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Introduccion

Este documento pretende aportar un nuevo insumo en la sistematizacion y andlisis de la
informacién relacionada con el papel de los técnicos en el gobiemo en Uruguay. El
enfoque que sustenta su parte descriptiva estd fuertemente inspirado en el esquema
pionero de Montecinos: se procura mostrar c6mo se han ido incorporando los expertos
en Ciencias Econdmicas (contadores y economistas), en los principales cargos piblicos
relacionados con el gobierno de la Economia desde 1943 hasta el presente'. A la hora de
explicar las caracteristicas del ascenso de los economistas en Uruguay he optado por
bosquejar una explicacién “econémica™ del ascenso de los economistas en Uruguay,
tomando en cuenta, por un lado, las variables que inciden en ia formacién de la “oferta”
de especialistas y, por el otro, las que influyen en la articulacién de la “demanda” de

expertos desde los partidos politicos en el gobierno y desde la ciudadania.

Como es sabido, existe una larga tradicién en el pensamiento social y politico acerca de
la participacién de los especialistas en el gobierno. Algunos autores, como Mosca,
Weber, Meynaud, Schmitter o, mucho mas recientemente, Verénica Montecinos,
Patricio Silva, Miguel Angel Centeno, Jorge I. Dominguez y Glen Biglaiser, entre otros,
se han ocupado del aspecto empirico de este problema. Todos ellos argumentan que, de
hecho, los poseedores de ciertos saberes especializados -abogados o burécratas,
ingenieros o economistas— terminan siendo los verdaderos protagonistas en el proceso
de las politicas piblicas. Otros, desde Platén a Veblen pasando por Francis Bacon y

Saint Simon, han formulado contundentes argumentaciones normativas a favor del

* Agradezco los minuciosos comentarios de Verénica Montecinos a una versién anterior de este
trabajo. Durante los Ultimos afios, en distintos momentos de mi reflexién acerca de !a relacion entre
conocimiento especializado y politica. me he beneficiado de los comentarios de numerosos colegas. Entre
ellos quiero destacar los de Gerardo Caetano. Javier Gallardo, Rail Jacob, Jorge Lanzaro, Jorge
Papaddpulos. Romeo Pérez Anton y Jose Rilla. También, muy especialmente, los de Gustavo De Armas,
mi compafiero de ruta en la aventura de intentar comprender Jas borrascosas relaciones entre intelectuales
y politica en Uruguay.

! Caben dos precisiones metodolégicas. En primer lugar, sobre !a eleccién det objeto de estudio: el
comparativamente tardio desarrollo de la disciplina hace que en Uruguay la distincién entre contadores y
economistas no sea muy relevante. Algunos de los més relevantes especialistas en Economia (como
Danilo Astori, Alberto Bension Atberto Couriel, Enrique Iglesias y Samuel Lichtensztejn, entre otros) se
graduaron como contadores y no como economistas. En segundo lugar, sobre la fecha de inicio de la
serie: el afio 1943 es el punto de referencia convencionalmente admitido como el momento de
institucionalizacién de la democracia uruguaya. Recuérdese que el sufragio universal se incorpord en
1916 y que. entre 1933 v 1942, el proceso democritico se interrumpid. Un nuevo golpe de Estado abrid
otro paréntesis en la democracia uruguaya entre 1973 y 1984. Sobre la politica uruguaya, sus partidos, sus
instituciones de gobierno y algunos de los debates mas clasicos. consultar: Lanzaro (2000); y Gonzélez,
Monestier. Queirolo v Sotelo (1999).






los afios de forja del Estado uruguayo modemo en tiempos del “primer batllismo”
(1904-1916), mostraron el papel decisivo que jugaron los ingenieros en dicho proceso.
Aldo Solari, Carlos Real de Azia, Angel Rama, entre otros, han dejado agudas
aproximaciones al estudio de la fase siguiente, cuando, fundamentalmente, como
corolario del quiebre de la democracia en 1933, los intelectuales volvieron a
distanciarse del poder politit:o.s Mas recientemente, algunos investigadores han
estudiado la relacién entre técnica y politica en la reforma de algunas politicas sociales
durante el régimen burocratico autoritario (Papadépulos 2001; Castiglioni 2001), o
durante la “segunda” transicion (De Armas 2002).

1. La evidencia empirica

Actualmente, las tres instituciones decisivas en el gobierno de la economia uruguaya
son el Ministerio de Economia, el Banco Central del Uruguay (BCU) y la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP). Los titulares de estas tres instituciones (el Ministro
de Economia, el Presidente del Directorio del BCU y el Director de la OPP) componen
el nicleo central del equipo econémico del gobiemo de turno. El Ministro de Economia

es la figura predominante dentro de este equipo.

Este esquema comenzé a funcionar en 1967, a partir de Ja creacién del BCU y de la
OPP, en el marco de la reforma constitucional de 1966. Por lo tanto, durante el periodo
anterior, puede afirmarse que el gobierno de la Economia descansaba casi unicamente
en los hombros del titular del Ministerio de Hacienda (ast se denominaba en esa época
el actual Ministerio de Economia). El Ministro, naturalmente, actuaba en estrecha
colaboracion con el Presidente de 1a Repablica. Antes de la creacion del BCU la politica
monetaria era llevada adelante por el Banco de la Republica Oriental del Uruguay
(BROU). Por ende, los cargos relevantes a los efectos de este trabajo son: para la
direccién general de la politica econémica: Ministro de Hacienda (1943-1969) y
Ministro de Economia (1970-2000); para la politica monetaria: Presidente del Directorio
del BROU (1943-196) y Presidente del Directorio del BCU (1966-2000); para la

asesoria econdmica y contralor presupuestal: Director de la OPP (desde 1967).

5 El primer panorama global de la relacion entre intelectuales y politica en Uruguay se lo debemos
al trabajo de Ulises Graceras (1970). En Garcé (2000), polemizo con la interpretacion de Graceras y
propongo una nueva pesiodizacion de la relacion entre intelectuales y poder politico entre 1830 y 1989.
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1.1  Contadores y economistas en el Ministerio

En la Tabla 1 se presenta la lista de los Ministros durante el lapso estudiado. Desde
1943 a 1958 el Poder Ejecutivo estuvo controlado por el Partido Colorado. Las
sucesivas administraciones apelaron casi siempre a integrantes del elenco politico para
el cargo de Ministro de Hacienda. Sin embargo, la eleccion récayé por regla general en
cierto tipo especifico de politicos, aquellos que se destacaban por su solvencia en
cuestiones financieras, como Ricardo Cosio, Héctor Alvarez Cina y Eduardo Acevedo
Alvarez. Generalmente, este conocimiento habia sido adquirido de forma autodidacta, a

lo largo de muchos afios de participacion en la gestion de asuntos gubernamentales.

La tinica excepcién a esta regla se registré durante la presidencia de Luis Batlle (1947-
1950), cuando se designé al Dr. Nilo Berchesi como Ministro de Hacienda. Nilo
Berchesi fue uno de los primeros egresados de la Facultad de Ciencias Econémicas
(FCE) y el primer doctor en Economia titulado por esa casa de estudios. Luego de la
efimera participacion de Berchesi, se volvio a la pauta anterior. Sin embargo, hay que
mencionar que en junio de 1956, luego de la renuncia del Ministro Armando Malet, el
Consejo Nacional de Gobierno (CNG) invitdé al Cr. Luis Faroppa, simpatizante del
partido gobernante y director del novel Instituto de Economia de la FCE, a hacerse
cargo del Ministerio. Desavenencias programaticas entre Faroppa y el CNG impidieron

que esta posibilidad pudiera concretarse.

En las elecciones de 1958 se impuso el Partido Nacional. Ese gobierno representa un
punto de inflexién muy significativo en la historia del pais. En el terreno politico,
porque puso fin a 93 aiios de predominio del Partido Colorado en los cargos ejecutivos;
en el terreno econdmico, porque adoptd un importante paquete de medidas de corte
liberal, particularmente en el terreno cambiario, monetario y comercial. Este gobierno
también es un mojén importante en lo que tiene que ver con nuestro objeto de estudio ya
que, por primera vez en la historia, un especialistas (un contador) ocupé el cargo de
Ministro de Hacienda a lo largo de todo el periodo de gobiemo. Se trata del Cr. Juan
Eduvardo Azzini, Profesor Titular de Finanzas de la Facultad de Ciencias Econdmicas
(FCE) y director de su Instituto de Finanzas. La designacién de Azzini se realizéd
estrictamente en funcién de su especializacion: el Partido Nacional necesitaba designar

a alguien que pudiera tener respuestas programaticas a la grave crisis economica y



financiera del pais. Precisamente, Azzini y su grupo de colaboradores en el Instituto de
Finanzas de la FCE habian elaborado un paquete de recomendaciones “Para el nuevo
gobierno” (Azzini, 1983, p. 95).

Tabla 1
Ministros de Hacienda (1943-1966) y de Ecoromia (1967-2000)
MINISTRO PROFESION PERIODO
fRicardo Cosio Politico y abogado 1943-1945
h{ector Alvarez Cina Politico y abogado 1945-1946
Ledo Arroyo Torres Politico y escribano 1947-1948
hilo R. Berchesi Doctor en Economia 1949-1950
{Hector Alvarez Cina Politico y abogado 1951-1952
hduardo Acevedo Alvarez Politico y abogado 1952-1954
hrmando Malet Politico y abogado 1955-1956
Wmilcar Vasconcellos Politico y abogado 1957-1958
Juan Eduardo Azzini Contador 1959-1962
alvador Ferrer Serra Politico y abogado 1963
hau] Ybarra San Maitin Contador 1964
aniel H. Martins Politico y abogado 1965
ardo Ortiz Politico y escribano 1966
Carlos Végh Garzén Ingeniero y empresario 1967
lCésar Charlone Politico y abogado 1968-1969
IA.rmando Malet Paolitico y abogado 1970
{Carlos M. Fleitas Politico 1971
if"rancisco Forteza Politico 1972
iMoisés Cohen Berro Contador 1972
IManuel Pazos Contador 1973
{Carlos Bello Politico 1973-1974
Algjandro Végh Villegas Ingeniero y economista 1974-1976
Valentin Arismendi Contador 1976-1982
iWalter Lusiardo Aznarez Contador 1982-1983
Alejandro Végh Villegas Ingeniero y economista 1983-1984
iRicardo Zerbino Contador 1985-1989
Enﬁque Braga Contador 1990-1992
Il_@acio de Posadas Politico y abogado 1992-1994
uis Mosca Politico y economista 1995-1999
Alberto Bension Contador 2000

Fuente: Base de Datos Instituto de Ciencia Politica

Durante la segunda administracion del Partido Nacional (1963-1966), el cargo
ministerial fue extraordinariamente inestable. S6lo una de las cuatro personas que

sucesivamente se desempefiaron en é! tenia titulo en Ciencias Econémicas: el Cr. Ratl



6

Ybarra San Martin, integrante del equipo de investigadores del Instituto de Finanzas de
la FCE. Los tres restantes fueron reclutados entre el personal politico con mayor

afinidad o versacion en temas economicos y en finanzas publicas.

A partir del 1° de marzo de 1967 el Partido Colorado retomoé el control del Poder
Ejecutivo hasta el quiebre de la democracia en 1973. Ni el Presidente Oscar Gestido ni
sus sucesores, Jorge Pacheco y Juan Maria Bordaberry, apelaron a economistas para
liderar el gobierno de la economia. Sin embargo, reeditando practicas comunes en las
primeras décadas del siglo, nombraron a personalidades altamente familiarizadas con
los problemas econémicos. Gestido, por ejemplo, designé al Ingeniero Carlos Végh
Garzén, una personalidad muy prestigiosa en el mundo empresarial, de trascendente
actuacion en la Camara de Comercio de la época. Pacheco, por su parte, nombr6 al Dr.
César Charlone quien ya habia ocupado el Ministerio durante los afios 30°. El Presidente
Bordaberry, finalmente, designé como Ministro a Francisco Forteza, un politico
profesional que se habia formado en el manejo de las finanzas publicas al actuar como

Subsecretario de Charlone durante buena parte de la presidencia de Pacheco.

En 1970 se introdujo una muy significativa modificacién en el nombre del Ministerio,
que dejo de llamarse Ministerio de Hacienda y pasé a denominarse Ministerio de
Economia y Finanzas. Este cambio esta asociado al fortalecimiento de la Economia
como disciplina y a la penetracion de las concepciones cepalinas en los partidos

politicos uruguayos.

A partir del afio 1972, la presencia de contadores y economistas al frente del Ministerio
de Economia se volvié mucho mas frecuente. Desde la ruptura entre la fraccion del
Presidente Bordaberry y la lista 15 (octubre de 1972) el Ministerio pasé a ser ocupado
durante un afio por contadores (primero Moisés Cohen y luego Manuel Pazos). Durante
el afio siguiente, con la designacién de Carlos Bello, esta sucesién de contadores se vera
brevemente interrumpida. Sin embargo, a partir de la designacion de Alejandro Végh
Villegas en 1974, —graduado como ingeniero en Uruguay y PhD en Economia en
Harvard en1958- el cargo ministerial se tecnificéd fuertemente. A partir de ese aiio, tanto
los militares —durante la dictadura~ como el Partido Colorado —durante las dos



presidencias de Julio Maria Sanguinetti (1985-1989; 1995-1999) y la de Jorge Batile

(desde marzo del 2000} apelaron pura y exclusivamente a contadores y economistas.’

La politica del Presidente Luis Alberto Lacalle (1990-1994) ofrece, desde este punto de
vista, un matiz importante: primero designé al Cr. Enrique Braga, para luego apelar al
Dr. Ignacio de Posadas. En ambos casos, el atributo que mas valord el Presidente al
designar a su Ministro de Economia fue la lealtad politica, aunque ambos tenian un
conocimiento basico del campo econdmico (el primero, por ser Contador, el segundo

por tratarse de un conocido y solvente propagandista de las reformas liberales).

De este repaso surgen dos conclusiones de interés: en primer lugar, que casi siempre los
Ministros han sido personalidades con un grado importante de experiencia en el manejo
de los problemas economicos (la designacion ha recaido en politicos de la tradicién de
los “haciendistas™ o en profesionales titulados en Ciencias Econdmicas); en segundo
lugar, que a partir de comienzos de la década del setenta se registré un cambio muy
significativo: la norma general paso a ser que los presidentes opten por un contador o un

economista para el cargo de Ministro.
1.2  Contadores y economistas en el Banco de Ia Repiblica y el Banco Central

Repasemos ahora las instituciones especializadas en el manejo de la politica monetaria.
Hasta 1967 las funciones bancocentralistas eran desempeiiadas por el Banco de la
Repitblica Oriental del Uruguay (BROU). En 1935, luego de un importante debate
publico acerca de la conveniencia o no de crear un Banco Central, se acordé constituir
el Departamento de Emision del BROU, con el cometido especifico de orientar la
politica monetaria. La composicién del Consejo Honorario encargado de dirigir este
Departamento revela el impacto de las concepciones corporativistas que signaron la
época: el Consejo Honorario estaba integrado por el Presidente y demas miembros del
Directorio del BROU, un delegado de los bancos nacionales privados, otro de los
bancos extranjeros a afiliados a la Cémara compensadora, un representante de la

actividad industrial y otro de la produccion rural. En definitiva, a los efectos de esta

© En julio del 2002 esta tendencia se interrumpié bruscamente cuando e} Presidente Batlle pidi6 la
renuncia del Cr. Bensién v designé en su lugar al Dr. Alejandro Atchugarry, un politico profesional.
Volveré sobre este episodio un poco més adelanie.






En la Tabla 2 opté por presentar la lista de los Presidentes del BROU hasta el afio 2000,
y no hasta 1967. Obsérvese que recién en 1978 aparece un Contador como Presidente
del Directorio. Durante los afios anteriores, el criterio prevaleciente era el de apelar a
politicos de renombre. Esto es especialmente visible durante los afios cuarenta y
cincuenta cuando al frente del BROU aparecen figuras de rango presidencial (ex
presidentes, como Alfredo Baldomir, o futuros presidentes, como Andrés Martinez
Trueba o Alberto Zubiria). Llama la atencién que, a partir de 1959, el mismo gobierno
que apel6 decididamente a un especialista como el Cr. Azzini para dirigir el Ministerio
de Hacienda haya decidido integrar el Directorio del BROU exclusivamente con el
personal politico tradicional. Como se argumentara mas adelante, es posible que esta
decision haya sido impuesta por la escasez de especialistas en Ciencias Econdmicas.
Durante los aflos del régimen burocratico-autoritario, aunque el porcentaje de expertos
en el Directorio del BROU tendi¢ claramente a aumentar, el cargo més importante, el de

Presidente del Directorio, fue ocupado durante largos periodos por personal militar.

A partir de 1983, 1a presidencia del BROU empez6 a ser sistematicamente ocupada por
contadores y economistas. Esta tendencia se consolidé durante la primera década de
restauracion democratica: tanto durante la primera presidencia de Sanguinetti (1985-
1989) como durante la de Lacalle (1990-1994), los cinco miembros del Directorio
fueron titulados en Ciencias Economicas. En la segunda presidencia de Sanguinetti
(1995-1999), los especialistas volvieron a quedar en minoria (s6lo dos de los cinco

miembros), aunque se designé como Presidente a un contador.

Como puede verse en la Tabla 3, el Directorio del Banco Central del Uruguay ha tenido
una integracion mucho mas decididamente técnica. Sin embargo, esto no lo convierte en
un organismo auténomo respecto al Presidente.” La regla general es que el Presidente
del Directorio sea un contador o un economista. Esta tendencia es especialmente
consistente desde 1972. La designacion del Dr. Ramén Diaz durante la presidencia de
Lacalle constituye, en sentido estricto, una excepcion dentro de esta tendencia en la
medida en que se trata de un abogado sin estudios formales en el campo de la

Economia. Sin embargo, Ramén Diaz tampoco es un politico de carrera: es un abogado

? El Directorio del BCU (tres miembros), como el del BROU (cinco), se renueva al principio de
cada administraci6n. Para designarlos el Presidente debe obtener el apoyo de 3/5 de los integrantes del
Senado (19 senadores de 31).
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Fallecido Berreta (ocﬁpo la prcsidencié solo 5 meses), habra que esperar el impulso del
Cr. Nilo Berchesi desde el Ministerio de Hacienda (1949-1951), para que la
planificacién vuelva a aparecer en la agenda politica. Fracasados los intentos de
Berchesi, la cuestion del planeamiento sera retomada recién por el ministro Azzini, en
especial, después del lanzamiento de la Alianza para el Progreso, en agosto de 1961.
Durante los aftos de la posguerra, el planeamiento habia cobrado un fuerte impulso en
todas partes, impulsado por el impacto del ejemplo soviético, el Plan Marshall, el
ascenso del keynesianismo y la prédica de la CEPAL. En la region, tanto el populismo
varguista como ¢l peronista ensayaron diversas modalidades de planeamiento. La Carta
de Punta del Este que institucionalizé la Alianza para el Progreso, al condicionar la
promesa de abundante apoyo financiero a la preparacion de planes econdmicos ¥y

sociales “amplios y bien concebidos”, brindé un estimulo adicional a favor de la

programacion.

Las tareas de programacion del desarrollo realizadas en Uruguay dejaron un legado
amplio pero de rastro difuso, tanto en instituciones, como en ideologias y politicas
ptblicas (Garcé 2002). El més obvio de estos aportes es, precisamente, el haber creado
las condiciones politicas que permitieron que la idea de la planificacién econémica,
fracasada en 1946 y 1949, finalmente pudiera cristalizar en el terreno de las
instituciones de gobierno. La Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE),
es decir, la oficina ad hoc que se ocupd de formular los planes entre 1961 y 1965, fue
incorporada a la constitucion con el nombre de OPP. Aunque, principalmente a partir de
los afios 80, 1a OPP ha ido perdiendo su énfasis original en la planificacién en beneficio
de su rol de disciplinamiento presupuestal, desde su creacién ha ocupado un papel de
singular importancia en el gobierno de la economia.

El perfil técnico de la oficina surge claramente de la Tabla 4. Como puede verse,
aunque existen importantes excepciones, predominan los especialistas en la direccién de
la OPP. La excepcién mas notable se verifica durante el segundo tramo del régimen
burocrético autoritario. Desde 1976 a 1985, la oficina de planificacion (que pasé a
llamarse Secretaria de Planificacién y Difusion, SEPLACODI) fue dirigida por personal
militar. Entre 1976 y 1981, el cargo de Pro-Secretario (equivalente al de subdirector)
también fue asumido por militares. Es posible que esto esté relacionada con las

tensiones entre técnicos y militares. Todo indica que los militares, a partir de 1976,
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directores distintos durante un solo periodo de gobiemno (dos técnicos, Conrado Hugues

y Javier De Haedo, y un politico e ingeniero, con experiencia empresarial, Carlos Cat).
1.4  Tres hipdtesis descriptivas

El anélisis de la evidencia presentada en los apartados anteriores permite extraer tres
conclusiones de cardcter descriptivo acerca de la incorporacion de contadores v
economistas en los més altos cargos de gobierno relacionados con la gestién de la
economia uruguaya durante la segunda mitad del siglo XX. ’

i) Aumenta significativamente la presencia de contadores y economistas en altos cargos
publicos. También en Uruguay se verifica la tendencia hacia “el irresistible ascenso de
los economistas” sefialada en otros paises (Markoff y Montecinos, 1994). Existe un
confraste importante entre los afios cuarenta y cincuenta, cuando el gobierno de la
economia dependia casi exclusivamente de la destreza de un politico con experiencia en
el manejo de la Hacienda Publica, y los afios noventa, cuando ¢l Presidente cuenta con
un equipo econdémico de especialistas en Economia, integrado por el Ministro de
Economia, el Presidente del Banco Central y el Director de la OPP.

ii) El principal punto de inflexién en la curva que describe el ascenso de los
especialistas en Economia en Uruguay se encuentra a comienzos de los arios 70°. Hay
tres mojones fundamentales en este proceso.. El primero, es el afio 1959, cuando el
gobierno del Partido Nacional designé como Ministro de Hacienda al Cr. Azzini. El
segundo, es la reforma constitucional de 1967, que cred dos instituciones fundamentales
en la tecnificacién de la gestion econdémica: el BCU y la OPP. El tercero, es el afio
1972, cuando tanto el Ministerioc de Economia como la Presidencia del BCU empezaron

a ser ocupados durante muy largos periodos por expertos en Ciencias Econdmicas.

iii) Existen diferencias de criterio importantes entre presidentes en cuanto al papel que
deben jugar los economistas. La evidencia empirica sugiere que no todos los
presidentes tienen la misma propensién a la incorporaciéon de especialistas en altos
cargos de gobierno. Juan Maria Bordaberry, Julio Maria Sanguinetti y Jorge Batlle se
han mostrado mucho mas proclives a la designacion de contadores y economistas en los
cargos estudiados que Luis Alberto Lacalle. Como vimos, Bordaberry inici6 la tradicion
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de designar especialistas en el Ministerio de Economia y en el BCU; Sanguinetti y
Batlle nombraron contadores o economistas en los tres cargos fundamentales del equipo
econdmico. Por su parte, Lacalle acudié a menudo a idedlogos del liberalismo mas que
a expertos en el sentido estricto: las designaciones de Ignacio de Posadas en Economia y

Ramoén Diaz en el BCU obedecen a esta logica.

2, Boceto de una explicacién “econémica” del ascenso de los economistas

Para que un proceso significativo de incorporacion de especialistas pueda producirse se
necesita la convergencia de una oferta de expertos significativa y de una demanda

vigorosa desde el sistema politico a favor de la tecnificacion de las politicas piblicas.

La estructuracién de la oferta de expertos depende de muchas variables distintas. En
primer lugar, esta estrechamente relacionada con el nivel de desarrollo de las
respectivas disciplinas (De Armas, 2000, p. 100): solamente empieza a graduarse un
niimero significativo de economistas una vez que la Economia alcanzé cierto grado de
institucionalizacién; a su vez, el incremento de los graduados consolid el avance de la
disciplina. Desde luego, el grado de madurez de las disciplinas no depende solamente de
su propia dinamica interna. Ademas, y en segundo lugar, estd correlacionado con
variables sociales y, mas especificamente, culturales. El tipo de cultura politica y de
ideas publicas que predominan en la ciudadania también influyen fuertemente en la
evolucién de las ciencias sociales. Por ejemplo, una cultura politica particularista
estimula politicas de ese signo, y por ende, no genera una demanda sistematica de
conocimiento especializado por parte de los gobemnantes ni favorece, por eso mismo, el
despegue de las ciencias sociales. En el plano de las ideas publicas, el predominio del
conformismo tampoco estimula la acumulacion cientifica en el campo de las disciplinas
sociales {Garcé, 2000, p. 74); la “sensacion de crisis”, en cambio, genera un estado de
alerta social que cataliza la generacion de informacion, la preparacion de diagndsticos,
la bisqueda de alternativas, y legitima la incorporacién de especialistas. Otros factores
sociales y politicos intervienen decisivamente en la estructuracién de la oferta de
expertos. Por ejemplo, y en tercer lugar, es posible que exista un desarrollo importante
del campo profesional de la Economia, pero que los economistas disponibles no estén

dispuestos a “contaminarse” incorporandose en tareas de gobiemo o a colaborar con ei
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Veamos, a continuacién, como se han dado estos procesos de formacion de la oferta y

de la demanda de insumos técnicos en el Uruguay de la segunda posguerra.
2.1  Formacién y evolucion de la oferta

El primer elemento que hay que considerar a la hora de estudiar la formacioén de la
oferta de especialistas en Economia es el proceso de formacion de la disciplina. La
Facultad de Ciencias Econdmicas (FCE) se cre6 por ley del 5 de julio de 1932, a partir
de la Escuela Superior de Comercio, en el contexto de la profunda conmocion
provocada por la crisis del 29. El dramatico contexto econdmico y social de comienzos
de la década del treinta constituyé un incentivo decisivo para la instalacién de un
proceso de formacién de especialistas en Ciencias Econdmicas. Los primeros cursos
comenzaron a dictarse en 1935 (a esta primera generacién pertenecia el Dr. Nilo
Berchesi). La generacion siguiente estuvo integrada por otras figuras llamadas a tener
una influencia fundamental en la evolucién ulterior de la disciplina: Juan Eduardo
Azzini, Luis Faroppa, Alfredo Fernandez y Ratl Alzugaray, entre otros (Bucheli, 1997).
De la mano de estas primeras generaciones, y gracias al liderazgo del Decano Cr.
Dominguez Noceto, la lista de egresados de la FCE y, por lo tanto, la oferta de titulados

iré creciendo, aunque lentamente.

La evolucidon de las Ciencias Econémicas uruguayas no dependié solamente de la
perseverancia de sus primeros cultores. Las ideas predominantes en la sociedad
uruguaya (cultura politica, imaginario) impactaron profundamente en este proceso. La
llamativa lentitud de la consolidacién de la Economia en Uruguay es consecuencia, en
gran medida, del predominio de una cultura politica particularista y de un imaginario
conformista. Este ultimo punto es absolutamente esencial: la gran mayoria de los
uruguayos de los afios cuarenta y comienzos de los cincuenta estaban convencidos que
habitaban un “rincén bendito” del mundo, a salvo de las catéastrofes politicas como las
que asolaban Europa y buena parte de los paises vecinos (De Armas y Garcé, 1997). En
un pafs asi, tan insélitamente convencido de su eterna buena suerte, no habia espacio
para el estudio sistematico. La ulterior aceleracion del proceso de formacién de
especialistas en Economia estd estrechamente ligada a la desarticulacién de este
imaginario conformista y a la toma de conciencia de buena parte de la intelectualidad

respecto a la gravedad de la crisis nacional.



La reforma del plan de estudios de 1a FCE en 1954 jerarquizod fuertemente la temética
estrictamente econdmica. Por primera vez, Uruguay empezé a formar sistematicamente
especialistas en Economfa. Durante los afios 50°, los primeros egresados de la Facultad
(Berchesi, Azzini, Faroppa, Fernandez, entre otros), ya habian acumulado una
importante experiencia en la docencia y en la investigacién, en los diversos institutos de
investigacion (Finanzas, Economia, Estadistica, Renta Nacional). Puede decirse que a
partir del segundo lustro de los afios cincuenta, la oferta de expertos en Economia y
Finanzas va volviéndose mas consistente. El incremento del interés de los estudiantes
uruguayos por la Economia estd claramente correlacionado con el proceso de
estanflacion que se instala en el pais a partir de 1955. Otra vez, la crisis misma estimulo
1a formacidn de recursos humanos en el campo econdmico.

La experiencia de la planificacién econémica realizada en la CIDE entre 1961 y 1966
permitié acelerar répidamente la formacion de expertos. Los cursos de Desarrollo
Economico llevados a cabo por la CEPAL, FCE vy 1a CIDE, y los cursos del ILPES en
Santiago de Chile, constituyeron un punto de inflexién fundamental en la formacién de
la “masa critica” en el campo de la Economia. La tecnificacién de diversos cargos a
comienzos de los sesenta no hubiera sido posible sin este largo proceso de preparacién

de recursos humanos,

Llama la atenci6n, en contraste con el caso chileno, que en la formacion de esta oferta
de especialistas en Economia durante esos afios, los uruguayos no hayan apelado casi
nunca a Universidades extranjeras. Algjandro Végh Villegas, con su solitario y
tempranisimo doctorado en Economia Politica en Harvard (1958-1960), constituye un
caso excepcional. El casi undnime provincianismo de los contadores y economistas
uruguayos de la segunda posguerra contrasta con la politica seguida durante muchos
afios por la elite politica e intelectual de Uruguay: durante el siglo XIX y hasta
comienzos del siglo XX, los estudios en el extranjero —el doctorado en Paris— eran

practicamente un requisito imprescindible para integrar la “clase politica”.

La formacién de recursos humanos no se convierte automaticamente en una oferta
efectiva de especialistas disponibles por todos los gobiernos. El caso uruguayo muestra
que es posible que los expertos no estén dispuestos a desempefiarse en cargos publicos.
El primer caso que permite ilustrar este punto es la negativa del Cr. Faroppa a
incorporarse al gobierno en 1956. En este caso, fueron diferencias ideologicas Jas que lo



1&

alejaron de la funcién publica. Sin embargo, el momento mds significativo desde este
punto de vista es el lustro anterior al quiebre de la democracia en 1973. Durante este
lapso, la intelectualidad se enfrenté abiertamente con las dos administraciones de la
época: los universitarios que colaboraban con el gobierno desde puestos de gobierno

fueron expulsados de la Universidad de la Repiblica.

2.2  Formaciény evolucién de Ia demanda

No hay tecnificacidn sin una oferta consistente y nutrida de expertos. Pero tampoco
puede verificarse un proceso de incorporacion de expertos, sin una demanda igualmente
persistente y abundante de insumos técnicos en la gestion gubernativa. Muy a menudo,
pero muy especialmente en tiempos de crisis, politicos y ciudadanos demandan la

incorporacion de especialistas en altos cargos piiblicos.

El ascenso de los técnicos no debe ser leido en clave elitista, como si fuera el resultado
de la conspiracién de una secta. Como ha sefialado con claridad Patricio Silva a
proposito de Pablo Ramirez —Ministro de Finanzas del primer gobiemo del Coronel
Carlos Ibafiez (1927-1931) y de su feam de expertos (los “cabros™), el ascenso de los
técnicos puede responder a una clara demanda ciudadana de conocimiento especializado
(“the quest for technical expertise™). Explicando este punto, ha dicho Silva: “La relacion
entre la sociedad civil y la tecnocracia ha sido vista generalmente desde una perspectiva
negativa, recalcando la forma en que la opinién publica constituye un obstaculo para la
expansion de la influencia tecnocratica. Menos atencién se ha prestado a aquellas
situaciones en que la opinion publica puede facilitar la adopcién de soluciones
tecnocraticas (1998, p.62). En suma, el ascenso de la tecnocracia producido durante el
gobierno de Ibafiez habria sido facilitado por las “circunstancias histéricas y politicas”,
esto es, la acentuacion durante la década del 20” del descontento de los chilenos con la

democracia y los politicos (Silva, 2001, pp.92-96).

Sobre todo a partir del estallido de la crisis econdmica a mediados de los afios 50°,
también en Uruguay se fue conformando una reaccién contra los politicos y a favor de
la incorporacién de especialistas en el gobiemo. En la formacién de la demanda de
tecnificacion en Uruguay incidieron distintos factores. En primer lugar, el desconcierto

de los principales actores politicos ante la crisis: los colorados recurrieron al Cr.
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Faroppa (en 19'56)!y los blancos al Cr. Azzini (en 1959) buscando respuestas cientificas
y propuestas técnicas frente a una crisis econdémica de grandes proporciones. Vale decir,
el conocimiento especializado es demandado por los propios politicos cuando se ven
enfrentados a enigmas que no alcanzan a descifrar apelando a sus herramientas
tradicionales. En segundo lugar, la presencia de expertos en cargos piiblicos responde
también a una importante modificacién en los criterios de legitimidad de la accion
politica. A medida que la crisis avanza y que las politicas tradicionales se muestran
incapaces de enfrentarla, la propia ciudadania comienza a demandar politicas diferentes.
El ascenso de contadores y economistas es inseparable de esta demanda ciudadana. En
Urnguay, durante toda la década del 50° y la del 60°, la ciudadania recibié desde
intelectuales y técnicos un mensaje sistematico dirigido a persuadirla respecto a la
profundidad de la crisis y a la necesidad de abordar reformas estructurales
racionalmente concebidas. La revista Marcha, dirigida por el Dr. Carlos Quijano
(politico, periodista, y prestigioso especialista en Economia), y los ya mencionados
trabajos de 1a CIDE, en este sentido, realizaron una obra “pedagégica” muy influyente.
La formacion de una demanda ciudadana a favor de la tecnificacién del gobierno es
inseparable del despliegue argumental de estas dos instituciones. La prédica de los
organismos internacionales (OEA-BID-CEPAL) a favor de la formulacién de
programas cientificos de desarrollo durante los afios de apogeo de la Alianza para el
Progreso, facilitaron la difusién publica y la incorporacién por parte de grupos y
ciudadanos de una nueva concepcion del gobiemo, que cuestionaba el particularismo y

reclamaba politicas programéticas técnicamente bien fundamentadas.

La conformacion de esta demanda ciudadana a favor de la racionalizacién, la
modernizacion y la tecnificacion de las politicas, trajo como consecuencia la aparicion
de un nuevo tipo de actores politicos, que buscaron construir sus apoyos electorales
cuestionando el “cortoplacismo” y el “empirismo” de la politica tradicional, y
expresando la demanda de una politica “nueva”, “moderna”, “racional”. Durante los
afios 60°, la escena politica nacional presencié la emergencia de este tipo de politicos. El
despegue de Wilson Ferreira dentro del Partido Nacional, de Jorge Batlle (junto a su
colaborador favorito durante aquellos afios, Julio Maria Sanguinetti) y de Zelmar
Michelini dentro del Partido Colorado, sélo puede ser cabalmente explicado a partir de
esta circunstancia. De este rapido repaso surge un aspecto tedrico de alto interés: la

demanda de incorporacién de especialistas no es, por lo tanto, necesariamente
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analogfa con el mecanismo del mercado. Para que los especialistas se incorporen en
altos cargos es necesario que se “crucen” oferta y demanda. En las caracteristicas de la
oferta inciden muchos factores, desde las peculiaridades del campo profesional hasta la |
ideologia de los propios expertos y sus pautas de interaccion con el poder politico. La
demanda, a su vez, depende de factores recurrentemente sefialados en la literatura como
la situacién econémica del pais. Sin embargo, el caso analizado permite abundar en
otras variables como la tradicion ideolégica y las estrategias de supervivencia politica

de los partidos.

Una parte importante de la literatura percibe en ¢l ascenso de los especialistas una
amenaza tanto para la democracia como para la politica (Centeno, 1996; Von
Mettenheim y Malloy, 1998). Esta preocupacion, desde luego, es mds que razonable.
Basta haber leido La Republica de Platén para comprender que, en el extremo, €l
gobierno de los especialistas es incompatible con la democracia. Ademés de este sesgo
elitista y antidemocratico, el ascenso de los especialistas exhibe, indudablemente, un
flanco fuertemente antipolitico: los expertos se presentan, reeditando a la perfeccién el
vigjo sueilo platénico e iluminista, como la encarnacion del interés general revelado
cientificamente, que viene a rescatar a la sociedad de la demagogia y de la corrupcién
atribuida a los actores politicos tradicionales. Sin embargo, el examen detenido del
proceso de incorporacién de técnicos en el gobierno en Uruguay permite comprender
hasta dénde, al menos en ciertas circunstancias, la incorporacién de especialistas en
altos cargos de gobierno puede responder a una demanda ciudadana, y hasta dénde, en
ocasiones, han sido los propios partidos politicos los que recogieron y canalizaron esa
demanda de una “nueva” politica, moderna, racional, programéatica. En estos casos, la
incorporacion de especialistas no ha ido en desmedro de la politica sino que ha venido a

renovarla profundamente.
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