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Resumen: Remontando el debate parlamentarismo
versus presidencialismo, este articulo se suma a los
irabajos que proponen una evaluacién mds positiva de
las matrices de la democracia presidencial e insiste en
la necesidad de construir tipologias que den cuenta de
la diversidad de los presidencialismos existentes,
atendiendo a la complejidad de dimensiones de los
sistemas politicos y distinguiendo, en particular, las for-
mas de corte mayoritario o plebiscitarias, de las formas
mds pluralistas, tal como otros aulores lo han hecho en
relacion com los regimenes parlamentarios y con las demo-
cracias en general. Este enfoque permite acercarse con
otros ojos a las opciones de reforma y a las alternativas
de la democracia en América Latina. Con referencia
al andlisis comparado, el articulo se asienta en la con-
sideracion del régimen uruguayo —como un caso histé-
rico de presidencialismo pluralista— con practicas
seculares de compromiso y figuras de coalicion, que se
desarrollan con el cambio del bipartidismo al tripar-
tidismo y se ven sometidas a nuevas pruebas a partir de
la reforma constitucional de 1996.

Abstract: Going back to the debate on parliamenta-
rianismus. fresidentialism, this article is part of the trend
proposing a more positive evaluation of the matrices of
presidential democracy. It stresses the need to construct
typologies that account for the diversity of existing forms
of presidentialism, note the complexity of aspects of politi-
cal systems and above all, distinguish between those of
a majority or plebiscite nature and those of a more
pluralistic nature, as other authors have done in relation
lo parliamentary regimes and democracies in general.

This approach casts a fresh light on the reform options
and alternatives for democracy in Latin America. Using
the technique of comparative analysis, this article focuses
on an examination of the Uruguayan regime — as a
historical case of pluralistic presidentialism — with well-
established practices of compromise and coalition, which
arose as a result of the shift from a two-to a three-party
system and were subjected to further tests following the
constitutional reform of 1996.

ESDE MEDIADOS DE LOS ANOS OCHENTA, cuando muchos paises de América
Latina se enfrentaban a una “doble transicién” —la transicién democrati-
ca y una reforma estructural de largo aliento— se extendi6 en la regién y

desde fuera de ella el debate parlamentarismo versus presidencialismo: un debate
fundamentalmente académico, con alguna incidencia politica, a cuyo influjo se abun-
d6 en una critica cerrada de los regimenes presidenciales que postula el pasaje a las
férmulas parlamentarias.

En una reconsideracién de tal debate, este articulo se suma a los trabajos que
proponen oira evaluacién de la democracia presidencial, basindose en considera-
ciones de orden general y en las resultados del analisis comparado, a partir de la
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caracterizacién del régimen uruguayo como un caso de presidencialismo pluralista.
El razonamiento muestra ciertos aspectos positivos de la matriz presidencialista y
subraya la necesidad de registrar especies distintas dentro del género, tomando en
cuenta la densidad especifica de cada complejo nacional —el enlace histérico de los
modos de gobierno, el régimen electoral, el sistema de partidos, las tradiciones y la
cultura politica, los estilos de liderazgo, los patrones de ciudadania, las heterogenei-
dades sociales y los grados de integracién, el caracter unitario o federal del pais, en
fin, todos los elementos con base en los cuales se delinea la textura democratica—,
y trata de rescatar las modalidades concretas, las etapas y los cauces de transforma-
cién en el presidencialismo realmente existente.

Haciendo honor a la diversidad que reina en el campo de los presidencialismos
latinoamericanos, por ese camino se podria avanzar en la construccién de tipologias
—paralelas a las que se hacen en el catdlogo de los parlamentarismos— que permi-
tieran acercarse asimismo a las alternativas, a las virtuales ganancias, a las posibilida-
des efectivas de reforma, en la textura democritica y en los modos de gobierno, que
surgen en nuestros paises en las tltimas décadas del siglo XX. En términos mas am-
biciosos, un mejor conocimiento de los sistemas presidenciales latinoamericanos
vendria a conjugarse con las discusiones sobre el rumbo del presidencialismo en
los Estados Unidos, estableciendo una relacién mas estructurada entre ambas vertien-
tes, con alimentaciones mutuas, que redunden a su vez en los desarrollos de la teo-
ria y de las visiones précticas.

LAS CLAVES DE LA “DOBLE TRANSICION”

En América Latina, la “doble transicién” —que puede ser comparada al proceso que
se vive en Europa del Este— tiene sin duda peculiaridades propias y presenta un
mapa variado. En lo que toca a varios paises, la primera transicién se refiere a la
salida de las dictaduras instauradas en los anos sesenta y setenta, en un proceso de
afirmacién de la democracia paralelo al que estin experimentando a su vez otros
regimenes de la comarca, desde puntos de partida distintos, que pueden ser consi-
derados autoritarios o poco democriticos, pero no dictatoriales. La “segunda tran-
sicién” remite a un proceso mas amplio y extenso, que comprende una serie de
reformas fundamentales: en el Estado y en el mercado, en la politica y en la econo-
mia, en los modos de regulacién y de gestién piiblica, con transformaciones impor-
tantes en los diversos planos de la sociedad, en el espacio nacional, en la insercién
regional y en las relaciones internacionales.'

! Hay autores que —siguiendo el ejemplo de Guillermo O’Donnell— hablan de la “segunda transicién”
para referirse a la afirmacién del régimen democritico, que viene después del pasaje al gobierno democritico.
Aqui empleo la expresién en el sentido indicado en el texto, que remite a una transformacién histérica
mucho mais abarcativa: de la matriz politica, econémica y social, del Estado y del mercado. Este enfoque
se emparenta con el que ha presentado Marcelo Cavarozzi (“Consolidacién democritica y reconstruccién
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Estamos ante un giro de época, con una disputa por las pautas de civilizacién, que
pone en jaque las construcciones que se fueron levantando a lo largo del siglo, desde
antes de la crisis de los anos treinta y después de ella, mediante un proceso prolon-
gado, todavia abierto, a través del cual, en formas inacabadas, mas o menos nitidas,
con irregularidades e incertidumbres, van apareciendo los trazos de los que han de
ser los nuevos patrones de desarrollo.

En la senda de las reformas estructurales se registran a su vez ciclos determinados
—por el signo politico y los objetivos planteados— y cabe incluso marcar etapas
o estadios diferentes, en una distincién que en modo alguno es cortante y que no
siempre resulta clara: con un primer round, de corte mds bien negativo, en el que
resaltan las disciplinas de “ajuste”, estabilizacion y apertura, que se engancha con los
objetivos ambiciosos del segundo round, los cuales nos remiten a procesos mayores,
mds complejos y mas arduos, del armado (“positivo”) de un nuevo orden, con la
reconstruccién normativa e institucional que ello implica.?

La nueva ola de modernizacién y el complejo de reformas que la jalona nos inclu-
yen en un movimiento histérico mayor, que se viene produciendo e¢n el mundo
entero. Sin embargo, tras el manto de homogeneidades que acarrea supuestamente
la “globalizacién”, ante el empuje pesado de la dependencia ylos condicionamientos
internacionales, se alzan —caso a caso distinciones relevantes. Tal cual ha ocu-
rrido en otros recodos fundamentales de la historia contempordnea, se trata de una
evolucién comin, pero no uniforme. El mapa de la “segunda” transicién, al igual
que el de la “primera”, es un mapa de diversidades.

de la economia en América Latina”, Revista de la UNAM, México, junio de 1992), con el de Manuel
Antonio Garretén y Malva Espinosa (“¢Reforma del Estado o cambio en la matriz sociopolitica?”, Nuevos
Estudios, Santiago de Chile, 74/1992) y con el de Juan Carlos Portantiero, quien se refiere a un proceso
de “transiciones”, complejo y “secuencial” (“Revisando el camino: las apuestas de la democracia en
Sudamérica”, Revista Sociedad, 2/1993, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires). En
una postura semejante se ubican quienes hablan de transiciéon “dual” o de “transiciones simultineas”: la
democratizacién y una reforma de la economia que la orienta hacia el mercado, sea que se aborde
primero una u otra (véase en este sentido: Leslie Armijo, Thomas Biersteker y Abrahan Lowenthal, “The
Problems of Simultaneous Transitions”, Journal of Democracy, 4/1994).

2Para un enfoque acerca de los dos estadios, en los procesos de reforma estructural y de conversién
de la economia, véanse los articulos incluidos en el Journal of Democracy, 4/1994 (en particular el de
Moisés Naim, “Latin America: The Second Stage of Reform” y el de Joan Nelson, “Linkages Between
Politics and Economics”). Véase asimismo Stephan Haggard y Robert Kaufman, “Estado y reforma
econdémica: la iniciacién y consolidacién de las politicas de mercado”, Desarrollo Econdmico, 139/1995.
Como se dijo, la distincién es discutible y no siempre es dado recortar la historia en tales términos. Pero
vale igualmente como una indicacién de la complejidad y de la extensién de estos procesos, del caricter
sobresaliente y determinante que adquieren las distintas tareas a realizar, en la “liberalizacién” inicial
(ajuste, apertura, contencién), en el “building” de nuevas organizaciones y en el establecimiento de
normas de relevo, a nivel del mercado y del Estado, de la economia, de la politica, del trabajo y de la
educacién. Vale también como seiial respecto de los diferentes requerimientos politicos, apelaciones
ideolégicas y ejes de consenso, que las diferentes tareas y los diferentes momentos pueden exigir. Acerca
de esta cuestion en el caso uruguayo, véase Jorge Lanzaro, “Estado y politica en el Uruguay post-auto-
ritario”, en César Aguiar et al, Propuestas politicas, comportamientos electorales y perspectivas de gobierno en el
Cono Sur, Obsur, Montevideo, 1991.
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Desde esa 6ptica, hay trabajos que se ocupan de reivindicar la especificidad de los
periplos nacionales y varios autores han avanzado en la elaboracién de tipologias,
en particular respecto de América Latina, con esquemas que hacen hincapié en la
articulacién entre lo politico y lo econémico, tomando en cuenta las distintas moda-
lidades del “ajuste” y la forma de las reformas, que son surtidas: en virtud de su
signo, por la indole de sus tramites y por sus resultados.?

En tensién con las variables econémicas, la politica hace la diferencia, en su tenaci-
dad irreductible, al conjugar las legalidades de la historia propia y los fondos de
cultura con los impulsos de innovacién, mediante ese hilado de lo viejo y lo nuevo,
de continuidades y rupturas, que en cada pais tiene una figura singular y cuaja con
la productividad especifica de la relacion de fuerzas.

Atendiendo a las caracteristicas peculiares de esta ecuacion de poderes, hay que
decir que en el horizonte actual de América Latina, la “segunda” transicion se ventila
en el cauce de érdenes politicos disimiles, que en estos mismos lances experimen-
tan transformaciones significativas y que pueden ser clasificados, primariamente y a
grandes trazos, en funcién del tipo de democracia y de los modos de gobierno (nor-
mativa electoral, entereza, centralidad y fisonomia del sistema de partidos, patrones
de cultura, tejido de la sociedad civil y de los actores gremiales, etc.). Todo ello incide
fuertemente en la determinacién de la l6gica general —o si se quiere, del principio
politico— que preside el desenvolvimiento de las reformas, en sus distintas etapas.

Con respecto de América Latina y otros paises (en Europa del Este, en Asia), se
ha discutido acerca de las aptitudes de la democracia y de los regimenes autoritarios
para llevar adelante las tareas de la reforma, en cada uno de sus estadios. No faltan
los que alegan que la democracia puede ser ineficiente —e incluso “incompatible”—
y el autoritarismo mds apropiado, por lo menos en el despegue inicial, dada la aspe-
reza de las medidas de ajuste y la resistencia que despiertan.* Hay autores que se
levantan contra este “mito de la ventaja autoritaria” (Maravall) y contra la “falacia

3 Son varios los trabajos que insisten en el reconocimiento del caricter decisivo de la dimensién
politica y desde esta 6ptica hacen un estudio comparativo, a fin de clasificar los procesos de “ajuste”, la
remodelacién econémica y el conjunto de las transiciones en curso: las politicas de reforma —o
la economia politica de la reforma— en una cuerda sistemadtica de pluralidad. En este sentido pueden
verse, entre otros: Gerald M. Meier (comp.), Politics and Policy Making in Developing Countries. Perspectives
on the New Political Economy, Institute for Contemporary Studies (ICS Press), San Francisco, 1991; Stephan
Haggard y Robert Kaufman, The Politics of Economic Adjustment. International Constraints, Distributive Conflicts
and the State, Princeton University Press, 1992; Joan M. Nelson (comp.), A Precarious Balance. An Overview
of Democracy and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Institute for Contemporary Studies
(1cs Press), San Francisco, 1994; William Smith, Carlos Acuiia y Eduardo Gamarra (comps.), Democracy,
Markets and Structural Reform in Latin America, University of Miami, North-South Center, Miami, 1994;
William Smith, Carlos Acufia y Eduardo Gamarra (comps.), Latin American Political Economy in the Age of
Neoliberal Reform, University of Miami, North-South Center, Miami, 1994.

% Chile vendria a aportar las pruebas de la “ventaja autoritaria”. A su vez, las vicisitudes de otros paises
de la regién hablarian en esta éptica de la “desventaja democritica™ de las dificultades de encarar
simultineamente la democracia y la reconversién, o de lo problemaiticas que resultan las reformas, si se
ha establecido “primero” la democracia, a continuacién de un régimen autoritario que no avanzé en los
trabajos fundacionales.
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tecnocratica” (Haggard) —que le anda cerca— segtin la cual, para resolver los pro-
blemas de la reforma basta con poner las cosas en manos de “expertos” y alejarlas de
los politicos. Como contrapartida llega la defensa de la democracia, sobre todo para
acceder a una fase superior de las reformas, en la escala de la “segunda generacién”:
cuando ya no se trata solamente de alcanzar la estabilidad y la liberalizacién —lo
que podria imponerse supuestamente mediante acciones de “comando”— sino que
es preciso internarse en un proceso de construcciones, muy complicado, que recla-
ma participaciones amplias.

Mais alld de estas apreciaciones —que son en buena medida normativas e incurren
a veces en generalizaciones apresuradas— la experiencia ensena que los paquetes
de reforma, en sus distintos momentos, con distintos itinerarios y distintos compo-
nentes, pasan y han pasado por diversas avenidas politicas. En América Latina, des-
pués de las transiciones de los anos ochenta, el cotejo democracia versus autoritaris-
mo se ha reformulado y se ubica en una sintonia en la que cuentan por supuesto los
“grados” de democratizacién, pero también la clase de democracia que se edifica,
su “calidad” y su género.’

Vale entonces acudir a los acervos elementales de la ciencia politica, para dis-
tinguir —con Max Weber y con Robert Dahl, con Arend Lijphart, Giovanni Sartori
o Norberto Bobbio— las democracias “pluralistas” de aquellas que tienen un porte
“populista” o “plebiscitario”, las que operan en clave “mayoritaria” o con juegos
“decisionistas” y las que se ajustan a una dindmica mas “consensual”; las que desen-
vuelven apelaciones de “hegemonia” o concurren mejor a la negociacién y al com-
promiso, las que acuden prioritariamente a la resolucién electoral y las que incluyen
también un componente “contractual” —en intervenciones partidarias o corporativas,
mas “societalistas” o mds “estatistas”— segin tengan un perfil “competitivo” abierto
o cerrado, con o sin magnitudes consistentes de pluralidad, en el plano politico, en
el elenco civil y en la 6rbita gremial. Para avanzar por este camino, necesitamos
profundizar en la investigacién propia de las distintas configuraciones de la demo-
cracia latinoamericana, conocer mucho mejor sus antecedentes histéricos y sus modos
de funcionamiento, extendiendo seriamente el campo del analisis comparativo y de
nuestras categorias tedricas.’

5En esta linea se encuentra la idea de “democracia delegativa” acuitada por Guillermo O’Donnell:
“Democracia delegativa”, Cuadernos del CLAEH, 61/ 1992; asi como la nocién de “despotismo democratico”
o de regimenes “hibridos™: encuadrados en la democracia por su origen electoral competitivo, pero no
tanto por el estilo de liderazgo y laimpronta de sus procesos decisorios: James Malloy, “Politica econémica
e o problema da governabilidade democritica nos Andes Centrais”, en Lourdes Sola (comp.), Estado,
mercado e democracia. Politica e economia comparadas, Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1993; Catherine Conaghan
y James Malloy, Unsettling Statecraft, Democracy and Neoliberalism in Central Andes, Pittsburgh University
Press, 1994.

5Una indagacién como ésta se nutre indudablemente de otros troncos de estudio, acerca del Estado,
la politica y los formatos de ciudadania, de la génesis y la transformacién de las democracias. Se puede
retomar, por ejemplo, la herencia de Barrington Moore (como han hecho Rueschemeyer, Stephens y
Stephens en su estudio sobre Capitalist Development y Democracy, University of Chicago Press, 1992), o
apoyindose en los enfoques de R. Bendix y de T. S. Marshall (como hace Ggsta Esping-Andersen para
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DEL DEBATE PARLAMENTARISMO VS. PRESIDENCIALISMO A LAS TIPIFICACIONES
DEL PRESIDENCIALISMO REALMENTE EXISTENTE

Es en el contexto de estos pardmetros que surge a mediados de la década de los
ochenta el debate parlamentarismo versus presidencialismo. Este debate —que se
despliega a partir de un articulo sefiero de Juan Linz y pudo alcanzar una audiencia
académica considerable— subray6 la poca asociacién que la férmula presidencialista
ha tenido en nuestros paises con la democracia; senal6 los puntos criticos de este
régimen de gobierno y se empend en un llamado a la reforma, con un signo parla-
mentarista sustitutivo.’

En apoyo de este llamado, el planteo evocaba las circunstancias dramaticas —de
polarizacién radical, de vaciamiento y de confrontacién de poderes— que nos arras-
traron en su momento hacia las dictaduras;® manejaba estadisticas donde se mostraba
que la mayor parte de los autoritarismos de las tltimas cuatro décadas sobrevinieron
en paises de sistema presidencial. Se afirmaba a la vez que éste no resultaba el ré-

construir su tipologia de “Estados de bienestar”), volviendo sobre lineas de estudio que ya han sido
exploradas en América Latina. Una reflexién muy sugerente sobre la cuestién de la democracia, sus
vertientes y sus alternativas de aparicion, es la que expone con su proverbial solvencia Charles Tilly: “La
democracia es un lago”, Revista Sociedad, 7/1995 (Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos
Aires).

Algunas miradas sobre la democracia resultan particularmente ilustrativas en el sentido que
postulamos, ya que reivindican fuertemente el principio de diversidad y ensayan tipologias que toman
en cuenta la articulacién de varias de las dimensiones que hemos mencionado, cruzando los formatos
de resolucién politica con el género y el niimero de los actores intervinientes. Es por ejemplo el caso de
Gregory M. Luebbert, Comparative Democracy, Columbia University Press, Nueva York, 1986. También el
de Philippe C. Schmitter y Terry Karl, “The Types of Democracy Emerging in Southern and Eastern
Europe and South and Central America”, en Peter Volten (comp.), Bound to Change: Consolidating Democracy
in East Central Europe, Institute for EastWest Studies, Nueva York, 1992. Para la problematica de la diversidad
puede verse también: Lawrence Whitehead, “Generalidad y particularismo de los procesos de transicién
democritica en América Latina”, Pensamiento Latinoamericano, 14/1989; y Jonathan Hartlyn, “Democracia
en la actual América del Sur: convergencias y diversidades”, Sintesis, 22/1995.

7"La argumentacién que ha hecho escuela es la que expuso Juan Linz, en un articulo que se hizo
famoso (“Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?”), cuya primera versién
data de 1984. Una traduccién se encuentra en la recopilaciéon editada por Oscar Godoy, Hacia una
democracia moderna: la opcion parlamentaria, Universidad Catélica de Chile, Santiago, 1990, que proporciona
un buen panorama al respecto y recoge asimismo otros textos influyentes. The Failure of Presidential
Demaocracy, editado por Juan Linz y Arturo Valenzuela (Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1994),
trae una tltima version del trabajo de Juan Linz (fiel a la original, pero aumentada, corregida, con
comentarios que incorporan referencias a una discusién de diez afios) e incluye los articulos basicos de
Arend Lijphart, Giovanni Sartori, Alfred Stepan y Arturo Valenzuela; el segundo tomo esti dedicado a
una revisién de los casos de América Latina. El primer volumen ha sido editado en espanol: La crisis del
presidencialismo, Alianza, Madrid, 1997. La otra linea de desarrollo en esta materia ha sido encabezada
por Dieter Nohlen. Cf. Dieter Nohlen y Mario Ferndndez (comp.), Presidencialismoversus parlamentarismo,
Nueva Sociedad, Caracas, 1991. Un examen del debate y de los planteamientos reformistas se encuentra
en el articulo de Bernhard Thibaut, “Presidencialismo, parlamentarismo y el problema de la consolidacién
democritica en América Latina”, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 6/1993 (Instituto de Ciencia Politica,
Montevideo).

8 El caso de Chile —el gobierno de la Unidad Popular, 1a conflictiva que se desaté y el fin tragico de
Salvador Allende— aparecia aqui como ejemplo fatidico, equivalente, mutatis mutands, alo que representé
en su momento, dentro del panorama europeo, la crisis de la Repiiblica de Weimar.
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gimen mds apto para enfrentar en democracia las tareas de la época actual —pre-
cisamente, los trabajos de la “segunda” transicion— los cuales exigen flexibilidad
gubernamental y enlaces de mayoria.

Estas tesituras se inscribian en el lanzamiento de un “nuevo institucionalismo” y
remontaban las corrientes que habian prevalecido en las etapas anteriores, resca-
tando la importancia de las reglas procesales y de la estructura institucional en el
despliegue de las gramaticas politicas.” De ahi que, desde un principio y dentro de
las propias filas parlamentaristas, con trabajos como los de Sartori o de Nohlen,
surgieran advertencias sobre las dificultades existentes y junto con ello, la propuesta
de una ingenieria que fuera “paso a paso”, con un mayor respeto por las tradiciones
y por el itinerario histérico, accediendo a sistemas “mixtos”, semipresidencialistas o
semiparlamentarios.'

Los cargos que se hacen al régimen presidencialista, como tal y mas alld de las
deformaciones de la practica latinoamericana, se refieren fundamentalmente a su
rigidez y a sus posibilidades de “bloqueo”, a la divisién politico-institucional, a la baja
propensién cooperativa y a sus marcas de eficiencia, y remiten a elementos de su
propia matriz constitutiva: independencia de poderes, legitimidad doble del parla-
mento y del presidente, periodos fijos para los respectivos mandatos, con las venta-
jas y desventajas que presenta caso a caso la reeleccion y la no reeleccién, dificul-
tades para dirimir conflictos entre ambos polos de autoridad, un juego de suma-cero
en el que el ganador se lleva todo (winner takes all), lo que hay que relacionar con el
catdlogo de facultades del poder ejecutivo, los grados de concentracién del mando
y las lineas de equilibrio institucional, ciclos de productividad politica y de sancién
legislativa recortados por el mandato fijo, la temporada electoral y las ecuaciones de
competencia, falta de incentivos para armar coaliciones duraderas, riesgo de gobier-
nos de minoria méis o menos ineficaces, y por otro lado, riesgo de gobiernos de
temperamento “plebiscitario” y vocaciones hegemonicas e imperativas, mds o menos
monopdlicas, mas o menos excluyentes... Complicaciones que crecen si los partidos y
los sistemas de partido son endebles y cuando el niimero de unidades es nutrido
(y se distancia del modelo estadunidense), en situaciones “problemiticas” de
pluripartidismo."

9 Como contrapartida, algunas de las iniciativas trasuntaban una suerte de ingenuidad fundacional,
sobrevaloraban la capacidad de llegar a las obras de disefio y no calibraban suficientemente el peso de
la tradicién presidencial, las inversiones de culturay las conjugaciones politicas que se hubieran requerido
para abrir la “opcién parlamentaria”; imaginaban la tarea de reforma a la manera de los framers originarios
del constitucionalismo estadunidense y sofiaban con una manufactura “inaugural” como la que habria
plasmado en Espana a la salida del franquismo, con la Carta de 1978, desconociendo la complejidad y el
espesor que tuvieron realmente estas empresas.

10 Véase por ejemplo Giovanni Sartori, “Ni presidencialismo, ni parlamentarismo”, Revista Uruguaya
de Ciencia Politica, 5/1992.

11 Una buena presentacién de las criticas al presidencialismo se encuentra en Scott Mainwaring,
“Presidentialism, Multipartism and Democracy: The Difficult Combination”, Comparative Political Studies,
26-2/1993; y en el libro de Matthew S. Shugart y John M. Carey, Presidents and Assemblies, Cambridge
University Press, Nueva York, 1992. Véase asimismo la ponderacién de Carlos Pareja, “Los partidos politicos
y €l ‘Sefior Presidente’: un matrimonio mal avenido”, Cuadernos del CLAEH, 55/1990.
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En general, se tendia a satanizar al presidencialismo y a ensalzar al parlamentaris-
mo, a través de un encuadre que merece una reconsideracién cuidadosa.'” Sin en-
trar aqui en un examen prolongado, ni referirnos a los problemas que genera a su
vez el parlamentarismo solamente en lo que respecta al presidencialismo, cabe subra-
yar al menos cuatro extremos.

1. Por lo pronto, es preciso tener en cuenta que, como demuestran Shugart y
Carey, mas alld del horizonte de América Latina, las tandas de ruptura democratica
han afectado a los regimenes parlamentarios, tanto como a los regimenes presiden-
ciales, si no mas. Hasta la segunda postguerra y en los campos europeos, caen sobre
todo los parlamentarismos. Posteriormente, y en particular en el territorio latinoame-
ricano, caen sobre todo los presidencialismos. Y si en vez de tomar en cuenta sola-
mente las dltimas décadas —como han hecho los criticos del presidencialismo— se
echa una mirada a todo el siglo XX, se ve que los quiebres institucionales alcanzan a
21 de los regimenes parlamentarios, a 12 de los regimenes presidenciales y a seis de
los regimenes mixtos.' Las causales de la crisis deben pues buscarse en un encade-
namiento mds complejo de circunstancias, aun cuando valga decir que, en abstrac-
to, las instituciones del parlamentarismo ofrecen salidas mds flexibles.

2. Ademds, y sin perjuicio de la pertinencia de muchos de los articulos de critica
evocados, hay que reivindicar ciertas virtudes en el disenno matriz del régimen presi-
dencial y cabe sostener legitimamente que algunos de los elementos considerados
como defectos pueden a su vez operar positivamente. Por definicién, y aunque algo
similar suele ocurrir con los aspirantes a primer ministro en los sistemas parlamenta-
rios, en el presidencialismo, los votantes identifican de manera mas nitida a los can-
didatos a la jefatura de gobierno y tienen en principio la certidumbre de que permane-
ceran en el cargo por un periodo establecido, lo cual los obliga a asumir, para bien
y para mal, una responsabilidad directa y por ende un temperamento cuidadoso
acerca de los rumbos politicos.

3. Pero el punto a partir del cual el presidencialismo puede presentar sus mejores
ventajas, y no precisamente por azar, es ¢l que esta en la base de los disenos de origen:
la separacion de poderes, su independencia relativa y la relativa autonomia de los
parlamentarios; el sistema de controles mutuos y de equilibrios institucionales, que
atraviesa los enlaces de partido y genera condiciones de balance en la gramatica
de gobierno. Lo que es visto como problema por las criticas al uso, y sin duda puede
serlo en determinadas situaciones, aparece como un beneficio y sirve justamente para
lo que se quiso constitucionalmente que sirviera: si lo que se privilegia no es tanto la
supuesta eficiencia de un gobierno “unificado”, sino las articulaciones que en vez de

12 Esa reconsideracién se alimenta con trabajos importantes, algunos de los cuales brotan del tronco
de la misma mainstream dominante. Es el caso del texto de Shugarty Carey citado (Presidents and Assemblies),
que contiene argumentos retomados luego en Scott Mainwaring y Matthew Shugart (comps.),
Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge University Press, Nueva York, 1997.

13 Cf. Shugart y Carey, Presidents and Assemblies, op. cit.
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facilitar, acotan la marcha de la presidencia y apuestan a un juego de “frenos y con-
trapesos”, con una autoridad expresamente limitada y una autorizacién politica
repartida.

Aqui puede plantearse una dindmica adversativa, de bloqueos y confrontaciones,
sin salida o con desembocaduras criticas. Puede dibujarse un cuadro de presidencia-
lismo “duro” o “reforzado”, que para evitar los “puntos muertos”, concentra potesta-
des en la jefatura de gobierno. Pero puede igualmente respetarse la geometria de
los equilibrios institucionales y el abanico de opiniones, mediante una conjuncién
de voluntades en la que pese plenamente la pluralidad de poderes y la pluralidad de
representaciones politicas y se tengan en cuenta las diferencias asentadas en las cima-
ras legislativas, lo cual reclama por tanto esfuerzos de compromiso, alianzas y coali-
ciones.

Esto sucede en casos en que el partido o la fraccién del presidente cuenta con la
mayoria en el parlamento, por los intercambios politicos, las disidencias o la “indisci-
plina” en sus propias filas, compensadas o combinadas mediante tratos con sectores
de la oposicién. Sucede asimismo en casos en que, por el contrario, el partido o la
fraccién del presidente no cuenta con la mayoria en los érganos legislativos: en
esquemas bipartidistas, tal como ha ocurrido durante las décadas de gobierno “divi-
dido” en los Estados Unidos, o en esquemas pluripartidistas, que plantean otras alter-
nativas dentro del presidencialismo, en situaciones comparables con los gobiernos
de minoria que prosperan en algunos de los regimenes parlamentarios de Europa
continental." Tras esto surge también la posibilidad de gobiernos de coalicién en
clave presidencial, a través de féormulas que se suponian ajenas a tal régimen y que
s6lo el parlamentarismo parecia propiciar.

4. Estas indicaciones remiten a un panorama de diversidad en el territorio del
presidencialismo. En efecto, el diseno presidencialista establece un marco de con-
diciones bdsicas, que tienen consecuencias determinantes en el hilado politico.

1En los Estados Unidos, el gobierno “dividido” surge cuando la presidencia corresponde a un partido
y al menos una de las dos camaras legislativas estd controlada por el partido de oposicién, mas alld de las
exigencias, la autonomia o el disenso que el presidente pueda encontrar entre los legisladores de su
propio partido. Esto ha ocurrido a menudo desde 1955 (durante periodos que suman en conjunto mds
de treinta afos), dado que el voto por la presidencia y el voto por las cimaras puede separarse: en el
mismo acto, cuando las elecciones para ambos 6rganos son conjuntas (split-votingo ticket-splitting) o bien,
cuando hay elecciones puramente parlamentarias, en periodos que no coinciden con la renovacién
presidencial. Estirando esta nocién, el gobierno dividido puede darse asimismo en regimenes parla-
mentarios: en los gobiernos de minoria de algunos paises de Europa continental, con sistemas plu-
ripardististas. Es también el cuadro que se presenta en Francia, con un régimen semipresidencial de
poder ejecutivo “dualista” y elecciones parlamentarias intercaladas; en los casos de “cohabitacién”: con
un presidente que no es meramente figurativo y un primer ministro de otro partido a la cabeza del
gabinete gobernante (Mitterrand-Chirac, Chirac-Jospin). Mds adelante veremos cémo se presenta la
situacién en el Uruguay.

La tipificacién deriva del cruce de las relaciones de partido con la divisién institucional y supone un
desarrollo de la hipétesis originaria de la separacién de poderes, para la cual el gobierno debia ser por
definicién “dividido” y asi se lo queria, al margen de la entrada de los partidos y de la “unificacién” que
se puede perfilar si algiin conjunto tiene la mayoria a la vez en el ejecutivo y en el legislativo.
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Dentro de esa matriz hay sin embargo variedades, que proponen arquitecturas de
poder diferentes, en cuyo tendido intervienen a la vez otros elementos. Los modos
de gobierno no dependen de una sola dimensién. Se deben a una trama de ligamen-
tos, con reglas escritas y reglas no escritas, en la que intervienen también, de manera
decisiva, las normas electorales y la naturaleza del sistema de partidos, asi como
la legalidad de las tradiciones y de los rasgos de cultura, la dindmica de poderes so-
ciales y regionales, los estilos de liderazgo y el formato de la competencia politica,
en la textura histérica de larga duracién y con los cambios impuestos por las circuns-
tancias politicas. Las caracteristicas fundamentales del presidencialismo actian en
el seno de sistemas complejos, con estructuras especificas y diversas, segin sea la ar-
ticulacién de los factores mencionados y los movimientos de coyuntura. Por lo cual,
la misma especie da lugar a distintos tipos de régimen y a variaciones dentro de un
mismo cuadro.

Las criticas corrientes se refieren, en general, a un modelo tnico y uniforme,
atendiendo a ciertos elementos definitorios basicos y sonando a menudo con un
salto hacia el modelo opuesto, sin concebir distinciones en el tapete ni alternativas
mas acotadas de correccion. No obstante, y al igual que los regimenes parlamentarios,
los presidencialismos son surtidos y cabe establecer figuras distintas, en una tarea
que ya ha tenido sus desarrollos.

5. La clasificacién puede hacerse focalizando las relaciones entre el poder ejecu-
tivo y el parlamento, atendiendo al indice de las competencias del presidente en
materia legislativa, a sus facultades de administracion y su discrecionalidad, a los po-
deres de veto y a las alternativas de gobernar por decreto o mediante medidas de
“urgencia”.’® Este ejercicio se enriquece cuando se toman en cuenta el régimen elec-
toral y el sistema de partidos.'

En su articulacién con el régimen electoral, el sistema de partidos es una variable
altamente significativa. Por lo que resulta imprescindible verificar sus cortedades y
sus avances, la consolidacién posible y los cambios que se advierten: tanto en lo que
toca a las mutaciones sustantivas que estas entidades experimentan —pasando del
keynesianismo criollo a otros tipos de gobierno politico— como en lo que toca a los
realineamientos y las reconversiones en el niimero y en la ideologia; la clase de orga-
nismos que hay en plaza; la fragmentacién, el fraccionamiento y la disciplina; la
aparicion de nuevos partidos, con “tercerias” significativas, en esquemas monopélicos
o bipartidistas; la formacién de bloques bipolares en arcos multipartidarios; los de-

15 Véase en este sentido: Scott Mainwaring y Matthew Shugart, Juan Linz, Presidentialism and Democracy:
A Critical Appraisal, Kellogg Institute, WP 200/1993 (publicado en espaiiol en Desarrollo Economico, 135/
1994); asi como la ponencia de John Carey y Matthew Shugart, “Presidential Decree Authority: Toward
a Theoretical Understanding” (XvilI Congreso Internacional de LASA, Atlanta, 1994) y su libro Presidents
and Assemblies, op. cit.

16 Como lo han hecho los autores mencionados, retomando una linea clisica en la materia: John
Carey y Matthew Shugart, Presidents and Assemblies, op. cit.; Scott Mainwaring y Matthew Shugart,
Presidentialism and Democracy in Latin America, op. cit.
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sarrollos pluripartidistas mds netos; la expansién de los conjuntos de izquierda y el
giro de los partidos “tradicionales”.

En fin, los estudios del presidencialismo pueden alcanzar su mayor densidad si se
incorporan asimismo otras dimensiones institucionales (como la estructura federal
o el ordenamiento de los cuerpos superiores de la administracion y de las empresas
publicas), junto con las demds piezas a que hemos hecho referencia —formas de
la politica, estilos de liderazgo, patrones de ciudadania y producciones de cultura,
vetas de tradicién y cambios de coyuntura, relaciones corporativas, desempeno de
otros actores, redes civiles— que tienen también efectos considerables.

6. Por mds que pueda constituir entre nosotros una “moda universal” —como de-
cia Woodrow Wilson en otro recodo de este siglo— en los anos que corrieron desde
el planteo seminal de Juan Linz, la “opcién parlamentaria” no se ha puesto en mo-
vimiento. Y las incidencias de la “segunda” transicién contintian ventilindose en
América Latina dentro de los cauces presidencialistas, por impulso de liderazgos de
esta filiacién, con saldos diversos, pero sin duda importantes, en materia de eficiencia
gubernamental, de innovacién politica y de reformas estructurales. Por cierto que a
través de variaciones: en unos sitios porque se remodelaron los estatutos normativos
y, en general, porque en el curso de las tltimas décadas los sistemas politicos pasan
por cambios importantes, de distinta proyeccién y de distinto saldo democratico.

Mis que nunca interesa, pues, desarrollar el estudio de casos, la pesquisa histérica
y los andlisis comparativos del presidencialismo realmente existente. Para avanzar
en su clasificacién, distinguir los tipos de este régimen y sus respectivas biografias, la
institucionalidad completa en que se inscriben y sus dindmicas especificas. Para re-
gistrar también las alteraciones en el modo de gobierno, en el sistema de partidos y
en el escenario electoral, haya habido o no actos formales de ingenieria constitu-
cional, en trayectos que se mantienen dentro del mismo género, pero que —tal
como ha sucedido con anterioridad— dan lugar a férmulas de caracteristicas pecu-
liares. Estas pueden ser identificadas como variantes de otro etapa del presidencialis-
mo latinoamericano, que combina rastros precedentes y nuevas improntas. Un “neo-
presidencialismo”, que viene con la “ola” democratica de este fin de siglo y como
protagonista de las grandes obras de reforma, alinedndose a las transformaciones de
la politica, del Estado y de la economia, del espacio doméstico, de los bloques regio-
nales y de los ejes de las relaciones internacionales.

Hay que avanzar por la via sefialada, caso a caso y elaborando tipologias que cata-
loguen a los presidencialismos con base en los elementos anotados, construyendo
paralelamente periodizaciones histéricas que den cuenta de las posibles variantes
del modelo presidencialista, retrospectivamente y para el corte actual, en distintos
ciclos del sistema politico, en el mismo pais, dentro del mismo tipo o cambiando de
especie.

7. Tomando en cuenta la conjuncién de factores que hacen a la especificidad de
un sistema determinado, las siluetas de democracia que componen y, en particular,
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atendiendo a su grado de pluralismo, sin perjuicio de otras ilustraciones, las figuras
presidencialistas pueden inscribirse en un espectro ordenado con base en dos boce-
tos polares."”

En una punta, tenemos los presidencialismos que operan en clave “mayoritaria”
(o “mayoritarista”), no sélo por sus cédigos electorales, sino también por las pautas
de resolucién politica, los empujes “unilaterales” o “decisionistas”, que rodean los
tramites parlamentarios y otras escalas de intervencién, merced a las practicas de
una jefatura de gobierno con facultades amplias y discrecionalidad extendida, al
amparo de las normas juridicas —en construcciones “institucionalizadas”— o con
base en ejercicios de corte “plebiscitario”, “populista” (en el sentido de Dahl): por el
tipo de vinculo con los ciudadanos y la forma relativamente “excluyente” en que se
despliega el dominio de un partido, el patrén de las relaciones representativas y un
estilo de liderazgo “impactante”, con pretensiones de “hegemonia”. En los extre-
mos, estdn los fenémenos de “gobierno plenipotenciario” (Eli Diniz) o del “hiper-
presidencialismo” (Carlos Nino), con gestos mds o menos autoritarios, que pueden
ubicarse en las fronteras de la legalidad y llegan algunas veces a transgredirla, pero
que no necesariamente se salen del cauce de su modalidad peculiar de democracia.’®

Enla otra punta tenemos un presidencialismo moderado —como el que prospera
en Uruguay— que puede acercarse a gramaticas mds pluralistas, en virtud de la com-
posicion y las reglas del sistema de partidos —que modulan a su vez la entrada multiple
de otros actores— gracias a las caracteristicas del estatuto electoral, de las disposicio-
nes organicas y de los canones de decision, a través de recorridos de negociacién y
de compromiso.

Dentro del continuo que asi se dibuja, y acompanando los flujos de transicién
que experimenta América Latina, las evoluciones de los tltimos afios presentan
perfiles distintos, en 6rdenes institucionales mas o menos consolidados, pasando
por situaciones criticas o por armaduras consistentes. Algunos reinciden en los vicios

17 Esta aproximacién corresponde a los enfoques generales de la democracia y el pluralismo a que
hemos hecho referencia, los cuales han sido a su vez empleados para calificar a los regimenes de gobierno,
distinguiendo en concreto diversos tipos parlamentarios y presidenciales. Como se dijo, seguimos
fundamentalmente el rastro abierto por autores como Alexis de Tocqueville 0 Max Weber, haciendo
baza en los aportes sefieros de Robert Dahly Arend Lijphart, cuyas obras contribuyen a tender las lineas
maestras de la teoria democriticay marcan las reflexiones modernas sobre el pluralismo. Cf. especialmente:
Robert Dahl, Un prefacio a la teoria democrdtica (1956), GEL, Buenos Aires, 1989; y Arend Lijphart, Las
demaocracias contemporineas (Democracies, 1984), Ariel, Barcelona, 1987.

18 Vale recordar aqui las referencias a la “democracia delegativa” (O’Donnell) y al “despotismo
democritico” o alos regimenes “hibridos” (Malloy y Conaghan), que hicimos en la nota 5. Un panorama
del presidencialismo brasilefo, en los procesos de reforma del Estado, desde Collor de Mello a Fernando
Henrique Cardoso (1985-95), se encuentra en Eli Diniz, Crise, reforma do estado e governavilidade, Fundacao
Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 1997. Desde una 6ptica similar, Vicente Palermo y Marcos Novaro han
hecho un buen estudio de las fases y las facetas del menemismo (1989-95): Politica y poder en el gobierno de
Menem, Norma, Buenos Aires, 1996; texto que realiza una observacién cuidadosa y fructifera, sin
concesiones, pero con una marcada preocupacién por los matices, la densidad efectiva del curso politico
y los avances en la democracia y en la pluralidad, aunque sean pequenos.
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del presidencialismo “duro”, caen en manifestaciones “neopopulistas” o mantienen
simplemente un esquema “mayoritario”. Pero otros han ido ampliando el grado de
pluralidad y acaso la expectativa de pluralismo, a causa de cambios en el régimen
electoral y en los principios de representacion, de una “movilidad” importante en el
sistema de partidos y en la relacién de poderes, dando lugar a tratos entre gobierno
y oposicién menos disruptivos y en un momento dado, cooperativos, accediendo so-
bre todo a juegos institucionales, contiendas de competencia y cotejos de fuerza
mejor balanceados, con mayores oportunidades de estabilidad y eficiencia. Se rea-
nuda y en varios lados se inaugura el camino de los “pactos” y de los acuerdos de
régimen. Se registran asimismo ciertas convergencias en las politicas de reforma,
con alianzas cruzadas de diferente porte, caso a caso o en lineas transversales de
recurrencia. Asistimos incluso a férmulas nuevas de compromiso y de coalicién: fran-
camente inéditas, como las que surgen de la “parlamentarizacién” del presidencia-
lismo en Bolivia, o que tienen sus antecedentes en otras modulaciones y en otras
circunstancias, como en Costa Rica, Chile y Uruguay.

Al desarrollar la perspectiva que expuse en un articulo previo,' las notas siguien-
tes pretenden contribuir al desarrollo de las perspectivas tedricas senaladas, mos-
trando los rasgos pluralistas tipicos del régimen uruguayo y marcando el pasaje del
presidencialismo de compromiso al presidencialismo de coalicién.

LAS VERTIENTES DEL PRESIDENCIALISMO PLURALISTA

La edificacién del pluralismo uruguayo encuentra su cimiento en la gesta originaria
de los partidos tradicionales (el Partido Colorado y el Partido Nacional o “blanco”),
que pasé por una combinatoria dolorosa de guerras civiles y pactos constituyentes,
proporcionando ciertos dispositivos fundamentales.

En primer lugar, a través de los esquemas sucesivos de la “coparticipacién” —con
un estilo consociational— que empieza por las divisiones territoriales y se instala a
nivel nacional, mediante un reparto regular de puestos publicos, que incluye a las
minorias como tales, independientemente de las posturas politicas que sostengan,
sin requerir para ello una convergencia consensual —apoyos al gobierno, una alianza
o una coalicién—y por el contrario, mediante una regla de atribucién sistematica de
dercchos, basada en los resultados electorales, que comprende precisamente a los
sectores de oposicion.”

19 Jorge Lanzaro, “La ‘doble’ transicién en el Uruguay: gobierno de partidos y ‘neopresidencialismo’”,
Revista Nueva Sociedad, 128/1993 (Caracas).

20 Las experiencias de tipo consociational surgen como modalidades peculiares de resolucién del
conflicto, frente a clivajes “sociales” de distinto tipo (religiosos, étnicos, de nacionalidad), que afectan a
la construccién nacional. Tal caracterizacién puede aplicarse igualmente a los clivajes generados por los
partidos, cuando han sido, como en el Uruguay, “patrias subjetivas”. La idea fue cultivada por Arend
Lijphart en trabajos sucesivos y a partir de un texto clisico: “Consociational Democracy”, World Politics
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La coparticipacién es un ingrediente de la unidad del Estado, y obra a la vez
como pilar de asentamiento del sistema de partidos y del sistema politico, en térmi-
nos de integracién y de integridad. Pero llega a tener ademds una proyeccién singular
en los modos de gobierno como elemento de ponderacién y como mercancia en el
manejo de bienes de poder, en alternativas importantes del intercambio politico, en
los movimientos de equilibrio y de alianza que protagonizan las fracciones partida-
rias, seguin la configuracién del arco de partidos y la geometria politica.?!

En términos encadenados se compone un régimen electoral ingenioso (conoci-
do como la “ley de lemas”), que ha sido derogado por la reforma constitucional de
1996, pero que sirvié6 durante muchas décadas para asegurar una representatividad
amplia y ventilar la competencia entre las élites, cuampliendo en clave “polidrquica”
con la exigencia bésica de un cuerpo democratico: reconocimiento de las identida-
des y de la diversidad politica, de un lado, produccién de gobierno del otro, pasan-
do siempre por los asientos de partido.

En una articulacién de doble l6gica, este régimen ensancha al maximo la circun-
ferencia de la representacién proporcional en el parlamento y mantiene un princi-
pio de mayoria para la eleccién presidencial directa. Adopta el “doble voto simulta-
neo” (por partido y por distintas candidaturas dentro de cada partido), con un
mecanismo en el que las internas de cada colectividad se juegan piblicamente en las
elecciones nacionales, permitiendo que las fracciones de un lema midan sus fuerzas
abiertamente, pero a la vez acumulen votos, compitiendo entre si y con los adversa-
rios en el mismo acto.

Los libretos de la coparticipacién y las reglas electorales dibujan una dualidad
interesante: ¢) De poderes relativamente compartidos, con acceso plural a los recur-
sos del Estado, sin que los ganadores se lleven todo y sin que las minorias tengan que
renunciar a su condicién opositora para tener puestos en los organismos publicos.
#) Con una competitividad abierta —moderada pero efectiva— que da cabida a la
disputa democratica, entre los partidos rivales y en su interior. La coparticipacién, el
sistema electoral, las pautas de representacién, abren los canales de competencia

(XXI/2, 1969). Aunque los mapas de ruta son muy distintos, resulta ilustrativa la comparacién con el
proporzaustriaco, que supone, como en el Uruguay, un reparto de los puestos directivos en la administracién
publica y en los organismos de control, con base en los cocientes electorales. En América Latina hay que
tener en cuenta la variante de Colombia, en donde también se llega a una férmula consociationallabrada
por los dos grandes partidos tradicionales (véase al respecto: Jonathan Hartlyn, The Politics of Coalition
Rule in Colombia, Cambridge University Press, Cambridge, 1988).

21 En un par de situaciones, luego del golpe de Estado de 1933 y en el gobierno de 1942, ello remite
a experiencias de coalicion. Pero las mas de las veces, estas incidencias de la coparticipacién operan
como insumo del sistema de compromisos, sin estar sujetas a un acuerdo politico previo y admitiendo a
los oponentes partidarios, lo que ayuda a gestar el clima de pluralidad y favorece las aproximaciones
concretas. En todos los casos, esto se desarrolla en el marco del régimen presidencialista. Estas
circunstancias nos distinguen de otros presidencialismos y al mismo tiempo de las ecuaciones consociational
europeas que —aun con similitudes— se dan en un contexto parlamentario. De mis estd decir que
también las coaliciones que alli se fabrican son distintas de las que pudo haber habido en nuestro régimen
presidencial.
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pero reducen los juegos de “suma cero”, acotan la regencia de mayoria y dan entra-
da a las minorias, partido a partido y dentro de éstos, sector a sector.

El régimen de gobierno presidencial configura entonces un “presidencialismo
de compromiso” —pluralista— amoldado a una mecdnica compleja: a) en la que
incide naturalmente el principio basal de “frenos y contrapesos” entre los poderes
del Estado; b) abriendo expresamente la posibilidad de tener un gobierno “diviti-
do”, con presidentes sin mayoria parlamentaria propia, lo que en nuestro caso remi-
te, mds fuertemente que en otros, a esa autoridad limitada y repartida a que hemos
hecho referencia;* ¢) insistiendo permanentemente en la intervencién regular y
regulada de los partidos y las fracciones de partidos, en un compas de competencia
y oposicién modulado por las formalidades y las culturas cooperativas, en las escalas
de corte asociativo (consociational).

En su conjunto, la horma politica y la propia arquitectura institucional propor-
cionan un buen umbral para la combinatoria entre representacién y gobierno
(gobernabilidad), con tendencia a reclamar el desenvolvimiento de las l6gicas
negociales, permitiendo que crezca un sistema de compromisos robusto, con sus
ciclos de fortuna y sus desventuras, que sufre un repliegue en la crisis de los treinta
y tendra una fisura profunda hacia fines de la década de los sesenta.

La competencia pluralista en el escalén de los partidos “histéricos” —que exhi-
ben una capacidad proverbial de “transformismo” y mantienen un predominio lar-
go— aport6 condiciones para que el ingreso de los demads actores se ajustara a c6-
digos similares. Asi transcurri6 la primera incorporacion obrera, a principios de siglo,
mediante el sufragio universal masculino y la legalizacién del sindicalismo en claves
de autonomia, con asignaciones concomitantes de ciudadania politica y de ciudada-
nia social. Esa entrada se hizo sin que las clases “altas” escaparan del ruedo de los
partidos o tuvieran deslices “antisistema”, aunque hubo por cierto tensiones consi-
derables, con un incremento de la accién corporativa y cierta “reaccién conservadora”.

Desde fines de los anos veinte se fue dibujando asimismo una “coparticipacién
corporativa”, inscripta en los médulos de regulacién econémica en los que se asent6
el keynesianismo criollo y que beneficiaba inicialmente a las representaciones patro-

22Véase supra, nota 11. En el Uruguay la figura del gobierno “dividido” se plantea desde el momento
en que pasamos a un sistema pluripartidista, en el tiltimo tercio del siglo XX. En términos mas extensos,
también podria considerarse configurada durante la época del bipartidismo, por obra del régimen
electoral y de la fisonomia “fragmentaria” de los partidos tradicionales, en la medida en que la fraccién
del presidente rara vez alcanza por si sola la mayoria parlamentaria.

23 Romeo Pérez estima que estas practicas encierran una inclinacién parlamentarista, con virtualidades
propias (¢f:: “El parlamentarismo en la tradicion constitucional uruguaya”, en Cuadernos del CLAEH, 49/
1989). La nocién de “presidencialismo coparticipativo” que él mismo maneja se ajusta mejor a las
coordenadas que resefidbamos. En todo caso, considero mas comprensiva la referencia al “presidencia-
lismo de compromiso” —inserto en nuestra peculiar matriz pluralista— que aqui retomo y que adelanté
en el trabajo ya citado (¢f Jorge Lanzaro, “La ‘doble transicién’ en el Uruguay...”). Tales designaciones
hablan en términos elocuentes del espesor y del cardcter sui generis de la casuistica uruguaya, dejando en
evidencia la necesidad de profundizar en la investigacién empirica y en las elaboraciones teéricas, con
miradas comparativas, a fin de dar cuenta cabalmente de la especificidad del sistema.
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nales. La segunda incorporacién obrera, a partir de los afnos cuarenta, insistié en las
liturgias plurales y estableci6 el régimen tripartito en otros organismos publicos de
regulacién. Merced a sus asientos sindicales, también la izquierda pudo entonces
beneficiarse de la coparticipacién corporativa.*

La gramatica pluralista remite asi a una estructura peculiar de los procesos de
decision, modelada por una plana de fuerzas altamente compleja, de democracia
“integrada” (Rama). La “ley del niimero” y las aplicaciones del principio de mayoria
se ven atenuadas adrede y dificultan las andanzas politicas de corte bonapartista y
los jaques plebiscitarios, los arrestos “fundacionales”, los lances de tono providencial.

La “partidocracia” uruguaya es un armazén de concurrencias cruzadas. En todo
caso, y aunque puedan identificarse sectores de punta, la primacia no se logra por
los partidos —de uno en uno— sino que se asienta en el sistema de partidos en su
conjunto.” La competencia electoral, que es prioritaria y altamente relevante, debe
empero articularse con las otras generaciones de poder. Los partidos hacen efectivo
su dominio, cuando tienen la productividad necesaria y dentro de un campo tupido
de participantes, en el que hay un trafico espeso de “voces” e intereses y se advierte
la densidad del “mundo de las asociaciones”, de los ejercicios gremiales y de otros
ingresos colectivos, con expresiones de corporativismo de estirpe liberal.

En términos generales, la dindmica competitiva y las imposiciones de poder ter-
minan ajustindose a una légica mds bien “consensual”.?® Habra por ende un regue-
ro de transacciones y acomodos, con interposicién de vetos, practicas negociales y
trabas de alianza, en aras de una combinatoria amplia, que debe esperar a que las
alteraciones culturales se propaguen y sean asumidas en forma extensa por los suje-
tos sociales y los actores politicos.

La Constitucion consagra formalmente estas reglas politicas, a través del régimen
electoral y de la representacién proporcional “integral”’, mediante una serie de
acotamientos en la asignacion de poderes publicos, en las ecuaciones de mayoriay
minoria, en el establecimiento de quorum especiales, en el juego —siempre limitado—
de ganadores y perdedores. De una manera u otra, las pautas de la coparticipacién

24 He planteado el tema de la coparticipacién corporativa, con una impronta liberal y pluralista,
subordinada al sistema de partidos y dentro de marcos democraticos, esbozando una periodizacién al
respecto: en lo que se refiere a las cimaras empresarialesy en lo que se refiere a los sindicatos, controlados
por la izquierda. Cf. Jorge Lanzaro, Sindicatos y sistema politico, FCU, Montevideo, 1986; Organizaciones
empresariales y politicas priblicas, Trilce, Montevideo, 1992.

25 Como norma, a través de ciertos cortes de importancia y con algunas rupturas, hemos tenido una
larga trayectoria de politica de partidos, con un sistema fuerte. A diferencia de lo que ha ocurrido, por
ejemplo, del otro lado del Rio de la Plata, en donde los partidos tienen una gran presencia, pero el
sistema que forman ha sido “débil” (aunque en el correr de los anos noventa se pueden atisbar algunos
cambios importantes). Cf. Marcelo Cavarozzi, “El esquema partidario argentino: partidos viejos, sistema
débil”, en M. Cavarozzi y Manuel Antonio Garretén (comp.), Muerte y resurreccion: los partidos politicos y las
transiciones del Cono Sur, FLACSO, Santiago de Chile, 1989.

26 Sobre 1a nocién de “democracia consensual” en sociedades plurales, con un enfoque que retoma
y reformula su antigua idea de la democracia consociational, véase el texto de Arend Lijphart, Las democracias
contempordneas, op. cil.
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y los cédigos de equilibrio partidario se hacen presentes en el conjunto del Estado,
acompanando un principio politico que no es condescendiente con las mayorias
univocas y que requiere, en su lugar, conjunciones amplias (por lo menos de consenso
“negativo”). El pluralismo fundacional se plasma en los andamiajes institucionales y
tiene efectos reproductivos al colocar los procesos de decisiéon en las sintonias de la
légica de la negociacién y del compromiso.

Por cierto que, llegado el caso, esta utileria no ha podido evitar los accesos de
autoritarismo. Por el contrario, las mismas trabazones a que aludimos han ocasiona-
do esos rebotes, cada vez que los partidos desfallecen en su productividad politica,
en las muestras de cooperacion y de lealtad, cuando el juego de las pluralidades y los
arranques de oposicion han adquirido un caricter agudo que exacerba el conten-
cioso de las reformas, desembocando en el bloqueo. De hecho, si miramos bien la
historia, se advierte incluso que los grandes giros de cambio —en las fundaciones
del tercio final del siglo XIX y en la década de los treinta del siglo XX— han atrave-
sado repetidamente por un enganche peculiar, de momentos autoritarios y momen-
tos democraticos. Y esto es, virtualmente, lo que nos ha ocurrido en los tltimos
tiempos.

Luego de un periodo de desagregacién y polarizaciones que tuvo desenlaces
catastroéficos, el régimen “civico-militar” instalado en 1973 impulsé la apertura de la
economia, apuntald la reestructuracién del capital y generé condiciones imperati-
vas de “movilidad” de la fuerza de trabajo. No obstante —a diferencia de lo que
pudo ocurrir en el Chile de Pinochet—, esta dictadura no avanzé demasiado en la
fajina de refundacién. La reforma economicay la reforma del Estado, junto con los
demas procesos de “liberalizacién”, serdn abordados en profundidad con la vuelta a
la democracia, en ancas de un nuevo esquema de pluralismo, que impone una inge-
nieria gradualista y moderada, atenuando la magnitud y el “costo social” de la libe-
ralizacion.”

27 Hay en este sentido diversos hechos demostrativos. Por ejemplo, la negativa a privatizar las empresas
publicas estratégicas y el tenor que adopta la reforma del Estado. El planteo de un sistema coordinado
de decisién conjuntay centralizada para el disefio de politicas de descentralizacién, que puede procurar
mejor que otros los equilibrios y la cooperacién regional, limando las aristas de fragmentacién. Una
reforma educativa —en si misma muy polémica— que pone el acento en la ensenanza piiblica y esquiva
las tendencias privatistas y los riesgos de la descentralizacién en esta materia. Los modos de la reconversién
y de laapertura econémica, la dificultad para bajar la inflacién, el tratamiento que obtienen los trabajadores
y los sindicatos, los limites y las formas de la flexibilizacién laboral, la defensa que lograron levantar los
jubilados, a la par con las resistencias para alterar el régimen de seguridad social y la aprobacién en este
rubro de una reforma “mixta”. Umbrales de pobreza que algo descienden, en el inico pais de la regién
que, al crecer su producto, logra cierta mejora en la distribucién del ingreso. En fin, ondulaciones menos
severas en el desempleo, en los indicadores sociales y, mds generalmente, en los cortes que hacen a la
sociedad “dual”.
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TRANSFORMACION POLITICA Y REALINEAMIENTO EN EL SISTEMA DE PARTIDOS

A partir de la restauracién de la democracia, en 1985, los itinerarios politicos se
acomodan de vuelta a las reglas tradicionales de la cultura nacional, pero enfrentan
grandes desafios, en una nueva fase y con un encadenamiento nuevo.

Los nudos problematicos de esta etapa derivan de la conjugacién de dos factores:

a) La rotacién histérica en el modelo de desarrollo, que pasa por la reforma del
Estado y por un cambio en el modo de hacer politica, alterando el principio verte-
bral de articulacién de los partidos.

b) Un realineamiento duradero en el sistema de partidos, generado por la ruptu-
ra del bipartidismo tradicional y el crecimiento de la terceria de la izquierda, que
delinea un nuevo formato de pluralidad.

1) En primer lugar, los trastornos del sistema de partidos son propios del ciclo de
modernizacién en el que hemos ingresado. Particularmente: de las tribulaciones que
provoca la gestacién de una nueva forma de Estado, con otros c6digos de administra-
cién piiblica, el cambio de modelo en la economia y en los mercados, la reestructu-
racién de las pautas de regulacion, las fronteras del espacio nacional, las ubicaciones
interiores y los reacomodos internacionales.

La politica traza una curva pronunciada, que empalma con la terminacién de los
disenos keynesianos y de las estructuras fordistas, la nueva movilizacién y la nueva
movilidad del capital, el grado de “mercantilizacién” y las tallas privatistas, cuando no
la privatizacién misma —en versiones mas “duras” o mas “blandas”—; el estrecha-
miento de la autonomia nacional, la redefinicién de un Estado “social” que se cuen-
ta entre los mds anejos y los mds asentados del mundo.

Para confirmar su liderazgo e impulsar el relevo en esos 6rdenes, los partidos
tienen que asumir un papel conductor y, como no podia ser de otra manera, han de
realizar a la par su propia conversién. Son en rigor seres mutantes, padecen
crispaciones de identidad, ven sacudidas sus bases y tienen dificultades para adentrarse
en una gramatica de cambios, que los obliga a ajustar la fisonomia y los patrones de
legitimidad en los que vivieron por afos. Es “la transicién en la transicién”, ardua y
problematica, en la que van pasando de la gestién keynesiana —de su misma calidad
de partidos “keynesianos”— a otros modos de regulacién, y tratan de acunar un
gobierno politico de nuevo tipo.*

En las coyunturas criticas precedentes, al atravesar por otros nudos revulsivos de
transicién, con censuras y cambios importantes, el proceso se ventilé —repetida-
mente— dentro de los carriles seculares del bipartidismo tradicional: por un juego
entre fracciones de las familias blancas y coloradas, en claves significativas de continui-
dad y de transformismo en que se mantuvo a las grandes estirpes, aunque por cierto,
con una redefinicién de la silueta de los actores, de la composicién concreta del

2 Cf. Jorge Lanzaro, Transition in Transition: Parties, State and Politics in Uruguay-1985-1993, Institut de
Ciéncies Politiques I Socials, WP 90/1994, Barcelona.
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sistema y de sus cinones de desarrollo. Esta constante resalta en la comparacién del
Uruguay con otros paises y difiere de lo que ocurre en el presente.

2) En efecto, la crisis y los procesos de transformacion de las ultimas décadas se
ven atravesados ademas por el realineamiento en el sistema de partidos: un cambio
consistente en los patrones de comportamiento electoral y en la estructura de par-
tidos, que se resuelve en un proceso complicado, de unos cuantos ainos, a causa de
emergencias inéditas y a través de varias elecciones “criticas”, merced a la movilidad
y a la conversién de las fuerzas actuantes.”

En los cursos de la transiciéon democrdtica y con los avances posteriores, la estruc-
tura pluralista surgida en los anos sesenta vuelve a la superficie, mostrando continui-
dades y variantes. Ya no estamos ante un pluralismo “polarizado”, sino “moderado”
por el nimero de conjuntos partidarios, las pardbolas ideolégicas y un reciclaje que
nos hace retornar en buena medida a la competencia temperada, centripeta mas
que centrifuga, a pesar de las discrepancias sobre el signo de las reformas en tramite.

Se confirma en esta fase el realineamiento del sistema y la izquierda ratifica su
presencia, deduciendo una terceria de relevancia: gracias a su performance electoral,
en virtud de la transformacién sustantiva que experimenta y por la posibilidad de
incidir efectivamente en los procesos de decision politica.

En las elecciones de 1984, que inauguran el ciclo postautoritario, el Frente Am-
plio sac6 el 21.3% de los votos, sumando tres puntos a su votacién inicial de 1971
(que habia sido de 18.3%). En Montevideo, donde tiene la mayor audiencia, super6
su marca previa (30.1%), llegando al 33.7%. En la vispera de los comicios de 1989,
se produjo el desprendimiento del “Nuevo Espacio”, constituido por grupos del ala
mids centrista. Votando solo, el Frente Amplio gané la Intendencia de Montevideo y
se instal6 en el gobierno de la capital del pais con el 34.5% de los votos de esta circuns-
cripcién, con lo que mantuvo su cuota a nivel nacional (21.2%). El Nuevo Espacio
consiguié por su lado el 9% en todo el pais y el 13% en Montevideo.

En 1994, el Frente Amplio —que componia la férmula del “Encuentro Progre-
sista”— sube al 30.6% de los votos, en una eleccién terciada, que lo coloca a escasos
puntos del Partido Colorado (32.2%) y del Partido Nacional (31 .2%). E] FA/EP vuel-
ve a triunfar en Montevideo —con gran holgura (44.1%)—y duplica pricticamente
su presencia en los departamentos del interior (19.5%, contra alrededor del 10%,
punto mds, punto menos, en las tres elecciones anteriores).

Este progreso se vincula con la aparicién de nuevos liderazgos, la rotacién ideol6-
gica y un derrotero politico relativamente moderado. Es un momento de inflexién

29 Un realineamiento se resuelve en definitiva en el disefio de una nueva “norma” politica, dentro de
las matrices del sistema, con alteraciones graduales o con alteraciones bruscas, mas o menos traumaticas.
En algunos casos ello implica la salida de uno o de mas de uno de los conjuntos partidarios en plaza, no
necesariamente de la filiére politica o de las familias ideolégicas. En nuestro caso, por el contrario, el
mapa de los partidos “histéricos” se mantiene y el realineamiento pasa por el desarrollo de la terceria de
la izquierda, a través de recomposiciones miiltiples. La nueva “norma” politica, que todavia no se asienta,
tiene que ajustarse a estas coordenadas.
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en el que estan vencidas las antiguas certezas y las claves de doctrina; las 16gicas mili-
tantes quedan desplazadas por la competencia electoral. De los piiblicos “organicos”
y la classe gardée se pasa a la apelacién ciudadana y a una nueva fisonomia de conglo-
merado “popular” que acentia los perfiles de catch-all party, mas por el influjo de las
personalidades caudillescas y por el desenvolvimiento de verdaderas fracciones que
por el peso de los aparatos.

Asistimos a un proceso de “integracién”, favorecido por el espiritu “inclusivo”
con que se encaré inicialmente la reconstitucién del sistema politico, lo que lleva
a remontar los desgarramientos precedentes y restablece las ligaduras nacionales.
La izquierda pasa por una suerte de “tradicionalizacién”, en un esquema que la hace
“parecerse” y “diferenciarse” de las divisas histéricas y afirma su identidad propia,
dentro de un cuadro de oposicién acotada, de cierta “trivializacién” de la competen-
cia y de los conflictos, sin la amenaza de un vuelco “radical”.

Estos aconteceres remiten a una metamorfosis de envergadura, que lleva casi cuatro
décadas.® Se forma en ese viaje un partido de nuevo tipo, con una articulacién
compleja y mutante, en la que encajan varias familias politicas y compiten posturas
diversas.

Lo que en su origen se constituyé como una coalicién de partidos (un “frente”
integrado), fue luego un “partido de coalicién” y finalmente un partido unificado,
en el que las unidades componentes, nuevas y viejas, aunque guarden sus nombres,
ya no constituyen partidos auténomos, sino fracciones o sectores de un conglomera-
do complejo (con su identidad propia y las marcas de la biografia histérica, pero a
semejanza de lo que ocurre en cualquier otro conjunto partidario). Esta transforma-
cién va acompanada de una modificacién significativa en la estructura de liderazgo,
en la que sobresalen las jefaturas personales, un “caudillismo” de izquierda que ha
pasado por una sucesién de figuras y de estilos —desde el general Seregni a Tabaré
Vazquez—, la apelacién “popular” y “populista”, en claves electorales y en claves
plebiscitarias.

PLURIPARTIDISMO Y PRESIDENCIALISMO

La agudizacién del pluralismo en el arco de los partidos —dentro de un régimen de
corte presidencialista— es uno de los elementos que mads se destaca en las miradas
sobre la evolucién del sistema politico uruguayo. Los comicios de 1984, los de 1989
y de manera mds marcada los de 1994, reproducen y extienden el esquema pluri-
partidista sobre la base de tres grandes conjuntos. Con la eleccién presidencial en
una sola vuelta —por el régimen de pluralidad— y manteniendo la representacién

80 Cf. Jorge Lanzaro, “La izquierda uruguaya: de la adscripcién corporativa al desarrollo de un partido
de ‘nuevo tipo’”, en laserie de estudios sobre La izquierda en el sistema politico, Instituto de Ciencia Politica,
Montevideo, en prensa.
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proporcional “integral” a nivel parlamentario, el partido ganador queda en una si-
tuacion de minoria mayor, con saldos cada vez mds justos.

Por otra parte, la escala de fraccionamientos internos, que es un dato permanen-
te en la vida de los partidos, adquiere nuevas significaciones. Merced a los resortes
de la “ley de lemas” —por la via del “doble voto simultineo”—, el presidente electo
recoge una cifra de adhesiones propias, menor que la que alcanza su partido, lo
que repercute naturalmente en el abanico de apoyos parlamentarios. Asi, en 1984,
la candidatura de Sanguinetti obtiene por si misma un 31% del total de votos emiti-
dos, equivalentes al 76% del caudal del Partido Colorado. En 1989, Lacalle gana con
un 22% de votos propios, que representan el 58% de los que obtuvo el Partido
Nacional. El saldo terciado de 1994 complicara aiin mas el panorama: Sanguinetti
llega por segunda vez a la presidencia y su candidatura recibe un 24.7% del total de
los votos emitidos a nivel nacional, que corresponden al 76.3% de los votos del Parti-
do Colorado, €l cual en esta ocasién gané con el 32%, seguido de cerca por el Partido
Nacional (31.2%) y por el Frente Amplio (30.6 por ciento).

Aunque la pluralidad no presenta en esta etapa rasgos de polarizacién, el movi-
miento de las fracciones internas queda ademds marcado por las diferencias de
posicién acerca de Jos procesos de reforma, con discrepancias en torno al signo —mas
o menos liberal— que ha de imprimirse a la secuencia de reformas.

De esta manera, el cuadro presenta las facetas que suelen subrayarse en las criti-
cas usuales al presidencialismo, especialmente en el caso de un sistema multipartidista,
con marcas de fraccionamiento. De acuerdo con la literatura mds influyente en la
materia, a la que se adhiere buena parte de la academia y algunos publicistas uru-
guayos, este escenario pronuncia los relieves que aparecieron tanto en el periodo
previo como en la fase posterior a la dictadura, y vendria a generar necesariamente
—s1 no una ruptura democratica— una serie de problemas graves de “gobernabi-
lidad”, a los que ya hicimos referencia.”

Sin embargo, y a pesar de las dificultades, el presidencialismo “realmente existen-
te” no cayé en la paralisis. Por ¢l contrario, con todas las limitaciones del caso, fue
capaz de avanzar en las tareas de consolidaciéon —luego de la transicién democratica—
y fue también capaz de desarrollar en seguida las tareas de la “segunda” transicion,
de cumplir los cometidos de gobierno y de realizar varias operaciones de reforma,
en un empeno sumamente trabajoso, con los gajes propios de una sociedad “amorti-
guadora”.

Con ese perfil se desarrolla una nueva era politica, en la que el gobierno de par-
tidos plasmé en un “neopresidencialismo de compromiso” —pluralista, transaccional

31 Rigideces propias de la armazén presidencial, legitimidad doble del parlamento y del presidente,
complicaciones para dirimir conflictos entre ambos poderes, un juego de suma-cero, dificultades para
componer coaliciones duraderas, gobiernos de minoria mas o menos ineficaces y en todo caso ciclos de
productividad recortados por las presiones de un mandato a término, tasas de impopularidad y de “lejania”
en el ambiente ciudadano.
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y reformador— que dio lugar, finalmente, a partir de 1995, a un ejercicio novedoso
del “presidencialismo de coalicién”.*

NEOPRESIDENCIALISMO DE COMPROMISO, “TRANSFORMATIVO”
Y “TRANSACCIONAL” (1985-1995)

Desde la vuelta a la democracia, el modo de gobierno retoma pues algunas de las
caracteristicas tipicas del rastro histérico uruguayo, dentro de un cuadro que expe-
rimenta sin embargo un cambio de envergadura.

Con el mismo cardcter hibrido de otras experiencias nacionales, asistimos a un
comportamiento presidencial decisivo y de otro cufno: un nuevo presidencialismo
(o “neopresidencialismo”), en comparacion con las experiencias anteriores al rom-
pimiento democritico. Distinto del presidencialismo “duro” —adversativo— que
se practicé bajo la Constitucion de 1967, que es, no obstante la que volvi a regir a
la salida de la dictadura y hasta la reforma de 1996. Parecido al presidencialismo
pluralista que prosperé en el segundo batllismo, pero con los advenimientos impues-
tos por las transiciones actuales, los procesos de reforma, la ruptura del bipartidismo
y la terceria de la izquierda.

El presidente tiene un lugar de punta en el Estado y en el gobierno. Sin embargo,
su posicién relativamente minoritaria —de minoria mayor, dentro de su partido y en
relacion con los otros partidos—, las nuevas marcas del pluralismo, asi como la natura-
leza de las tareas de la “doble transicién” y la voluntad politica asumida por los pro-
pios gobernantes, empujan hacia una prdctica de compromiso, con un planeo de
permisividades y de consentimientos (mds o menos directos, mas o menos concretos,
implicitos y explicitos), que ha querido extenderse mediante los recursos de la
“coparticipacion” y el ensanche de los respaldos politicos. Hubo lineas de coopera-
cién, marcadamente entre fracciones de los dos partidos tradicionales. Hubo asimis-
mo ensayos de coalicién, que despuntan en términos discretos durante el gobierno
de Lacalle (a partir de 1990), antes de cuajar en la “gran coaliciéon” bipartidista que se
arma en 1995.

A partir de la “entonacién nacional” con la que Sanguinetti se estrené en 1985y
durante la “coincidencia” que Lacalle puso en marcha posteriormente, entramos en
una fase de negociaciones nutridas y se producen acuerdos de distinto porte, una

32 Algunos autores tienden a identificar el “compromiso” y la “coalicién” asignando a este 1iltimo
término una acepcién muy amplia y renegando de las denominaciones diferenciadas que se emplean en
el analisis y en la jerga politica (¢f. Morris P. Fiorina, “Coalition Governments, Divided Governments and
Electoral Theory”, Governance, 3/1991). Por mas vaga que sea la nocién de compromiso y por mds que
la idea de coalicién se utilice en sentidos diferentes, dentro de una gama muy extensa, me parece
pertinente mantener la distincién conceptual, tratando de mostrar la variedad de las figuras concretas,
especialmente en casos como los que se registran en nuestro pais —de manera particular, con las
experiencias del gobierno de Lacalle— en los que las lineas de separacién resultan borrosas.
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“coparticipacién” que se replantea y vaivenes de intercambio politico, con empujes
de competencia y de cooperacion, desafecciones, vetos y bloqueos, en giros que in-
ciden en la integracién de los gabinetes ministeriales y en las jerarquias de la admi-
nistracién, marcando a su vez las relaciones parlamentarias.

La “entonacién nacional” del primer mandato de Sanguinetti (1985-90) estuvo
respaldada por un pacto de “gobernabilidad”, cuyo apoyo principal —aunque no el
tinico— fue proporcionado por el Partido Nacional, con Wilson Ferreira a la cabeza.
Esto permite que “el que gana gobierne” y haga andar los rodajes de la conduccién
politica, contando para ello con el concurso limitado de otros partidos y fracciones
de partido, en forma muy trabajosa y obrando usualmente en régimen de gobierno de
minoria (estrictamente, de minoria mayor o de mayoria en pluralidad). Hay ciertas
manifestaciones de un talante cooperativo y encontramos en el gabinete ministros
blancos, que ocupan su cargo “a titulo personal”, por competencia “técnica” o en
calidad de “notables”, sin actuar en representacién ni comprometer la responsabili-
dad del Partido Nacional. Todo lo cual redunda en una férmula su: generis, que no
tiene los rasgos de “gobierno compartido” y no alcanza a configurar una coalicion.

Los distintos tramos de la “coincidencia” que se tejen luego durante el gobierno
de Lacalle (1990-1995) operan con base ¢n una serie de acuerdos interpartidarios e
intrapartidarios de otro calado, a partir de los cuales se forman gabinetes con minis-
tros blancos y también con ministros colorados, que esta vez si representan a sus
sectores y comprometen su responsabilidad politica. Reposan sin embargo en un
compromiso ambiguo, retaceado, con una entrada politica visible pero renuente y
una cooperacién recortada por las lineas de competencia: de los blancos con los
colorados, dentro de cada una de estas colectividades y con los sectores de izquierda,
que presionan desde afuera y hacia afuera. Pueden verse asi ciertos rasgos de gobier-
no de coalicién, aunque con perfiles de baja intensidad, en férmulas limitadas y
opacas, que denuncian la cortedad de la affectio societatis y muestran la reticencia de
algunos de los sectores participantes.

El Partido Colorado y el Partido Nacional siguen siendo los oficiantes principales
en dichas ceremonias y recuperan la iniciativa en la direccién politica. De una u otra
manera, los acontecimientos en curso incorporan sin embargo a la izquierda, que
en la primera administraciéon de Sanguinetti ocupa sitios de coparticipacion —en
un acceso que no sera renovado— y después “cohabita” con el gobierno nacional
desde la Intendencia de Montevideo, respaldando en ocasiones las “politicas de
Estado”.

33 Para un anilisis de estos itinerarios véase: Maria Ester Mancebo, “De la ‘entonacién’ a la
‘coincidencia’: problemas del presidencialismo en el caso uruguayo”, Revista Uruguaya de Ciencia Politica,
4/1991 (Instituto de Ciencia Politica, Montevideo) y Maria Elena Laurnaga, “Fraccionamiento partidario
y disciplina politica en el gobierno del Partido Nacional”, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 6/1993
(Instituto de Ciencia Politica, Montevideo).
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Mas alla de las lides electorales y de su debut en la gestién municipal, la izquierda
se hace notar como foco de oposicién y como punto de atencién a tener en cuenta,
con una presencia que contribuye a acentuar la tonalidad gradualista y moderada
de los andares postautoritarios. Su participacién directa en el Pacto del Club Naval
—pacto que franquea la salida democratica en 1984— inaugura un periodo de inter-
venciones mas o menos gravitantes, en ciertos casos “positivas” (coadyuvantes) y mas
a menudo “negativas”, de vigilancia, de critica o de “bloqueo”, de veto o de modera-
cién con respecto a tal o cual iniciativa, en una actuacion de tercero en discordia,
que dificulté durante un buen rato los acercamientos entre los otros partidos y obré
como contrapeso ideolégico e incidentalmente como ala de apoyo, mediante aproxi-
maciones “pendulares”. En estas teclas, los sectores de izquierda comienzan a lidiar
con los problemas que genera su nuevo papel de oposicién (entre la responsabili-
dad y la confrontacion) y con las contradicciones provenientes de los estrenos en la
légica de gobierno, a nivel municipal y en los abordajes nacionales.

En la estructura de los sucesivos gobiernos se advierte el papel preponderante
de la administracién ejecutiva, con un “mayorazgo” del Ministerio de Economia y de
otros miembros del “equipo econémico” (director de Planeamiento, presidente del
Banco Central), que gozan, como en tantos lados, de prerrogativas peculiares. Sin
embargo, los personajes que dirigen la economia quedan rodeados por los entornos
de partido y sujetos al liderazgo presidencial, sin que haya en rigor fenémenos mar-
cados de “insularidad tecnocritica”. La conduccién politica superior, la disposicién
del gabinete y de los demds cuerpos de direccién estatal, los esfuerzos para compo-
ner mayorias, la negociacién politica, los arreglos de “gobernabilidad” y de “coinci-
dencia”, en fin, todo lo que toca a la jefatura del gobierno, es manejado netamente
por el presidente de la repiiblica, que es a la vez jefe de Estado.

De acuerdo con tales claves, el gobierno politico postautoritario depende en una
medida considerable del “estilo de liderazgo” y de las aptitudes de gestion del presi-
dente y sus equipos. Ese liderazgo no puede ser sino “transformativo” y “transac-
cional”,* con una dosis imprescindible de propuesta, de respuesta y de productivi-
dad —de fuerza politica— mds una dosis prescriptiva de equilibrio y de compromiso,
que incluye el acotamiento en el rango de los conflictos mas severos y surge de
manera preventiva o se impone a posterior;, como método para dar curso efectivo a
las resoluciones politicas.

Estamos ante un proceso comparable al del muddling through, pintado por Char-
les Lindblom.” Lo que en buen criollo remite a la capacidad de “arreglo” —no

34 Sobre este apareamiento de lo “transformativo” y lo “transaccional” en los cursos presidenciales
contemporaneos, véase el articulo de Alfredo Rehren, “Liderazgo presidencial y democratizacién en el
Cono Sur de América Latina”, Revista de Ciencia Politica (1-2/1992, Instituto de Ciencia Politica de la
Universidad Catélica de Chile). Rehren acude a la nocion de “transformational and transactional
leadership”, manejada por James MacGregor Burns (Leadership, Harper & Row, Nueva York, 1978) y por
Bernard M. Baas (Leadership and Performance Beyond Expectations, Free Press, Nueva York, 1985).

35 Me refiero al viejo articulo de Charles Lindblom (“The Science of Muddling Trough”, Public
Administration Review, 39/1959) que ha dado lugar a una extensa polémica y sobre cuyos planteamientos
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simplemente para “salir del paso”, como creen algunos, sino para avanzar sinuosa-
mente hacia las metas que cada quien se propone: a través de iniciativas y replie-
gues, en una suerte de regulacién politica de la consonancia y la disonancia— por
medio de composiciones forzosamente limitadas, graduales, que deben dar cuenta
de una serie abundante de demandas y disparidades, aspirando a convertir ¢l con-
flicto, la rivalidad y la oposicién en decisiones operativas y encarando a veces un
contrapunto adverso, que suele operar sobre los puentes entre el parlamento y el
poder ejecutivo.

Tales afanes se ponen en evidencia en vectores diversos, a través de negociaciones
de los hombres del gobierno con los sectores del partido de gobierno, las demads
falanges politicas y los agentes no partidarios, en desembocaduras parlamentarias y
extraparlamentarias. Se advierten las articulaciones “concéntricas” y los recursos
“transversales”, con encuentros y desencuentros que cruzan la frontera de los partidos
y alinean en diferentes posturas a sus distintas fracciones, mayormente, a través de
confluencias y cortes entre blancos y colorados. Los haces de negociacién partidaria
ponen en juego la dindmica de incentivos y los ejercicios de disciplina, en un pano-
rama trabajoso, pero de relativa efectividad.

EL PRESIDENCIALISMO DE COALICION Y LA REFORMA CONSTITUCIONAL
DE 1996: EL PLURALISMO PUESTO A PRUEBA

1) Las elecciones generales de noviembre de 1994 acarrearon, como se dijo, un
saldo impactante: la divisién de los votos en tres grandes tercios, con los competido-
res mayores casi empatados y un cuarto agrupamiento que consigue su cuota, en un
esquema que pronuncia la pluralidad partidaria que se viene perfilando desde 1971
y refleja el crecimiento sostenido que experimenta la izquierda en los tltimos trein-
ta anos.*

La primera respuesta a este acontecimiento fue igualmente inédita y relevante. El
presidente Sanguinetti —que en las urnas obtuvo una ventaja escueta, de minoria
mayor— inicia su segundo mandato con la armadura de una “gran coalicién”, que
comprende a todos los sectores del Partido Colorado y a todos los sectores del Par-
tido Nacional, en un esquema que se traduce en la composicion del gabinete minis-
terial, en la designacién de los cuadros superiores de la administracién, en la
procesalidad de las decisiones politicas y en los trayectos parlamentarios.

ha vuelto a reflexionar posteriormente el propio autor. En este sentido, conviene revisar otro texto de
Lindblom, publicado veinte aiios después, en Public Administration Review, 39/1979.

36 Como se anot6, el Partido Colorado (PC) gana con el 32.2% de los votos, el Partido Nacional (PN)
saca el 31.2%, el Frente Amplio llega al 30.6% y el nuevo “Nuevo Espacio” consigue un 5.2%. El FA
aumenta de manera significativa su cota a nivel nacional (18.3% en su estreno de 1971, algo mis del 21%
en 1984 y en 1989), triunfa en Montevideo por segunda vez, con mucha comodidad (44.1%) y duplica
sus votos en los departamentos del interior (19.5 por ciento).
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Este acuerdo sin precedentes suministra un marco de amplitud para las tratativas
de gobierno y encauza la negociaciéon de una agenda de reformas ambiciosa, que
toca a los nudos cruciales del ciclo de modernizacién: incluyendo materias en las
que ha habido progresos durante las dos administraciones anteriores y abre la posibi-
lidad de avanzar en otras, cuyo tratamiento se demoré o fue “bloqueado” por los jue-
gos de la competencia inter e intrapartidaria. La presencia creciente del Frente Am-
plio, que hasta ahora habia obrado como freno para las aproximaciones entre blancos
y colorados, llega a un punto en el que, por el contrario, sirve de aliciente para un
enlace inédito.

El pais afronta de esta manera otro “ajuste” y trata de apurar la reestructuracién
de su modelo de desarrollo: insiste en los rumbos de politica econémica, encara la
reforma de la educacion y de la seguridad social y extiende la reforma del Estado,
la reconversién productiva y la integracion regional. Cada uno de los actores del sis-
tema politico, sea cual sea su ubicacidn, esta haciendo un aprendizaje significativo al
moverse en un horizonte abierto, de incertidumbre y de expectativa.

Queda todavia por hacer el balance de este proceso, comparindolo con otros que
se registran en el continente (Bolivia o Chile, por ejemplo), en los que también se
ha acudido a algtin tipo de coaliciéon en régimen presidencial.

2) Este experimento fue iniciado dentro del marco de la Constitucién de 1967,
sin pasar inicialmente por innovaciones normativas, extremando los recursos de la
composicién pluralista. Es una novedad mayiscula, pero supone asimismo una pro-
longacién de las reglas nacionales del pluralismo, en un contexto que ha transitado
del bipartidismo a una composicién multipartidaria, con tres grandes entidades.

Tras ello, y como pieza decisiva en la agenda de la coalicién, se da impulso a una
reforma constitucional que de hecho implica un desafio para el pluralismo. Puede
reproducir en otro cuadro las tendencias negociales y las férmulas de coalicién, en:
la misma cuerda pluralista. Puede también alimentar la “ilusion” mayoritaria y las
inclinaciones plebiscitarias, incurriendo en las malas cadencias del presidencialismo.

Alaluz de los resultados, tan parejos, de los comicios de 1994 y ante las expectati-
vas —para algunos “amenazantes”— que genera el ascenso electoral de la izquierda,
entramos en un nuevo capitulo que va a dar lugar a la Reforma Constitucional de
1996, sancionada mediante plebiscito, por una mayoria de votos mas que ajustada.”

La reforma introduce cambios sustanciales que modifican la normativa politica y
rompen con algunos de los pilares de la arquitectura montada en este siglo, afectan-
do primordialmente al sistema electoral y a las claves de coparticipacién de los par-
tidos en la gestion de los organismos publicos. El régimen de gobierno no se altera

37 50.4% de votos por Si, que pasan raspando la mayoria absoluta requerida por la Constitucién.
46.2% de votos por NO, mis 1.9% de votos en blanco (que cuentan también en contra), con 1.4% de
votos anulados. En el voto afirmativo se alinean el Partido Colorado, el Partido Nacional, el Nuevo Espacio
y unos cuantos frentistas (incluyendo a dirigentes de primera fila, como el general Seregni y Danilo
Astori). En el NO se ubica el Frente Amplio y algunos sectores de los partidos tradicionales, con un
margen importante de desobediencia.
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mas que para que pronunciar la matriz presidencialista y por las consecuencias que
pueda tener en la prictica el conjunto de modificaciones adoptadas.*® Tampoco se
toca la representacién proporcional “integral”, que algunos hubieran querido “racio-
nalizar”, recortindola y otorgando premios al ganador.

Enlo que es su designio fundamental, la reforma tiende a reforzar de nueva cuenta
la figura presidencial, le arrima facultades suplementarias y busca promover la cons-
truccion de ecuaciones de mayoria, que puedan brindar mas apoyo a las candidaturas
y, consecutivamente, a las gestiones gubernamentales. Las coaliciones de gobierno,
tan acariciadas, podran hacerse y rehacerse durante el mandato de cinco anos. Pero
se plantean primero que nada en el proceso electoral, en las etapas preparatorias y
en la final: en las internas de cada partido, antes y después de la primera vuelta,
entre sectores de distintos partidos, como articulacién habilitante de la presidencia
y no como resultado posterior de las formaciones parlamentarias.

A diferencia de lo que ocurrié con la reforma de 1966, el realce del presidente no
reposa directamente en el fortalecimiento juridico de las competencias del poder
ejecutivo. Sin embargo, respondiendo a una corriente que siempre ha tenido sus
braceros, el articulado introduce retoques en este orden, agregando facilidades para
hacer valer los vetos presidenciales en el proceso legislativo y aligerando el tramite
de las “leyes de urgencia”.

No obstante, la reforma se centra, como dijimos, en el proceso electoral, y esta
focalizada de hecho en la eleccién de la férmula presidencial, que incluye al vicepre-
sidente. Se establece la candidatura tnica por partido, eliminando en este nivel la
acumulacion de sufragios por lema y el “doble voto simultdneo”. Se instaura ademads
el ballottage, con una segunda vuelta entre las dos formulas mas votadas, para el caso
de que ninguna alcance en la primera cita el 50% de los votos emitidos. La eleccion de
base —presidencial y parlamentaria, conjuntamente— estd prevista para el ultimo
domingo de octubre, cada cinco anos. El segundo turno —sélo presidencial— tendra
lugar un mes después, el iltimo domingo de noviembre.

La nominacién de los candidatos tinicos de cada partido se harda por medio de
elecciones internas simultdneas, en modalidades a determinar por ley, sancionada
con el voto de los dos tercios de los componentes de cada camara. Merced a una
norma transitoria, las internas de todos los partidos se realizaran el dltimo domingo
del mes de abril del ano de las elecciones nacionales, a padrén abierto. Pueden par-
ticipar todos los ciudadanos inscriptos en el Registro Civico, pero el voto no es obli-
gatorio.

Para las internas se establece un ballottage particular (semejante al adoptado en
Argentina para la elecciéon presidencial): si ninguno de los precandidatos obtiene

38 Fuera de algunos detalles de filiacién “mixta”, quedan por el camino las aspiraciones parla-
mentaristas. Hay quienes insisten en levantar esta opcién, desde laacademiay en la arena politica, siempre
con bazas minoritarias. Algunos de sus defensores —acérrimos y no tan acérrimos— desde la academia
y en laarena politica, la han dejado a un costado, para aceptar mas o menos alegremente las afirmaciones
presidencialistas de esta reforma “posible”.
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en esa instancia mayoria absoluta, o supera el 40% de los votos de su partido, aven-
tajando al precandidato que le sigue por mds del 10%, lainvestidura se hard mediante
votacién nominal y puiblica —para elegir entre los dos precandidatos mids votados—
por la convencién del partido o el 6rgano que haga las veces de colegio elector, sur-
gido del mismo acto de eleccién interna.

El estatuto asi concebido se aparta del principio de pluralidad que hasta ahora
habia regido la eleccién presidencial, a cuyo amparo ganaba la candidatura mads
votada del partido mds votado (por mayoria relativa simple). Lo que de hecho, dentro
del esquema multipartidario que se ha desarrollado, llevaba como vimos al triunfo de
la minoria mayor.

Con las nuevas reglas, la carrera presidencial ocurrird en términos mds concen-
trados y sobre bases mayoritarias: 1¢) dentro de cada partido y en la primera ronda,
con el régimen de candidaturas uinicas; 2°) entre los dos candidatos en punta, para
la instancia del ballottage. Se trata de reducir la diversificacién y el fraccionamiento
(del lado de la oferta y del lado del voto), procurando que las alternativas sean menos
abiertas y los pronunciamientos mas cerrados, supuestamente mas netos, ajustaindo-
se en definitiva a saldos de mayoria amplios, si no absolutos.

El diseno propone la concurrencia en torno a un menor numero de figuras y de
opciones politicas y quiere promover la hechura de coaliciones electorales, que
deberian a su vez proyectarse como coaliciones de gobierno: en las internas de cada
partido, en el apronte de la primera vuelta y para enfrentar en un momento dado el
ballottage.

En tren de facilitar ¢l armado y rearmado de coaliciones se abre la posibilidad de
que el presidente de la repiblica pueda remover a los directores de los entes publi-
cos, para proceder a nuevos nombramientos, sujetos siempre a la venia del Senado,
con mayoria especial. De tal manera, la coparticipacién de los partidos en los directo-
rios de dichos entes seguira siendo preceptiva, pero su efectividad queda ligada al
tejido de mayorias de gobierno, en una apoyatura para la gestién presidencial, que
tiene empero un sesgo de “parlamentarizacién”. Este esquema viene a modificar el
perfil que la coparticipacién ha tenido secularmente, desde los disenos fundacionales.

Por el contrario, el articulado extiende los criterios de participacién en lo que toca
ala Corte Electoral, estableciendo que los delegados de los partidos que la integran
seran electos por la Asamblea General, de acuerdo con un sistema de representacion
proporcional. La Corte superara asi su antigua estructura bipartidaria, dando cabida
a conjuntos mayores y permitiendo la entrada del Frente Amplio, que se habia pos-
tergado demasiado.

La reforma separa en el tiempo las elecciones nacionales y las departamentales,
apartindose del principio de unidad y de “atadura” entre ambas votaciones.* Se

39 Aunque algo de esto queda. Porque en las internas partidarias se elegirdn simultineamente
convencionales y candidatos nacionales y municipales. Porque las elecciones departamentales son cercanas
a la eleccién nacional y al segundo turno presidencial, y los resultados de estas instancias pueden tener
incidencia y eventuales “arrastres” en el orden municipal.
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mantiene la posibilidad del doble voto simultdneo, con acumulacién por lema, para
la eleccién de los intendentes municipales, reduciendo las candidaturas a dos por
partido y abriendo la posibilidad de que la ley establezca, aqui también, la candida-
tura nica.

La “dualidad” de las pautas electorales —mayoritaria para la presidencia, propor-
cional para el parlamento— es un nudo problemadtico en el disefio constitucional.
En si misma, plantea un “hibrido”, que sin embargo corresponde a la premisa de
gobiernos “divididos” en un momento dado y poderes repartidos entre el legislativo
y el ejecutivo, lo cual pronuncia asi los trazos de las figuras verndculas del presiden-
cialismo. Los efectos no son univocos, ni tienen por qué ser obligatoriamente per-
versos; hay espacio para distintas opciones, dependientes de la produccién politica.

La nueva férmula puede prolongar la textura pluralista e insistir en la formacién
de coaliciones, en una competencia que se ubique en sintonias moderadas —con
base en dos grandes opciones o dos “polos”, pero sin pasar necesariamente a la pola-
rizacion— con candidatos, y luego con presidentes, que desarrollen un temperamento
de compromiso y una practica de negociacién, a fin de obtener mayorias y llevar a
cabo politicas de gobierno. Por otro lado, ¢l esquema deja también abierta una
alternativa de vocacién plebiscitaria, con un presidente electo por el régimen de
mayoria, a través del ballottage, y un parlamento electo definitivamente en la primera
vuelta, que refleje el mapa pluripartidista existente: en la medida que prospere un
espiritu de confrontaciones, que afecte la relacién gobierno-oposicién y el vinculo
entre el ¢jecutivo y el legislativo.

La primera hipétesis es la mas probable dentro del cuadro actual, dado el espec-
tro de partidos y si nos mantenemos en ¢l cauce uruguayo tradicional. Pero ambas
ecuaciones son posibles y serdn puestas a prueba a partir de las elecciones de 1999,
justo cuando las fuerzas de la izquierda tienen una oportunidad importante de con-
cursar por ¢l gobierno.





