descripcién de episodios (1920-1932)

Primer proyecto de la Comisién de Legislacién de la Cdmara de Representantes de reglamen-
1920 taci6n del articulo 100 (miembro informante: Dr. Juan Andrés Ramirez). El proyecto no llegd
a ser discutido en el Parlamento.

Respuesta inmediata del directorio del BRou al proyecto Ramirez (a cargo de su presidente,
Agosto 1920 Dr. Claudio Williman). Tuvo publicidad en la prensay se publicé oficialmente en 1923 con el
nombre Antecedentes relativos a la reglamentacion del art. 100 de la Constitucion.

El cNA emitié un decreto por el cual resolvia que los entes auténomos debian aplicar sus res-
pectivasleyes organicas hasta tanto el Parlamento reglamentase el articulo 100 de la Constitu-
cion. Esto sucedid luego de un conflicto con la Universidad en 1922 por resoluciones dictadas
Abril 1923 por los Consejos de Facultad que, segiin opind el cNa, debian estar sujetas a su aprobacién.
Esta resolucién del cNA provoc6 una interpelacién en el Senado, que se precipité por el
conflicto entre el CNA y el Banco de Seguros que se detalla inmediatamente. Los senadores
interpelantes fueron Ramoén P. Diaz y Justino Jiménez de Aréchaga.

11 Para profundizar en estos temas véanse los capitulos 4 y 6 de Baudean (2011).
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Fecha”

Descripcién de episodios (1920-1932)

Junio 1923

Directorio del Banco de Seguros enfrentado a cNA. El BSE pretendié sancionar por si mismo
su presupuesto, considerando derogado el articulo de su ley organica que exigia la aprobacién
del Poder Ejecutivo. Ante esa actitud el CNA conmind al directorio del BSE a que reviera lo
resuelto y elevara el presupuesto.

1923

Ley de Participacién de Obrerosy Empleados enlas Utilidades de las Empresas del Estado. Por
el primer articulo se destinarian 2/3 de las utilidades de las empresas industriales del Estado a
la elevacidn de los sueldos y jornales de sus empleados y obreros hasta llegar al doble, por lo
menos, del promedio de salarios de las empresas particulares. Cubierto ese aumento podria
repartirse, en cuotas iguales a obreros, empleados y directores, el 25 % de las utilidades. El
proyecto contenia otras normas relativas a la integracién de los directorios de los entes en la
cual tendrian injerencia los empleados de estos. El proyecto fue aprobado en Diputados y
rechazado en Senadores por riveristas y nacionalistas. A la postre, los entes de todas formas
implementaron el reparto de utilidades entre sus empleados y directores. Es interesante des-
tacar que, ya en 1919, Martin C. Martinez era partidario de la participacién de los empleados
de los entes en la eleccién de directores como mecanismo de control a los eventuales excesos
del Ejecutivo. Escribe en Ante la nueva Constitucion: «Si realmente las leyes organicas de esos
institutos procurasen darles autonomia positiva, al proyectar la forma y tiempo de elegir sus
consejos, debian inspirarse en estasreglas [...] [entre otros aspectos] dar alguna participacién
en la constitucién de los mismos [los directorios] a cuerpos de funcionarios o corporaciones
no dominados por el criterio o el interés politico» (Martinez, 1964, p. 78).

1924

Segundo proyecto de la Comisién de Legislacién de la CAmara de Representantes de regla-
mentaci6n del articulo 100 (miembro informante: Dr. Edmundo Castillo). Este proyecto —que
se comenta brevemente mas adelante— tampoco llegé a ser discutido en el Parlamento. Fue
elaborado luego de que el cNA pidid alos entes auténomos su opinién acerca de lareglamen-
tacién del articulo 100. La primera respuesta, que marcaria a la postre la posicién del resto de
los entes, fue la del BROU ya referida (Sayagués Laso, 1991b).

Octubre 1924

Conferencia de Octavio Moraté (gerente del BROU) en la Caja Nacional de Ahorros y Des-
cuentos: «Los funcionarios de las industrias del Estado». La conferencia fue motivada por la
creciente publicidad contraria a la diferenciacién de los empleados de los entes auténomos
de otros empleados publicos (exclusivismos segtn los funcionarios de la Administracién
central) (Moratd, 1943).

Julio 1928

Octavio Moraté: Informe sobre las observaciones del Consejo Nacional de Administracion al
presupuesto del BROU por considerarlo elevado. Se centr6 en el tema del buen manejo de los pre-
supuestos de los entes. La autonomia de decisién en materia presupuestaria era cuestionada
por esos anos. Moraté responde con un largo y documentado informe a una mera apreciaciéon
(no un explicito pedido de informes) de un integrante del cNA (Moratd, 1976, asunto 8).

1.6.1929

El directorio del BROU pide consejo al Ministro de Hacienda para aprobar la participacion del
personal en las utilidades del banco. Luego de un largo intercambio de solicitudes y aprecia-
ciones, tanto el CNA como el ministro de Hacienda dejan en claro que el problema en cuestiéon
es facultad propia de la autonomia del BROU consagrada en su carta orgéanica.

Octubre 1931

Ley 8765. Esta ley es fruto del pacto entre batllistas y blancos no herreristas dentro del cCNA. El
pacto pasé alahistoria con elmote que le propind L. A. de Herrera: pacto del chinchulin. Dicha
ley significé una reglamentacién parcial del articulo 100y establecié normas para la designa-
cién de los directorios de los entes auténomos, sancién de presupuestos (deber de elevarlos
al Poder Ejecutivo y al Parlamento), ingreso y ascenso de funcionarios, entre otros aspectos.
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Fecha” Descripcién de episodios (1920-1932)

Octavio Morat6: Régimen administrativo del Banco de la Repuiblica (proyecto). Este proyecto
estd vinculado a las consecuencias del pacto del chinchulin. Segin relata Morat6 (1976,
p- 370), como consecuencia del acuerdo interpartidario se modificaron las funciones de la
gerencia general como jefe inmediato del personal y pasaron al directorio del Banco. Con esta
disposicidn se pretendia, obviamente, eliminar toda resistencia de la gerencia a la politica
de nombramientos cuotificados que instauraba el mencionado pacto. Moratd, ya en enero
de 1932, elaboraba un proyecto que no es mas que un intento de recentralizar la jefatura
del personal del Banco en la figura del gerente y propone una estructura de departamentos
especifica. Segin el proyecto, «los funcionarios que tienen a su cargo la direccién de los
departamentos del Banco ejerceran sus funciones reglamentarias bajo la direccién superior
del Gerente General y dentro de las normas generales que este indique». El proyecto es un
intento de garantizar centralidad en la toma de decisiones al gerente general del Banco, que
junto con los secretarios de directorio son el tinico personal de la cipula de gobierno de la
institucién que no es nombrado politicamente (Moratd, 1976, asunto 24).

Enero 1932

Octavio Moratd: El pacto de los partidos tradicionales y sus consecuencias en el Banco de la
Repuiblica. Contiene las apreciaciones del gerente general del BROU sobre las eventuales con-
secuencias negativas que tendrialaley 8765 de octubre de 1931 (fruto del pacto del chinchulin)
sobre la organizacién y la disciplina del funcionariado del BRou Este es el punto mas dlgido
del enfrentamiento entre el BROU y el CNA. (Moratd, 1976, asunto 25). A posteriori, mientras
Morat6 fue gerente general del Banco dedicé varios escritos a cuestionar diversos mecanismos
centralistas instituidos en la Constitucién de 1934 (que en su opinién cuestionaban la autono-
mia o entorpecian el funcionamiento fluido de las operaciones del Banco). Debe destacarse
que Moratd retom¢ el problema del estatuto de los funcionarios del Banco cuando en 1936
se present6 un proyecto de estatuto del funcionario ptiblico.

Febrero 1932

Octavio Moraté: Defensa de la autonomia del Banco. A propdsito de un proyecto de ley sobre
creacion de recursos para pensiones a la vejez. El gerente general del Banco cuestiona una
disposicién segtin la cual el 50 % de las sumas que pudieran corresponder a los funcionarios

Diciembre 1932 . s e . . N
iclembre de los entes auténomos y del Frigorifico Nacional como aguinaldos o participacién en las
utilidades sea destinada a integrarse a los fondos necesarios para solventar el déficit en los
recursos para el pago de las pensiones a la vejez (Morat6, 1976, asunto 30).
Diciembre 1932 Octavio Morat6: La autonomia del BROU cercenada por la contribucion legal al déficit de los ferro-
carrilesy transportes del Estado. Problema similar al punto anterior (Moratd, 1976, asunto 32).
Fecha Episodios posteriores a 1932: Descripcién.

Octavio Moratd: Estatuto del funcionario. Posicion del personal de los Bancos del Estado. Me-
Octubre 1936 morando de la Gerencia General refutando la incorporacion de ese personal a los funcionarios
ptiblicos (Moratd, 1976, asunto 46).

Octavio Morat6: Las funciones del Tribunal de Cuentas y la autonomia del Banco de la Repu-
Noviembre blica. Conflicto por la pretensién de que el Tribunal de Cuentas (creado en la Constitucién
1936 de 1934) tuviese la facultad de juzgar la utilidad o necesidad de ciertos tipos de gastos en los
entes auténomos (Morat6, 1976, asunto 48).

* En muchos casos no se pudo detallar la fecha exacta y en su lugar aparece solo el afo.
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4. LA PERSPECTIVA DE LOS BUROCRATAS:
EL PENSAMIENTO DE OCTAVIO MORATO SOBRE LA AUTONOMIA
DEL BROU Y EL ESTATUTO DE LOS FUNCIONARIOS BANCARIOS

Octavio Morat6 fue gerente del BROU desde 1921 sucediendo a Jorge West. Dejé su
puesto en 1937, cuando pasé a desempenarse como asesor técnico del Banco hasta su
jubilacién definitiva en 1940. Fue funcionario del Banco desde su fundacién en 1896.
Habfa iniciado su carrera como jefe dela seccién Responsabilidades, pas6 por Teneduria
de Libros, fue subcontador, contador general, gerente, subgerente A, hasta llegar a la
gerencia general de la institucién en 1921. Moraté no solo fue uno de los economistas
ma4s influyentes de su época, sino ademads referente permanente en cuestiones banca-
rias y financieras y activo participante en multiples actividades académicas, politicas y
técnicas a nivel nacional e internacional.!?

La sintesis del pensamiento de Moratd proviene de dos fuentes: la compilacién
de su actuacion en el BrRou titulada Al servicio del Banco de la Republica y la economia
uruguaya (Morat6, 1976) y la conferencia dictada en 1924 en la Caja Nacional de Ahorros
y Descuentos. Esta tiltima fue publicada en forma de libro, a posteriori: Los funcionarios
de las industrias del Estado (Morat6, 1943). Este material es necesariamente incompleto.
Como se consigna en Al servicio..., Morat6 conservaba en su archivo personal copia de
toda su actuacion en el BROU, con la cual llenaba unos 50 biblioratos formato oficio. De ese
archivo se incluyeron en el mencionado libro 52 informes referentes a multiples cuestiones
bancarias, econdmicas, proyectos de cambio y cuestiones de gobierno de la institucién. Por
tanto, queda dentro de nuestra exploracién aquella zona de la actuacién de Morat6 que el
recopilador de Al servicio... encontré razonable y pertinente publicar. Afortunadamente,
dicho recopilador!® seguramente conoci6 de cerca los temas de mayor importancia para
Moratd, y de los 52 informes publicados hay nueve que estdn dedicados precisamente a
la defensa de la autonomia administrativa de la institucién.

Esta sintesis tiene dos objetivos: mostrar el sentido que comportaba para Morat6 el
concepto de autonomia, como una forma peculiar de administracién alejada de lo que

12 Carlos Quijano, al revisar la actuacion del Banco Republica en la politica monetaria de los afios veinte comen-
t6: «En ese periodo de nuestra historia bancaria hay dos o tres presidentes del Banco que actian con una gran
autoridad moral, pero hay un hombre que acttia con gran autoridad técnica, no obstante la modestia de su
vida, que es don Octavio Moratd, a quien no se le ha hecho la justicia que merece» (Quijano, 1995, p. 266).

13 En el libro referido no se aclara quién fue el recopilador, pero con toda seguridad fue su hijo, el Dr. Octavio
Moraté Rodriguez. Fue este quien desde 1971 se ocup6 de realizar gestiones ante el Senado para la publi-
cacién de la obra (Moratd, 1976, pp. 5-8). Es razonable pensar que el hijo de Moraté conocia de cerca las
preocupaciones de su padre dado que naci6 en 1901 y contaba con 42 afios a la muerte de su padre.

14 Véase Morat6 (1976), asuntos n.°¢ 5, 8, 9, 24, 25, 30, 32, 46 y 48.
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él llam¢ el régimen desquiciador de la Administracion puiblica (Morat6, 1976, p. 370), y
mostrar los argumentos que emple6 Morat6 para defender las prerrogativas del BROU
para autoadministrarse (dentro de lo que establecian la Constitucién y la tradiciéon ad-
ministrativa del instituto).

4.1. El concepto de autonomia y su sentido en la
vida politica nacional segin Octavio Morato

El punto basal de la defensa que hace Morat6 de la autonomia administrativa del BROU es
la vision histdrica que tiene de esta. Es decir, suidea de que la autonomia es un producto
peculiar de la historia del pais. Como ha sido senialado (Solari, Franco, 1983), el origen
histérico de la descentralizacién por servicios es algo que progresivamente fue perdiendo
peso en los debates sobre las empresas publicas. De ahila importancia de los argumentos
de Moraté: su argumentacion histdrica es una prueba de que en las empresas publicas se
estaba creando un estamento muy particular de burécratas.

Hay tres grandes ejes en la visién de Morat6 sobre los entes industriales y su rol en
la vida politica y econdémica del pais:

— Hay una razon histdrica y una razon cientifica para la autonomia administrativa.

— La organizacién autonémica (o ente auténomo) no puede ser tratada como el
resto de la Administracién publica.

— Un ente auténomo busca la eficiencia de una empresa privada, pero no es una
empresa privada.

4.1.1. Hay una razon histdrica y una razon
cientifica para la autonomia administrativa

Comenzaremos por la conferencia dictada en 1924 en la Caja Nacional de Ahorros y
Descuentos sobre el estatuto de los funcionarios industriales del Estado. All{ Moraté
defendid la tesis de que los funcionarios de la banca estatal son funcionarios especiales.
El objetivo era refutar la tesis rival segtin la cual estos debian ser clasificados como fun-
cionarios publicos.

En el lenguaje de Morato, las autonomias (que constituyen la forma de organizar la
intervencién del Estado en la economia) tienen una razdn histéricay una razon cientifica.

Para Moratd, la historia impuso nuevas funciones al Estado y en la asuncién de
estas fue necesario delegar ciertos aspectos en corporaciones especializadas con va-
riables grados de libertad para decidir. En un principio hubo autonomia técnica, pero
esta no implicaba autonomia administrativa. En la Instruccién Publica, Facultades de
Estudios Superiores, Caridad Publica, etcétera, el Poder Ejecutivo era quien nombraba
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los empleados, fijaba los sueldos... Con la evolucién de estos institutos, algunos de ellos
comenzaron a adquirir grados més elevados de autonomia administrativa en la medida
en que por razén de su funcién percibian algtin tipo de renta independiente de los recur-
sos del Estado. Sucesivamente se llegé a la constitucién de los entes con mayor grado de
autonomia. Enla visién de Moratd, los bancos Reptiblica e Hipotecario fueron los tinicos
entes con autonomia completa.

Todas las escalas de autonomia que he descrito no han resultado de la concepcién de
un plan general, sino de la gravitacién de hechos, en algunos casos, de laratificacién de
situaciones especiales creadas por la participacién del Estado en empresas de servicio
general en otros y del instinto, mdas que de la visién clara de las conveniencias publicas,
en las primeras autonomias creadas; luego, de una concepcién superior perfectamente
disciplinada, que presidio las confirmaciones que se hicieron, reafirmando la politica
econdmica, dentro del terreno practico de las autonomias, al reorganizar ciertos ins-
titutos (Morat6, 1943, p. 26).

Destaca el éxito del modelo organizacional del BROU y cémo dicho éxito

constituyé el mas grande y poderoso estimulo para que el Estado se propusiera, con
seguridad de éxito, entrar de lleno a detentar la explotacién de industrias que esta-
ban en manos de particulares, ya creando privilegios, ya adquiriendo instituciones
privilegiadas, u organizandolas sobre la base de monopolios o constituyéndolas en
competencia con la industria privada (Morat6, 1943, pp. 14-15).

La base de la razén cientifica estara en la divisién del trabajo y la especializacién
de funciones.

Todas estas corporaciones [los Consejos Directivos de los servicios descentralizados]
se constituyeron con el fin de entregar una gran parte de la gestion o de las funciones
del Estado a elementos especializados o que se especializaran en ellas, aplicando asi
la conocida y provechosa férmula de la divisidn del trabajo. Los consejos o Comisio-
nes tenian, y tienen todavia, autonomia en su funcién técnica, es decir: en la funcién
primordial, que ha sido objeto o es de su constitucién. Naturalmente, la autonomia
técnica debia girar dentro de las lineas generales que sus leyes organicas habian deli-
neado, pero dentro de ellas, autonomia al fin (Morat6, 1943, p. 23).

Para Moratd, divisién y especializacion de funciones encarnan la busqueda de la
eficiencia en la Administracién puiblica:

[...] del estudio del conjunto de todas esas leyes especiales [las Cartas Orgénicas] y
de su comparacion se descubre que los grados de autonomia han sido inspirados, en
todo tiempo, por estas dos ideas directrices: division del trabajo yla especializacién de
funciones, como medio de obtener la «eficiencia» en ciertos ramos de la administracién
publica; la autonomia es el modo de realizar esos propésitos (Morat6, 1943, p. 26).
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Como consecuencia de esta manera de pensar, Moratd reclama que la autonomia
se considere en toda la extensién del vocablo una vez aprobado el articulo 100 de la
Constitucién:!5 «autonomia de gestién; autonomia de administracion, por lo menos dentro
de las lineas generales que las leyes especiales que rigen cada instituto y que no han sido
derogadas, les ha acordado» (Morat6, 1943, p. 21).

4.1.2. La organizacion autonémica (o ente auténomo) no
puede ser tratada como el resto de la Administracion publica

Moraté identifica a la Administracién publica con el predominio del patronazgo politico
en el ingreso y en el desarrollo de la carrera administrativa. Esto involucra una forma de
organizacion no cientifica, irracional, desquiciada, fruto del manejo politico de su estruc-
tura. Frente a este concepto contrapone el de organizacién autonémica como aquella
en la que es posible poner en préctica la disciplina cientifica de la administracion. Esto
dltimo es producto del hecho de no estar vinculada orgdnicamente al virus disolutivo de
la politica (Moratd, 1976, p. 370) y de tener la posibilidad de experimentar libremente con
diferentes métodos de organizacidn, tal como sucede en la empresa privada. Un claro
indicador de esta diferenciacion estéd en la contraposicién del régimen del BRouU (o de los
entes auténomos en general) como excepcional frente al de la Administracién publica
como régimen vulgar. Otro indicador es la constante asimilacién que hace Morat6 del
régimen autondémico con el de la empresa privada.

Hay dos amenazas que Morat6 intenta conjurar. Por un lado, el problema del estatus
delos funcionarios de los entes auténomos. Silos funcionarios del BROU son considerados
como funcionarios ptiblicos dos problemas enfrentan los administradores del instituto.
Primero, el problema de la inflexibilidad del régimen de funcionarios publicos (se pueden
contratar libremente pero no despedir libremente). Segundo, el problema de la autoridad
de los administradores frente a los funcionarios. Si el ingreso y la carrera estdn sujetos a
la intermediacidn politica, el instituto pierde autoridad frente a sus funcionarios. La otra
amenaza que percibe Moraté es la posibilidad de que se multipliquen los controles del
gobierno sobre las decisiones de los directorios auténomos. Més posibilidad de control
central implica, para Moratd, enlentecer la toma de decisiones del instituto.

Enlo que respecta a los funcionarios de los entes industriales, defiende la condicion
excepcional delos funcionarios del Banco (lo cual implica que no pueden ser considerados
funcionarios publicos). Justifica esta excepcionalidad en la idea de organizacion cientifica,
asimilable en su régimen de ingreso y carrera al de la empresa privada:

15 Esta misma postura defendi6 el directorio del BROU a lo largo de los anos de 1920. También coincidieron
hombres de los partidos politicos como Martin C. Martinez, que veian en el excesivo celo literalista de algu-
nos juristas una traba a la realizacién de todo el potencial de los entes auténomos.
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Los funcionarios de las industrias del Estado estan regidos por reglamentos especiales,
dictados por el Directorio de la institucién a la cual sirven. Los Directorios resuelven
inapelablemente, sobre la situacién de los empleados sometidos a su autoridad. Los
empleados publicos son agentes del Estado; como tales tienen su representacion y
autoridad dentro del puesto para el cual han sido nombrados. Los empleados de las
industrias del Estado tienen cardcter privado y, como las instituciones de que forman
parte, estan sometidos a las disposiciones del derecho comun, como cualquier parti-
cular. Los funcionarios de los Bancos de Estado, se encuentran en una posicién —de
hecho y de derecho— mds aproximada a la de los Bancos privados, que a la de los
empleados civiles del Estado (Moratd, 1943, p. 31).

Moraté critic6 —durante los afios de 1930— algunos institutos creados con el fin de
aumentar los controles centrales. Tal es el caso del Tribunal de Cuentas. Este organismo
fue creado en 1934 con el fin de realizar la vigilancia y superintendencia en todo lo relativo
a presupuestos y gestion de la hacienda publica.'® En dos ocasiones —octubre de 1934
y agosto de 1936—, Morat?6 escribi6 acerca de las disposiciones que regian al Tribunal y
como estas afectaban el normal desempefio de las funciones del Banco. En noviembre de
1936 Moraté redacté un memorando en el cual reunia sus opiniones sobre el Tribunal y
su actuacién con relacién al BRou. En los primeros dos anos de funcionamiento del Tri-
bunal habian surgido frecuentes discrepancias con el BROU en cuanto a la apreciacién de
problemas de orden técnico-contable y administrativos y sobre las maneras de resolverlos
(Moratd, 1976, pp. 524-525).

4.1.3. Un ente autonomo busca la eficiencia de una
empresa privada pero no es una empresa privada

En este punto aparece el otro elemento central de la concepcion de ente auténomo. Si
bien hay una constante asimilacién de la organizacién y administracién a los preceptos
seguidos en la empresa privada, un ente auténomo no es una empresa privada. Se orienta
ala consecucién del lucro, pero no exclusivamente. Y esto porque el ente auténomo es el
lugar, por excelencia para Moratd, del interés ptiblico, entendido como el interés nacional
mds alld de «la divisa». Cuando Morat6 trata la defensa de la autonomia presupuestaria
del BROU hace especial énfasis en este aspecto:

El Banco dela Republica no es una institucién inicamente comercial, es una institucién
de carécter publico y de utilidad publica. Como institucién comercial, consulta los

16 El articulo 201 de la Constitucién de 1934 prescribe: «La vigilancia en ejecucién de los presupuestos y la
funcién de contralor en toda gestién relativa a la Hacienda Publica, sera de cargo del Tribunal de Cuentas
de la Republica, que actuara con autonomia funcional, siendo de resorte de la ley que proyectara el mismo
Tribunal, la reglamentacién de su autonomifa, asi como la fijacién de las atribuciones no especificadas en
este capitulo».
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resultados financieros de sus negocios, hasta donde le permite asegurar la permanente
solvencia de la institucién; como entidad de cardcter publico, es un formidable punto
de apoyo de las finanzas nacionales, del crédito publico, del servicio de la circulacién
monetariay de la estabilidad de la moneda y del cambio internacional; y, en fin, en su
funcién de servicio publico, fomenta el ahorro nacional, organiza toda clase de facili-
dades que pone a disposicién del Estado y de la poblacidn en las mejores condiciones
de comodidad; atiende los intereses superiores de la produccidn, del comercioy de la
industria, conla multiplicaciény diversificacién de los servicios administrativos, técni-
cos e informativos, con el propésito principal de servir esos intereses [...] [Por tanto] no
puede decidirse sobre el peso de los gastos administrativos del Banco de la Republica,
considerados desde el punto de vista comercial, exclusivamente (Moratd, 1976, p. 121)

Y, en tanto el BROU (como ente auténomo) es el locus del interés piiblico, Moraté

siempre tiende a identificar el interés del BROU con el interés nacional. No solo el Banco
debe estar protegido —via descentralizacion autonémica— del «virus disolutivo de la po-
litica», sino también de las «conveniencias financieras del Estado».

Un texto que resume estos tres aspectos clave de la concepcién autonomista de Moraté

es «El pacto de los partidos tradicionales y sus consecuencias en el Banco de la Republica»
(Morat6, 1976), en el cual hace una dura critica al pacto del chinchulin celebrado entre los
representantes batllistas y blancos en el cNA.!7 En este documento, Moraté advierte que
las consecuencias del pacto serdn el comienzo del fin de la esencia bdsica de la formacion
de los entes autonomosyy, en particular, el fin de un estilo de direccién a nivel del BRouU:

17

La adhesién del Directorio a la férmula del Consejo Nacional de Administracién
significa:

— elrenunciamiento ala autonomia administrativa, dejandola en manos del Con-
sejo Nacional;

— la sumisién de los intereses del Banco y los del pafs, comprometidos también, a
las conveniencias financieras del Estado, identificados ambos para hacer frente
alas vicisitudes que el tiempo pueda depararle a este;

— ladestruccién dela organizacién administrativa, de fundamental importancia para
instituciones como el Banco de la Republica, y su sustitucién por el régimen vulgar
de la administracién ptblica, donde predominan, no las condiciones de prepara-
ciény capacidad, sino las ventajas de interés politico. El ingreso ala instituciény el
ascenso no seran ya concedidos al més apto; el mejor adaptado triunfara (Moratd,
1976, pp. 369-370).

Téngase presente al leer las criticas de Morat6 que él mismo era de extraccién batllista. Esto habilita a for-
mular la siguiente pregunta: ;era Morat6 al final de su vida més un hombre politico, un batllista, que un
burécrata al servicio del Estado?
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5. CONCLUSIONES

Para cerrar la reflexién planteada quisiéramos destacar tres elementos referidos al pen-
samiento del actor burocratico en los afios veinte y treinta del siglo pasado.

En primer lugar, la fuerte compenetracién entre el personal jerdrquico de carrera dela
institucién y los directorios del BROU en la defensa de los fuiteros autondmicos del instituto.

En segundo lugar, la relevancia del actor burocratico al momento de asegurar la
continuidad de los objetivos para los cuales fueron creados los entes auténomos. Es un
aspecto no menor cuando se piensa en continuidades a nivel institucional. Para Octavio
Moraté el problema que estd detrds de los cuestionamientos a las libertades administra-
tivas de los entes frente a la Administracién central es el desconocimiento de las razones
histéricas por las cuales los entes fueron dotados de dichas libertades. Consciente de que
el formato autonémico es una rareza tanto desde el punto de vista constitucional como de
los valores de la sociedad uruguaya, justifica la autonomia por razones cientificas. Por eso,
el lenguaje abstracto de la correlacion entre funcion, gestion y agente debe interpretarse
con cuidado. No se trata de retérica positivista. Es un recurso argumental esgrimido en un
momento en el cual la discusién sobre la administracién de los entes se producia en forma
desconectada con el marco histérico en el cual estos surgieron. Por eso Moraté describe
primero el marco histérico para luego justificarlo en términos cientificos.

Por dltimo, la autopercepcion del actor burocratico acerca de su rol en la Adminis-
tracién. Moratd vefa al conjunto de los entes auténomos industriales y comerciales como
un espacio privilegiado paralarealizacién del interés publico. La clave de esta posibilidad
estaba en la autonomia administrativa, ya que permitiria una administracién indepen-
diente del interés partidario. En la visién de Moratd, un directorio auténomo es aquel que
decide en funcidén de los intereses del BROU, a los cuales equipara con los intereses del
pais. Un directorio politico, con divisa, nombrado por razones politicas o acuerdos elec-
torales tendria como consecuencia transformar al BROU en una «reparticién del Estado, a
la manera de una oficina ptblica, bajo un director que no tiene facultades, atribuciones,
ni independencia ni otro criterio que aquel que le permite el pequefiisimo margen de los
reglamentos administrativos dictados por el cNA» (Moratd, 1976, p. 371).

Creemos que los tres puntos recién planteados sugieren que la investigacién sobre
la evolucién histérica de los altos mandos de la burocracia a lo largo del siglo xx puede
aportar una perspectiva enriquecedora sobre la cambiante capacidad del Estado uruguayo
para intervenir en la vida econémica.
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