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Introduccion

Las distintas visiones del sistema politico
y de la crisis de los partidos en el Uruguay
de los dltimos afios coinciden en la preocu-
pacién acerca de las condiciones que aseguren
la eficacia y la consisiencia de} gobierno, en
un escenario de partidos miltiples y fraccio-
nados internamente. '

El trabajo estudia el gobierno del Partido
Nacional en el periodo comprendido entre
1990 y 1993, frente al desafio asumido por el
Herrerismo de avanzar en la reforma politica,
en particular la reforma del Estado. El propé-
sito del articulo es identificar el sistema de
intercambios que hace viable un “gobierno de
minorias” tomando como objeto de andlisis la
relacién hacia el interior del partido de gobier-
no, especialmente entre los dos sectores
mayoritarios: el Herrerismo y el Movimiento
Nacional de Rocha (MNR).

Se sostiene como hipdtesis que la articu-
lacién entre un modo de regulacién estatal
centralizado y un pluralismo de partidos frac-
cionados encuenira formas de resolucién a
través de 16gicas de disciplinamiento y autorre-
gulacién de los distintos sectores. En base a
qué se establecen esos mecanismos de

1 Instituto de Ciencia Polftica, Facultad de Ciencias

Sociales, Universidad de la Repiiblica.

disciplinamiento intrapartidarios es la interro-
gante que se intenta responder.

El juego de voluntades entre los distintos
sectores partidarios asume diversas tonalidades
en funcién de cada “momento politico™ que
puede identificarse en la administracién del
Presidente Luis Alberto Lacalle. El “primer
gobierno” Herrerista (Marzo 90-Enero 92) es
el momento politico de mayor “coincidencia”
interpartidaria; en esta etapa la relacidn entre
el Herrerismo y el MNR parece haberse sus-
tentado en lo que llamamos especificamente
“gistema de compromisoes”, que puede
resumirse en la expresion utilizada por €l lider
rochano Carlos Julio Pereyra de “apoyo raze-
nado” a} gobierno. El “segundo gobierno”
Herrerista (Enero 92-Diciembre 92) estd
pautado por el distanciamiento del Batllismo
Radical y ¢l Foro Batllista (hasta ahora socios
mayores del gobiermo) y la biisqueda de apo-
yos intrapartidarios mas consistentes. Es el
momento de mayor potencial de incidencia
del MNR en el gobierno y donde la relacién
entre los dos sectores nacionalistas estd més
proxima a un “sistema de coalicion”. El “ter-
cer gobiemo™ Hererista (desde Enero 93) marca
¢l periodo de mayor soledad politica del go-
bierno acempafiado exclusivamente por la
Unidn Colorada y Batllista del Partido Colo-
rado, dnico sector que permanecié en el gabi-
nete durante fodo el periodo. En esta etapa el
tono de la relacién entre el Herrerismo y el
MNR se crispa; sin embargo mds alld de las
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diferencias y consecuente distanciamiento, los
rochanos contindan sustentado el gobierno de
minorias del Herrerismo en base a una actitud
de “disciplinamiento estrictamente politi-
co”. Ese disciplinamiento no es ejercido des-
de la minorfa mayor o desde la estructura
central del Partido sino que responde a una
actitud de autodisciplinamiento del sector.

El “gobierno de minorias” debe procesarse
ademds en condiciones politicas de intercam-
bio cuya arquitectura resulta novedosa para
nuestro sistema. Estas condiciones son:

a) Concentracién de poder en el gobierno
en un sistema presidencialista unipersonal que
la reforma constitucional de 1966 reinstala en
nuestro sistema politico.

b) Pluralismo politico acentuado en base
a un sistema de partidos miltiples donde
coexisten cuatro agrupamientos mayores:
Partido Nacional, (38.9% de los votos en las
elecciones de 1989); Partido Colorado (30.3%):
Frente Amplio (21.2%) y Nuevo Espacio (5.0%
de electores). Si bien los llamados *“partidos
tradicionales” siempre convivieron con parti-
dos menores, la izquierda logra constituir una
coalicién que irrumpe en el sistema en 1971
rompiendo el bipartidismo y recaudando el
18% de los votos. La presencia de la izquierda
crece electoralmente en 1984 (21.3%) y en
1989 el Fremte Amplio consigue ganar el
gobierno de Montevideo disputando hoy, se-
giin las encuestas, el segundo lugar a nivel
nacional. Del sistema de dos partidos domi-
nantes se pasa a un real multipartidismo.

¢) La existencia de fracciones o sectores
partidarios altamente consistentes en términos
politicos y organizativos, operando como
auténticos partidos que postulan incluso candi-
daturas presidenciales. El fraccionamiento no
es un elemento nuevo en el sistema, pero en
el actual esquema multipartidista los sectores
cobran un peso relativo diferente al que tenfan
en el tradicional modelo bipartidista.

d) Como consecuencia de este esquema
ningune de los partidos que gana el gobierno
nacional puede contar con mayorias propias.
Esto lleva a un *gobierno de minorias™ que

requiere de un sistema de compromisos o un
sistema de coaliciones con un sistema de
disciplinamientos eficaz.

e) En este marco politico el Herrerismo se
propuso concretar fa reforma del Estado,
asignindole a la misma un cardcter de com-
promiso politico central para todos los miem-
bros del partido. Por esta razén en el conjunto
de las tareas de gobierno la reforma adquiere
centralidad para visualizar los limites de to-
lerancia del partido ante la disidencia sectorial
y las l6gicas de disciplinamiento puestas en
Juego. :

El sistema de intercambios que da consis-
tencia a la produccién politica de los partidos
se interpreta desde la teorfa de los incentivos.
Las organizaciones partidarias son entendidas
por un lado como sistemas de solidaridad
altamente profesionalizados y consistentes,
donde la distribucién de incentivos colectivos
puede dar cuenta de sus logicas. Pero son
también sistemas de desigualdades;de los
muiltiples abordajes tedricos posibles entende-
mos que la explicacién del comportamiento
de las élites que compiten entre si por el
control de distintos espacios de poder puede
ser eficazmente abordado desde la teoria de
los incentivos?.

2 Alos efectos de la elaboracién de este trabajo se
realizaron entrevistas a dirigentes y técnicos tanto
del gobierno como de la oposicién, a quienes
agradecemos especialmente su contribucidn. Los
entrevistados fueron: Ana Lia Pifleynia, Daniel
Delgado y Matilde Rodriguez Larreta, del Movi-
miento Nacional de Rocha; Rodolfo Nin Novoa,
Intendente de Cerro Largo, ex integrante del
Movimiento Nacional de Rocha y fundador del
Polo Progresista; Ricardo Gorosito, quien en el
momento de la entrevista desempefiaba el cargo
de Subsecretario de Transporte ¥ Obras Piblicas,
del Movimiento Nacional de Rocha; Ignacio de
Posadas, Ministro de Economia y Finanzas, del
Herrerismo; Sergio Abreu, Canciller de la Repi-
blica, senador por el Movimiento de Renovacién
y Victoria al momento de realizarse la enirevista;
Luis Hierro Lopez, diputado del Foro Batllista;
Manuel Flores Silva, lider de la Corriente Batllista
Ind€pendiente del Partido Colorado; senador José
Korzeniak, del Partido Socialista del Frente
Amplio; Jorge Otero Menéndez y Antonio Perez
Garcia, analistas politicos.
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FRACCIONAMIENTO PARTIDARIO Y DISCIPLINA POLITICA EN EL GOBIERNC DEL PARTIDO NACIONAL

II - Las condiciones de gestién politica:
entre la centralizacion del Estado y el
fraccionamiento partidario.

1.- Los cambios en el Estado y en el sistema
de partidos: un escenario gue se mueve.

A partir de la crisis del modelo batllista®
se suceden acontecimientos que potenciaron
cambios en la estructura del Estado, en el
funcionamiento de los partidos y por lo tanto
en la forma de gestién de las politicas de
gobierno. Las transformaciones més signifi-
cativas que se¢ han procesado en el pafs en los
1iltimos afios estdn vinculadas a acontecimien-
tos tales como la reforma constitucional de
1966, la ruptura del bipartidismo tradicional
como consecuencia del ingreso de las izquier-
das en el escenario politico nacional (a través
de la creacién del Frente Amplio y mds re-
cientemente del Nuevo Espacio), y la incapa-
cidad del sistema politico para procesar fun-
cionalmente la crisis de los afios setenta
expresada a través de la ruptura institucional
de 1973.

En el plano institucional, la reforma cons-
titucional de 1966 fortalecid los rasgos presi-
dencialistas del régimen de gobiemo reim-
plantando ademds el sistema unipersonal y
fortaleciendo mecanismos como el veto presi-
dencial sobre decisiones parlamentarias, con-
tribuyendo a sustentar la creciente concentra-
cién de poder en el gobierno®, Este proceso
de concentracién de poder en el Ejecutivo

3 Ver LANZARO Jorge, “Instituciones politicas.
Partidos y sistema de parlidos”, CINVE, versién
mimeografica, Montevideo 1989, donde puede
encontrarse un desarrollo de la hipdtesis sobre el
significado de los cambios operados desde la
crisis del estado social batllista, as{ como una
caracierizacién del sistema politico en el perfedo
post-keynesiano,

4  Un desarrollo interesante del impacto de este
mecanismo en el proceso de centralizacién de
poder en el Ejecutivo puede encontrarse en DE
SIERRA, Gerdnimo: “El Uruguay pos-dictadura.
Estado, politica y actores”, Facultad de Ciencias
Sociales, Montevideo 1992, pdg. 127.

tuvo importantes consecuencias sobre las for-
mas de gestion de las politicas de Estado y de
gobierno, asi como en los vinculos entre el
partido que se hace cargo del gobierno y el
resto del sistema politico. En esie sentido De
Sierra sefiala que

«,.esta tendencia centralizadora y los
conflictos de poderes que ella tiende a
producir van mas allé de los conflictos
normales y esperables entre cualquier go-
bierno y la oposicién en sus diferentes ver-
tientes” 5.

Pero tienen impactos hacia el interior del
propio partido de gobierno que interesa reco-
nocer ya que se generan readecuaciones estruc-
turales y funcionales como consecuencia del
acceso diferencial de los distintos sectores y
lideres a estos dispositivos de poder.

El golpe de Estado de 1973 represents un
quiebre en la tradicién democritica y legalista
uriguaya que en términos culturales tuvo
consecuencias significativas. La “latinoame-
ricanizacién” de Uruguay en este sentido,
haciendo realidad también aqui 1a inestabilidad
politica y la fragilidad institucional, serd un
sindrome que - con mayor o menor credibili-
dad -, aparece periédicamente en los discursos
de algunos miembros de la clase politica. Pero
bésicamente, 1a explosién institucional de la
crisis de los setenta representa para la cultura
politica nacional el reconocimiento del deficit
o incapacidad del sistema politico para proce-
sar funcionalmente su propia reproduccién.

La crisis se expresa también en las formas
de la politica asi como en los mecanismos
estatales mediante los cuales se gestiona po-
liticamente la relacién de lo social y lo eco-
némico. Las formas de hacer politica cambian
por un lado, porque las necesidades sociales
son definidas de forma més particularista y
fragmentaria. Por otro lado, de un sistema que
se caracteriz6 por la multiplicidad de aparatos
decisores en el estado y 1a descentralizacién
de las formas de gestién, se pasa a un modelo
mis centralizado de poder acompafiado de
una serie de procesos colaterales: crisis de los

5 De Sierra Ger6nimo, ob. cit, pig. 103,
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partidos keynesianos, ruptura de las légicas
tradicionales de legitimacién politica de los
decisores; incremento de las autonomfas de
los diferentes espacios de accién guberna-
mental®. De uvna tradicién politica que en
Uruguay tenia como objeto sustantivo la
“produccion de prestaciones reguladoras” se
transita hacia un modelo donde se intenta
“producir” a partir de bienes politicos diferen-
tes, A modo de ejemplo, la preocupacién -atn
presente en algunos discursos- por la estabi-
lidad, los derechos humanos y la revalori-
zacién de la democracia como un bien produ-
cido por estas formas de gesti6n, rompe con
la tradicién donde estos bienes politicos eran
supuestos como dados por el sistema; hoy
deben ser producidos por €.

En lo que respecta al sistema de partidos,
la creacién del Frente Amplio en 1971 y del
Nuevo Espacio (que se escinde del Frente en
1989), cambia el esquema de dos partidos
mayoritarios inicidndose asi debates ain in-
conclusos respecto de la més adecuada carac-
terizacién del esquema resuitante. Tanto en
términos de oferta electoral como en términos
de cultura politica, el incremento del pluralis-
mo’ que deviene de la terceria de izquierdas
en la arena partidaria procesa modificaciones
que atn hoy tiene efectos innovadores para
ella misma y para el sistema politico nacional.
El Frente Amplic y el Nuevo Espacio irrumpen
en el sistema no sélo en términos de compe-
tencia sino que, desde el triunfo del Frente
Amplio en Montevideo en 1989, esa partici-
pacion adquirié status de “competencia
exitosa” ocupando hoy un lugar relevante en
el posicionamiento de los presidenciables para
la disputa electoral de 1994. El mapa partida-

6 Para un desarrollo de la hipétesis de la t-
ransformacién de la “multiplicidad de gobiernos
dentro del estade “ hacia la centralizacién del
peder, ver LANZARO Jorge, ob. cit., Montevideo
1994,

7 Utilizando las categorias de Sartori, Jorge Lanzaro
sefizla que aungue todavia hoy podria prosperar en
el sistema cierta polarizacién “ es probable que
nos quedemos en los rangos del “pluralismo
moderado”. Jorge Lanzaro, “La 'doble transicién'
en el Uruguay. Gobierno de partido y neo-
presidencialismo”, Revista Nueva Sociedad Nro.
128, Nov.-Dic. 1993.

rio resultante de las dltimas elecciones nacio-
nales reconoce cuatro agrupamientos donde el
Partido que gana es estrictamente *la minoria
mayor™: el Partido Nacional logra el 38.9% de
los votos, el Partido Colorado el 30.3%, el
Frente Amplio el 21.2% y el Nuevo Espacio
el 9.0%".

2.- El lugar de los partidos en el actual
sistema politico.

Desde la perspectiva del sistema de par-
tidos el momento actual es entendido como
una etapa de incertidumbre; los cambios en su
estructura, en sus formas de operacién y en
sus I&gicas de funcionamiento replantean la
discusién sobre el lugar que estos colectivos
ocupan en la sociedad, sus fuentes de legiti-
midad y por lo tanto las terapias posibles
tendientes a regular su funcionamiento.

Las lecturas mds corrientes sobre la
caracterizacidon del sistema de partidos en
relacién a la fragmentacién del sistema y al
fraccionamiento interno, son divergentes. Por
un lado hay quienes sostienen que el alto
grado de fraccionamiento de los partidos po-
liticos uruguayos es una expresidn particular
del multipartidismo que caracteriza al siste-
ma. De acuerdo con esta percepcidn los par-
tidos politicos son coaliciones de fracciones
que en la legislacién electoral uruguaya se
denominan Lemas. Los sublemas son en rea-
lidad los “auténticos partidos”, tanto por su
consistencia organizativa como por su articula-
cién programdtica o por la presencia centraliza-
dora de un liderazgo carismatico. Segiin estas
lecturas, el fraccionamiento intrapartidario
-que pueden trascender o no los limites de
lealtad del partido- puede operar como factor
disfuncional que contribuya al bloqueo del
sistemna de partidos. Esta es la base de argu-
mentacién de quienes ven en la mecinica
electoral el factor mds relevante a la hora de
articular apoyos parlamentarios extra e
intrapartidarios que garanticen la eficacia y la
estabilidad democriticas.

8 Estos datos excluyen los votos reclutados por
partidos menores.
€
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Una segunda lectura del sistema de parti-
dos coincide en caracterizarlo como de parti-
dos catch-all (y no solamente como coalicién
de fracciones) reconociendo la existencia de
identidades partidarias fuertes y consistentes
ideolégicamente. Desde esta perspectiva el
eje central de la cuestion pasa por desglosar
las formas de intercambio intrapartidario en
base a su composicién interna, € identificar
los fundamentos que tras la fragmentacién
aseguran el disciplinamiento de dichas frac-
ciones.

Visiones intermedias definen a los parti-
dos uruguayos como partidos catch-all de
tono nuy laxo aunque reconocen que €s un
problema sustantivo en ¢l mediano plazo el
proceso de fraccionalizacién creciente que
puede derivar en el debilitamiento del partido
y, mis que nada, en la ruptura o puesta en
cuestién del modelo:

“El fraccionalismo interno de los par-
tidos fue eficaz hasta la crisis que culmina
en los afos setenta ... operando como un
mecanismo més del partido catch-all que
permitié cubrir un espectro ideol6gico muy
amplio. Este mecanismo fue funcional en la
medida que la presencia de una mayoria
clara dentro del partido lograse disciplinar
a las pequenas fracciones o minorias™ °.

Gonzalez no es optimista para el mediano
plazo, ya que frente a un proceso de fraccio-
namiento intrapartidario donde las mayorias
no son consistentes o no hay coalicién
mayoritaria, el disciplinamiento de las frac-
ciones - imprescindible a la hora de ejercer el
gobierno - en su opinién no estd garantizado.

Otras visiones vinculan el problema del
fraccionamiento intrapartidario al régimen de
gobierno'® ya que entienden que el régimen

9 Ver. GONZALEZ Luis Eduardo, “Legislacitn
electoral y sistema de partidos: el caso uruguayo™,
Revista Uruguaya de Ciencia Politica No. 4, FCU
- ICP, Montevideo, 1991.

10 En el marco del debate sobre parlamentarismo y
presidencialismo que en miltiples articulos han
desarrollado Carlos Pareja y Romeo Perez Antén,
1a fragmentaciSn intrapartidaria se visualiza como
consecuencia de un régimen de gobierno presiden-
cialista o cuasi presidencialista.

presidencialista instala al sistema de partidos
en el parlamento y lo desengancha de la
gestion gubernamental. Carlos Pareja sefiala
por ejemplo que el Presidente, en su doble rol
de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno reiine
dos funciones institucionales que en la pric-
tica son contradictorias'l. Si por un lado res-
ponde frente a toda la ciudadania por la vi-
gencia del orden juridico, por otro debe
administrar recursos y generar, desde el go-
bierno, acciones que operativamente compi-
ten con las ldgicas de articulacién de los
apoyos a nivel pariamentario. El Presidente y
el elenco de gobierno no pueden dar por
descontado el apoyo de los parlamentarios de
su partido sino que se espera de €1 que apele
a la bisqueda de legitimacién extrapartidaria.
Para aquellos analistas que defienden esta
perspectiva la cuestién del “régimen de gobier-
no” se ha tornado eje central de los debates
sobre los problemas del sistema politico na-
cional.

La discusién sobre el grado de responsa-
bilidad del fraccionamiento intrapartidario en
el bloqueo o inoperancia del sistema de par-
tidos en Uruguay, y por lo tanto las “terapias”
posibles ha actualizado el viejo debate en
tormo a la necesidad de regular su funciona-
miento. Los argumentos politicos que marcan
los diferentes posicionamientos en torno a
este tema pueden resumirse en tres grandes
vertientes. En una primera hipétesis el
fraccionamiento no es identificado como un
problema para el sistema siempre y cuando
haya liderazgos partidarios que aglutinen los
distintos sectores y que, en iltima instancia,
aseguren el disciplinamiento necesario en torno
al partido. Para quienes comparten esta
perspectiva, el fraccionamiento es una caracte-
ristica propia del tipo de partidos dominantes
en el Uruguay y los problemas de gobernabili-
dad o las dificultades de productividad poli-
tica del sistema radican en otros puntos. Los
partidos pueden continuar siendo una coali-
cién de fracciones; ain més, en iérminos
electorales la multiplicidad de candidaturas y

de propuestas programiticas es vista como

11 Ver PAREJA Carlos: “Los partidos politicos y el
“Sefior Presidente”. Un matrimonio mal avenido”,
Cuadernos del CLAEH No. 55, Montevideo 1990,
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una realidad que redunda en beneficio y fortale-
cimiento del partido. El problema politico
central para quienes sostienen esta posicién
radica en los mecanismos de renovacién y
legitimacién de las estructuras de liderazgo,
ya que es a partir de ella que se asegura la
existencia del partido.

En una segunda hipdtesis, el fraccio-
namiento intrapartidario es percibido come un
rasgo de debilidad de la estructura. Si bien el
fraccionamiento no es algo nuevo en el sis-
tema de partidos, la presencia de una terceria
de izquierdas en el escenario politico nacional
desvirtué la légica en que histdricamnente
operaban las fracciones de los partidos
tradicionales. Para quienes se afilian a esta
posicién, es necesario por tanto la formula-
cién de una ley de partidos que regule el
funcionamiento interno de las colectividades,
restringiendo los limites de tolerancia y redu-
ciendo los mirgenes de competencia interna.

Una tercera hipétesis sobre el tema supone
que el fraccionamiento intrapartidario es una
expresion de la multiplicidad de intereses
sociales, hacen dela base electoral un conglo-
merado cada vez menos cautivo de las adhe-
siones tradicionales reclamando mayor trans-
parencia en los mecanismos de representacién
y mayor libertad de opciones. Desde esta
posicién y en base a estos argumentos, se
sostiene la necesidad de una reforma de la
Iegislacion electoral que llega - en el caso de
algunas propuestas - a modificar la ley de
lemnas, como forma de otorgar al elector la
méxima libertad de votar candidatos de dis-
tintos partidos. Esta visidn del problema lleva
implicito el supuesto de que las formas de
hacer politica tienden hacia una légica mds
ciudadana con base e¢n una adscripeién mds
particularista en torno a la figura de los can-
didatos en detrimento de la convocatoria que
tradicionalmente tenian los grandes proyectos
colectivos de fuerte adscripcién programdtica.

3.- Las dificultades de realizar un “gobierno
de minorias”.

En un esquema partidario dividido en
cuartos como ¢l resultante de las elecciones

nacionales de 1989, se impone la necesidad de
constituir articulaciones que permitan lograr
mayorias parlamentarias para viabilizar el
“gobierno de minorfas” del Herrerismo. En
algunos casos el mutuo intercambio de bienes
politicos que sustenta acuerdos interpartidarios
permite hablar de “coaliciones” (aunque estric-
tamente el régimen electoral uruguayo no las
conternpla); en otros parece mis adecuado
caracterizar los acuerdos de “sistema de
compromisos” donde el apoyo politico se
sustenta mds en un bien genecral que en el
conjunto de bienes que cada sector o partido
da y recibe. En este articulo se utiliza esta
categorfa para definir un tipo de relacién
intrapartidaria donde un bien colectivo com-
partido {como puede ser la sustentacién del
partido}, otorga racionalidad al acuerdo inde-
pendientemente de que el caudal de bienes
que cada sector reciba sea efectivamente equi-
parable. Pero en uitima instancia cualguier
sistema de compromisos pone de relevancia la
necesidad del disciplinamiento partidario.
Como en general los partidos politicos uru-
guayos no preven sanciones a la indisciplina
s en realidad autodisciplinamiento, sustenta-
do en el disciplinamiento en factores politicos
muy vinculados a los perfiles sectoriales y a
las caracteristicas de los liderazgos.

En términos generales cuando se habla de
coalicién de gobierno se hace referencia a una
coalicién de distintos partidos; en este trabajo
se asume la definicidn de coalicién de gobier-
no aplicada también al 4mbito intrapartidario
en el sentido en que lo hacen diversos poli-
ticos consultados!?. Esta se define entonces
como el conjunto de sectores y politicos blan-
cos que a distintos niveles en el momento de
asumir el gobierno nacional comprometieron
su apoyo -aunque sea en forma critica- al
gobierno del Partido, y que como consecuencia
de ese compromiso, asumieron cargos en el
ejecutivo. Si bien la simple definicidén de
coalicién intrapartidaria podria ser cuestionable
tedricamente, se parte del supuesto de que la
articulacién interna en partidos con la

L
12 Es el caso de la diputada del Movimiento Nacio-

nal de Rocha Matilde Rodriguez Larreta y del
Intendente de Cerro Largo Rodolfe Nin Novoa.
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especificidad de las colectividades uruguayas,
requiere también de la conformacién de ma-
yorias que aseguren la eficacia gubernamen-
tal. Con esta definicion se estd reconociendo
la consistencia organizativa de los sectores
que integran el partido en el momento de
negociar un programa comiin y enfrentados
a la necesidad de definir las acciones politicas
especificas. El mismo concepto de coalicidn
ileva implicita la nocién de acuerdo puntual;
aln en la situacién de establecer alianzas de
gobierno los acuerdos intrapartidarios son en
iltima instancia puntuales sin implicar
necesariamente un compromiso de largo pla-
zo. En este cardcter de la categoria de coali-
cién se basa la explicacién de la negociacién
permanente dentro del partido. Sin embargo
importa resaltar que este cardcter de negocia-
cién permanente no es asimilable politica-
mente a fragilidad de la misma,

En el caso de la gestién nacionalista la
politica tarea central definida por el Herreris-
mo en el momento de asumir el gobierno fue
la Reforma del Estado. Conviven entonces
dos coaliciones con ldégicas diferentes: la
“coalicién para la reforma y la “coalicién
de gobierno” propiamente dicho. Desde la
perspectiva de la tarea de gobierno es posible
identificar diversos momentos politicos de la
Administracién Lacalle desde la perspectiva
de las permanencias y los cambios de estas
dos coaliciones:

II1 -El sistema de incentivos en el Partido
de Gobierno

El anélisis de los partidos y los fundamen-
tos que explican sus politicas pueden ser
abordados desde miiltiples corrientes tedricas.
En este trabajo se aborda la dimensién de
poder dentro de los partidos desde la teoria de
las organizaciones complejas identificando
desde esta perspectiva el funcionamiento y las
actividades organizativas fundamentales en
términos de alianzas y conflictos por cuotas
de poder entre los distintos actores que inte-
gran la organizacién. '

Los partidos politicos son organizaciones
complejas que se adaptan a una multiplicidad
de demandas por parte de cada actor y que en
ese intercambio de desigualdades trata de
mantener su equilibrio’®. No solamente refle-
jan en su organizacién o en su politica el
sistema de desigualdades sociales del con-
texto en que se ubican, sino que son en s{
mismos un productor de desigualdades. En
cuanto organizacién, el partido politico es un
sistemna parcialmente auténomo de desigual-
dades, y las tendencias que le atraviesan son
a menudo el producto de ese sistema. Como
consecuencia se cuestiona la visén “socio-
logizante” que entiende al partide como el
producto de las “demandas” de los grupos
sociales a quienes representa y por lo tanto
interpreta sus acciones como manifestaciones
-en el 4mbito politico- de las divisiones socia-
les. Esta concepcidn se basa en el supuesto de
que existe clara correspondencia entre los
intereses de su base social y las acciones
emprendidas por los representantes o lideres
del partido. Si esto fuese asi, la caracteri-
zacién de la composicién de sus afiliados o
electores permitiria inferir la explicacion del
comportamiento del partido. Una consecuencia
tipica de esta orientacién es la interpretacién
de los conflictos internos de los partidos
exclusivamente come conflictos entre represen-
tantes de intereses distintos. En el caso de los
partidos uruguayos, caracterizados por un perfil
policlasista de su electorado y una estructura
de liderazgos también heterogénea desde el
punto de vista de la composicién social de sus
miembros, un andlisis de este tipo serfa por lo
menos insuficiente. Entre los partidos y el
sistema de desigualdades sociales existe una
relacién compleja cuya designacién con el
término de “representacién” conlleva una fuer-
te dosis de imprecisién y simplificacién'®.

13 Para un desarrollo de esta perspectiva ver
Panebianco Angelo, ob. cit., pags. 15 a 19.

14 Sobre la complejidad de las relaciones entre los
partidos y sus bases electorales ver PASQUINO
G., “Crisis de los partidos y gobernabilidad”,
Bologna 1980,
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La caracterizacién de los partidos desde el
punto de vista teleoldgico tampoco es aplica-
ble a los partidos tradicionales. Esta perspec-
tiva consiste en la “atribucién a priori de
fines, de objetivos que segin el observador
representan la razdén de ser del partido en
cuestién. Identificados los fines que se es-
timan como propios del partido, tanto sus
actividades como sus caracteristicas or-
ganizativas se deducirdn de esos fines”',

Asi, los partidos pueden caracterizarse
como “partidos revolucionarios”, “partidos
pacifistas™ o “partidos ecologistas”, por ejem-
plo, en base al supuesto de que los fines,
objetivos o la ideclogia “declarados” se
corresponden con los “fines reales” de cada
organizacidn partidaria. En sus diversas ver-
siones, el prejuicio teleolgico opera siempre

- con la misma légica: atribuye fines a los

partidos y explica sus comportamientos a la
luz de esos fines. Con esta visién coincidirian
quienes definen a los lemas o partidos urugua-
yos como simples “cooperativas de votos” en
base a una unica finalidad: ganar las elec-
ciones o conseguir mayor porcentaje de
representantes. Esta perspectiva es también
por lo menos cuestionable, en la medida que
descuida la especificidad de la cultura politica
de cada partido, su historia, el tipo de con-
solidacién institucional y sus perfiles ideolégi-
cos.

En nuestra opinién para el caso de asocia-
ciones voluntarias como los partidos politicos
donde 1a participacién de sus adherentes no es
retribuida ni puede obtenerse por medios
coercitivos la perspectiva de andlisis “mas
convincente es aquella que atribuye esa
participacién a una oferta mas o menos
manifiesta de incentivos -, es decir, de be-
neficios o de promesas de futuros beneficios
por parte de los lideres™'s,

En este sentido la teoria de los incentivos
describe el juego de intercambios de poder
que se procesa dentro de la organizacidn
politica y que explica los fraccionamientos o

15 Tomado de Panebiance Angelo, ob. cit,, pdg. 30.
16 Tomado de Panebianco Angelo, ob. cit., pag. 40,

disciplinamientos partidarios. .a teoria de los
incentivos ha sido elaborada en dos versiones.
Como teorfa de “incentivos colectivos™,
bisicamente en la versién de Peter Langel”;
y como teoriz de los incentivos selectivos.
Los incentivos colectivos son entendidos como
beneficios que la organizacién debe distribuir
a todos los participantes en la misma medida.
Pueden ser de distinto tipo: de identidad, de
solidaridad e incentivos de tipo ideolégico.
Los incentivos selectivos son beneficios que
Ia organizacién distribuye a algunos partici-
pantes; en el caso de que incluya a todos, lo
hace en forma desigual. Esta distribucién es
esencial para identificar las 16gicas de repro-
duccidén de desigualdades y sus fundamentos,
Entre los incentivos selectivos se encuentran
los de poder, incentivos vinculados al status
y los incentivos que implican bienes materia-
les.

Estas dos versiones corresponden respec-
tivamente a una orientacién que interpreta la
pariicipacién como fruto de una comunidad
de valores, vy a la orientacién utilitarista gue
interpreta la participacion comeo el resultado
de 1a bdsqueda de un interés privado, indivi-
dual o sectorial.

En este trabajo se sostiene que los partidos
son a un tiempo burocracias que demandan la
continuidad de la organizacién y la estabi-
lidad de las propias jerarquias internas, y
asociaciones voluntarias que deben contar con
un cierto grado de participacién no obligada.
Por lo tanto, deben distribuir simultdneamente
incentivos colectivos e incentivos selectivos.
La teoria de los incentivos selectivos interpre-
ta adecuadamente el comportamiento de las
élites dentro del partido, Pero una teoria
exclusivamente utilitarista, basada en los
beneficios que algunos miembros reciben o
detentan dentro de la organizacién, no es
capaz de explicar el comportamiento de todos

- sus miembros ni de sus élites en diferentes

momentos politicos.

~

17 LANGE Peter, “La teorfa degli incentivi e ’analisi
dei partiti”, en Rassegna Italiana di Sociologia,
XVIII, 1977, pags. 501 a 526.

64

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

FRACCIONAMIENTO PARTIDARIO Y DISCIPLINA POLITICA EN EL GOBIERNO DEL PARTIDO NACIONAL

La organizacién partidaria funciona en-
tonces en la biisqueda de un equilibrio entre
ia exigencia de satisfacer intereses indivi-
duales o sectoriales a través de los incentivos
selectivos y la exigencia de consolidar lealta-
des que dependen de los incentivos colecti-
vos. En la concepcidn que aqui se asume,
todos los miembros de la organizacién parti-
daria (lideres o militantes) tienen alguna cuota
de poder; son en si mismos recursos de poder.
Todos los actores de la organizacién tienden
a disfrutar de una combinacién de incentivos
colectivos y selectivos. Esto significa que
s6lo analiticamente se puede distinguir entre
beneficiarios de un tipo u otro de incentivos.
En realidad hay que hablar de actores politi-
cos cuyo incentivo predominante -no el inico-
es de un tipo o de otro, '

IV - :Partidos o Sectores?

La convivencia de un doble sistema
de lealtades

Las transformaciones en el sistema de
partidos, el creciente peso de Ias fracciones o
sectores en el mapa de toma de decisiones de
gobierno y los cambios en las formas de hacer
politica replantean la discusién sobre la pro-
pia caracterizacién de las organizaciones
partidarias. En algunos casos se llega a cues-
tionar su propia existencia frente a la realidad
de fraccionamientos intrapartidarios que de-
muestran tener un alto grado de consistencia
politica y organizativa.

Las consideraciones sobre ¢l actual siste-
ma de partidos son miltiples. Va desde quie-
nes entienden que nos enfrentamos a una
etapa de refundacién de la estructura
bipartidista cldsica - aunque los partidos
mayoritarios no sean los mismos -, hasta
quienes ven en ¢l movimiento de fragmen-
tacién creciente del sistema de partidos un
proceso irreversible. No faltan los andlisis que
priorizan la hip6tesis del distanciamiento
progresivo entre las instituciones de represen-
tacidn colectiva y los intereses sociales, la
ruptura de Ia: fuentes de identidad politica y

como consecuencia, la escasa legitimidad de
las mediaciones polfticas tradicionales. Es
decir, la hipétesis de la atomizacién y
fragmentacién social transferida al sistema
politico.

En relacién a Ia existencia de los partidos,
analistas que consideran al sistema politico
uruguayo como un sistema multipartidista sos-
tienen que el proceso de fraccionamiento in-
terno no hace posible pensar en los lemas
como entidades tnicas. Expresiones como
“bipartidismo fragmentado” o “pluripartidismo
disfrazado” aluden a un estado de descon-
cierto o perplejidad frente a la realidad del
sistema de partidos cuando se trata de defini-
rlo genéricamente. Sin embargo desde otras
perspectivas, se afirma la existencia de comu-
nidades politicas que -mds all4 del fracciona-
miento- atin en el esquema actual pueden
definirse como “partidos”. En este trabajo se
sostiene la existencia de los partidos como
asociacién de intereses, colectividad ideol6gi-
ca y dmbito de intercambios politicos, ya que
estos colectivos funcionan como partidos en
base a la vigencia de un conjunto de factores
desde donde sus miembros se reconocen como
tales.

1.- Las “fronteras invisibles” .

La mayoria de los politicos con quienes se
ha debatido esta cuestién coincide en recono-
cer la pérdida de centralidad de la tradicién
y de los componentes emocionales y afectivos
que devienen de ella como tinico fundamento
de la existencia del Partido. Sin embargo, en
el caso del Partido Nacional Ia tradicién po-
Iitica es tal vez el elemento mds consistente
a la hora de reconocer la existencia de una
“colectividad blanca”. Tanto en aquellos que
estdn directamente involucrados en la gestién
de gobierno (ya sea en el 4mbito parlamen-
tario o ejecutivo) como quienes estin més
alejados de ella, reconocen la existencia de
una entidad por encima de los sectores, que
coinciden en denominar “partido”.

A pesar de esto, la fuerza de la tradicién
no es suficiente por si sola para explicar el
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disciplinamiento de los distintos sectores en
funci6n de su pertenencia a la organizacién.
Pero en mayor o menor medida puede afirmar-
se que las “fronteras invisibles™ existen, ha-
ciéndose por lo menos dificil la transferencia
de un partido hacia otro. Esta expresién corres-
ponde a la diputada Ana Lia Pifieyria quien
sostiene que aiin dentro de los integrantes de
la generacién més joven de politicos -para
quienes el peso de la tradicién es menor-, las
“fronteras invisibles” operan como elemento
aglutinador en torno al sector en primer lugar,
¥y en torne a] partido después, Parece no estar
madure todavia un cambio en el sistema de
identidades sobre ¢l que se basan los partidos
hoy como para sostener su inexistencia.

~ El corte generacional es un elemento
debilitador de la tradicién como sustento de
Ia unidad partidaria. En base a la opinién de
muchos protagonistas, es posible suponer que
para muchos jévenes politicos la lealtad al
sector es vivida como un factor més consis-
tente que la fradicidén partidaria. El corte
generacional parece estar delimitando dos
tipos de politicos. Los de vieja escuela, liga-
dos a la tradicién del partido como factor
central en la definicién de sus lealtades y
participes de una légica de gobierno mdés
vinculada a la gestién parlamentaria; y los
politicos “de nuevo tipo”, formados en un
clima donde la competencia politica se vincu-
la también a su competencia técnica o profesio-
nal imbuidos de una visién de la gestién de
gobierno marcada por la necesidad de
“administrar”. Avn cuando esta generacién
parece detentar un estilo mds gerencial de
hacer politica, continda siendo tributaria de
una {uerte estructura de liderazgos sectoriales
dificil de romper en el Partido Nacional. Su
preocupacidn programdtica se expresa enf4ti-
camente en el mantenimiento del perfil del
sector; pero su lealtad al lider le permite
asimilar -més alld de las discrepancias- la
lealtad al Partido. Esto es claramente repre-
sentativo de la realidad del Movimiento Nacio-
nal de Rocha; en este sentido el ro} de Carlos
Julio Pereyra fue fundamental para lograr dis-
ciplinar a su elenco dentro de los criterios de
“apoyo razonado” al gobierno del partido.

2.- La ¢ficacia del partido como cooperativa
electoral.

El marco institucional formal en que se
dirimen los pleitos electorales es sin duda uno
de los elementos m4s eficaces para mantener
la consistencia del partido. Si bien esto no
garantiza que en sentido estricto cada sector
0 sublema se discipline en funcién de una
18gica de partido, es indudable que la legisla-
cién electoral opera como “factor aglutina-
dor”.

Los partidos son también cooperativas de
votos. El realismo politico y el célculo elec-
toral mantienen la cohesién del partido en

~ cuanto LEMA aiin en aquellos sectores que

desde el punto de vista programético mani-
fiestan contradicciones fuertes con los secto-
res mayoritarios dei partido. El problema
central que esta normativa institucional plan-
tea s el lfmite de tolerancia de las disidencias
intrapartidarias. Toda la discusién sobre los
impactos de la fraccionalizacién partidaria
debe reconocer entonces los distintos momen-
tos politicos en que se procesa la gestidn del
colectivo. Si bien la disidencia en si puede ser
un sintoma de debilitamiento del partido des-
de el punto de vista ideolégico y programdtico,
en determinados momentos puede contribuir
a fortalecerlo en la medida que permite en su
seno la convivencia de posiciones antagénicas
que electoralmente se acumulan. En este es-
quema formal entonces, los Lemas contindan
operando como “catch-all parties”.

3.- La cultura politica del partido.

La cultura politica de los partidos es uno
de los vacios més importantes a llenar por la
investigacién politolégica en Uruguay. Sin
embargo, y con un carcter de aproximacion
inicial sobre el tema, se hace necesario
caracterizar algunos rasgos que aparecen con
fuerte presencia en la cultura politica del
Partido Nacional entendiéndose estos rasgos
como elementos constitutivos de la “identidad
partidaria”.
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El primero de cllos es la percepcidén de la
cultura del Partido como una “cultura de oposi-
cién” que cuesta modificar. Esta caracteristica
se contrapone a la necesaria “cultura de gobier-
no”, que sin duda caracteriza al Partido Co-
lorado. En la gestién nacionalista esta tensién
se incrementa en la medida que se avanza en
el calendario hacia momentos politicos con
claro perfil de contienda preelectoral. En €l
Partido Nacional parece que se acentda la
dicotomia entre el partido para las elecciones
y el partido para el gobierno. En congruencia
con esto, la bisqueda de un perfil propio se
constituye en un imperativo de los sectores y
adn de los lideres o dirigentes, muy asociado
en la mayoria de los casos a la autoiden-
tificacién del sector como “reserva moral” del
partido siendo el Movimiento Nacional de
Rocha un claro exponente de esta caracteris-
tica.

Algunos znalistas del escenario politico
nacional'® otorgan mucha relevancia a la “con-
frontacién interna” comeo constitutiva de la
cultura del partido. Esta confrontacién (no
necesariamente irreconciliable) se da en la
historia del partido frente a la méxima estruc-
tura de autoridad, y por tanto se reproduce
entre sectores casi como un “estilo natural”.
La tradicién federativa del Partido Nacional
es uno de los elementos que mantiene esta
actitud critica hacia sus propias fronteras, y
alimenta la prictica de confrontacién interna
dentro del partido.

Hay un juego continuo de alianzas y nego-
claciones. Si bien esto se da en otros partidos,
para los nacionalistas parece ser més dificil
asumirse como actores de gobierno, ponerse
“del lado del poder”. Sobreviven tintes de
autonomia de los caudillos locales o secto-
riales con quienes hay que hegociar en forma
continua. Los acuerdos parecen ser de corto
plazo y deben ser refrendados cotidianamente
por los lideres. La accién de gobierno del
partido parece ser més el resultado de un
“equilibrio inestable” entre varios centros

18 Apreciaciones en este sentido fueron vertidas por
Antonio Pérez Garcfa, con quien se intercambiaron
opiniones sobre el fraccionamiento partidario y la
especial reiacién entre rochanos y hermreristas.

personalizados de poder que una decisién
racional asumida desde un centro. La historia
opositora del partido, el “haber estado siem-
pre en el llano”, son potenciadores de esta
tendencia centrifuga. Los nacionalistas pare-
cen sentirse ajenos a una tradicién de gestién
del partido “desde™ el Estado, cultura que
aparece como dificultad cuando la identidad
colectiva debe reconocerse desde el “centro
de asignacién y distribucién de poder”. Las
condiciones de centralizacién pelitica y de
fuerte preeminencia del ejecutivo en el régi-
men politico nacional se contrapone a la es-
tructura de liderazgos de tipo “federativo™ de
los blancos.

Esta cultura politica imprimié un estilo de
permanente negociacién intrapartidaria a la
gestién nacionalista. Sin embargo el MNR
como “oposicién” encontré formas de convi-
vencia con el ejercicio del poder contribuyendo
a viabilizar el gobierno del partido. Este
momento politico cobra una dimensidn
“fundante™ para las identidades sectoriales,
especialmente para los rochanos.

Por Gltimo puede sefialarse como rasgo la
conflictiva convivencia dentro del nacionalis-
mo de dos perfiles de gobernante: politicos y
técnicos. En el marco de la cultura politica del
Partido Nacional estos dos estilos de hacer
politica de gobiemo se ven enfrentados con
grados diversos de tensién. Los politicos de
corte tradicional son aquellos que estdn més
vinculados a la funcidn legislativa y al apoyo
de sus bases electorales, para quienes la po-
litica y el gobierno representan bdsicamente
una tarea parlamentaria; los politicos “de nuevo
tipo™ son mds proclives a asumir los desafios
de la especializacién que la gestion de la
politica moderna parece exigir, para quienes
la tarea de gobernar se asocia més a la tarea
de administrar. Para los prirneros, la base de
la funcién parlamentaria es la atribucién de
representacién que otorga el electorado al
legislador; mientras que los segundos han
asumido que la funcién administrativa requie-
re de una dimensién técnica que tiene que
convivir con la dimensién politica, En este
dltimo caso, muchas veces se apela a la legi-
timidad politica proveniente de la idoneidad
técnica o a la “atribucién” de poder desde
quien asigna roles y cargos en el gobierno.
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El equipo econdmico de la administracién
Lacalle ha sido el nicleo tecnécrata que
ejemplifica mds claramente esta disociacién
entre técnjcos y politicos. El poder politico de
estos técnicos proviene de la atribucién direc-
ta del presidente y ha resistido fuertes presio-
pes durante el periodo. Sin embargo recien-
temente ha habido un preocupacién por
reafirmar la dimensién partidaria de los téc-
nicos por parte del poder politico. En ocasién
de la recomposicién del eguipo econémico
ante ia renuncia del Dr, Ramén Diaz a la
direcci6n del Banco Central el ministro Igna-
cio de Poasadas se reficre a Enrique Braga y
Carlos Cat afirmando que en ellos ...“se ve
personificado... un patriotismo de! mds puro
cufio blanco”. En estos tiempos en que algu-
nos no aprecian los valores y la razén de ser
de los partidos tradicionales, en el que ofmos
preguntar qué es ser blanco, estos dos hombre
encarnan la respuesta con una elocuencia que
supera las palabras. (El Observador Econ6mi-
co, 21/10/93).

4.- La presencia del caudillo en la estructura

de lealtades partidaria.

La particular relevancia de los caudillos y
lideres en la articulacién de ias estructuras de
lealtades parece ser otro rasgo central de los
partidos tradicionales uruguayos.

Dentro del Partido Nacional existen dife-
rencias visibles en el estilo de liderazgos
predominante en cada uno de los dos sectores
mayoritarios que se analizan. Si bien estas
diferencias pueden devenir de las carac-
teristicas personales de los lideres respectivos
o de la tradicién organizativa de cada uno de
los sectores la investidura o ¢l rol que cada
uno desempeiia en el gobierno incide hacia el
interior de la vida partidaria, El poder
cohesiona y cuando el lider es al mismo
tiempo el jefe del gobierno los limites de
tolerancia son menores. Dentro del Herre-
rismo, la figura del Dr. Luis Alberto Lacalle
parece imprimir una dindmica més “centrali-
zada” al ejercicio del liderazgo que en el
Movimiento Nacional de Rocha. Su poder es

indiscutido; el elenco que rodea al Presidente
parece gozar de un “poder atribuido™ por el
lider. En el Movimiento Nacional de Rocha el
liderazgo de Carlos Julio Pereyra es miés
permisivo ante la confrontacién interna en el
sentido de poder aceptar y reconocer la plurali-
dad de dirigentes con quienes debe negociar
y la variedad de posiciones que deben
articularse, Existe en los rochanos una
preocupacién mds marcada por mantener o
definir su propio perfil, factor que obliga a la
confrontacién intrasectorial de diversas
posiciones respecto a la actitud que el movi-
miento debe asumir en relacién a las decisio-
nes de gobierno.

En términos de disciplinamientos, por
ejemplo, el herrerismo no acepta disidencias
fuertes en su seno, siendo hasta el momento
el dnico sector que aplicé medidas de sancién
a la indisciplina. Es el caso del diputado
Machifiena que fue “separado” del sector ante
su negativa a votar en e] Parlamento la refor-
ma de 1a Seguridad Social. En el Movimiento
Nacional de Rocha la disidencia es mejor
aceptada por el lider. Desde que se cumplié
¢l primer afio de gobierno blanco, Carlos Julio
Pereyra ha tenido que convivir con discursos
disonantes entre sus cuadros politicos. Las
rupturas que se produjeron fueron motivadas
por la autoexclusién de los dirigentes dis-
crepantes; mds alld de que el tlema estuvo en
la agenda de sus Congresos y reuniones de
clipula, en ningin caso el sector tomé en
forma expresa medidas disciplinarias frente a
posiciones antagénicas o claramente disiden-
tes, Esta caracteristica estd acentuada por el
lugar que cada sector ocupe en el mapa de
gobierno, por cuanto el sector mayoritario se
ve obligado a cerrar filas en la confrontacién
con la oposicién reduciendo asi el espacio
para la disidencia interna.

La influencia de las personalidades dentro
dei colectivo partidario podria ser acotada por
una' fuerte institucionalizacién de la organiza-
cién y una estructura formal de toma de de-
cisiones consistente. La estructura orgdnica
del partido no tiene una incidencia tal en su
préctica polifica ni en el proceso de toma de
decisiones como para ser considerada el fun-
damento bésico de la dindmica del Partido. En

<
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sentido estricto el Honorable Directorio del
Partido Nacional no opera dentro del partido
como productor de politicas. Desde esta pers-
pectiva los auténticos partidos parecen ser_los
sectores. Con mayor o menor nivel de organiza-
cién las decisiones politicas se toman general-
mente dentro del sector, siendo los organismos
centrales legitimadores de consensos que se
construyen previamente en espacios cupulares
de interaccién politica.

Esto no parece ser nuevo en el sistema de
partidos ni un rasgo exclusivo del Partido
Nacional. Desde una perspectiva comparada
las distintas organizaciones, desde culturas
politicas también diferentes, parecen estar
enfrentando una crisis de legitimidad - o por
lo menos de eficacia - de sus méximos érga-
nos de direccién. Jorge Otero Menéndez sos-
tiene que la *irresolucién de nuestros partidos
en términos organizativos estd en la base de
la fraccionalizacién partidaria”. En su opi-
nion, el lema sirve entonces como vehiculo
canalizador de disidencias, pero los verdade-
ros partidos son los sublemas!®. Aparente-
mente la canalizacién de la disidencia en el
sentido a que se refiere Otero se basa en las
reglas de juego del cdlculo electoral donde el
lema “cobija” a los distintos sectores. De ahi
que para este analista, la siempre presente
reforma constitucional no cristalice nunca en
efectivas medidas de transformacién de las
pautas politicas de intercambio,

Esta debilidad politica de la estructura
formal de toma de decisiones ante las instan-
cias de gobiemo del partido, es sustituida
eficazmente por la estructura de liderazgos, en
base a cuyo intercambio se establecen “estruc-
turas reales” de articulacién de consensos.
Pero este espacio de accidn requiere también
de un escenario de permanente negociacion
entre los lideres. En el caso del Partido Na-
cional durante el periodo en que funciond lo
que llamamos “coalicién intrapartidaria” de

19 Estas expresiones son tomadas de la ponencia de
Otero Menéndez Jorge “Los partidos polfticos
uruguayos. Reflexiones histéricas y diagnéstico
de la situacién actual”, publicada en Estructura
y funcionaraiento de los partidos politicos: una
reforma posible, FESUR, Montevideo 1993.

gobierno, se institucionalizé la reunién cupular
de los lunes entre los lideres de los tres sec-
tores integrantes de la coalicién: el Presidente
Luis Alberto Lacalle del Herrerismo, el Vice
Presidente de 1a Repiiblica Dr. Gonzalo Aguirre
lider de Renovacién y Victoria, y Carlos Julio
Pereyra del Movimiento Nacional de Rocha.
En el momento actual la comunicacién entre
los lideres se realiza en forma mediatizada a
través de sus representantes o directamente
entre ellos en situaciones puntuales. En todos
los casos la dindmica de permanente negocia-
¢idn intrapartidaria de un gobierno de mino-
rias, donde los acuerdos se refrendan cotidiana-
mente, otorga a los lideres una centralidad
insustituible ya que esta dindmica dificilmen-
te puede ser resuelta con eficiencia desde los
actuales drganos centrales de la estructura
partidaria.

En resumen y sin 4nimo de dar por cerrada
la discusién de fondo, a los efectos de este
trabajo se afirma la existencia de los PARTI-
DOS en la medida en que estos conglomera-
dos politicos “operan como partidos”. Y fun-
cionan como tal sobre todo por dos de los
factores previamente analizados: la legisla-
cién electoral que organiza a los partidos en
“Lemas” y el rol de los liderazgos que en el
marco de sus culturas politicas articula las
disidencias sectoriales en funcién de 1a sobre-
vivencia del Partido.

En sintesis, cuando se afirma 1z existencia
del Partido Nacional se reconoce asimismo la
convivencia de dos sistemas de lealtades inte-
rrelacionados con grados diversos de tensién,
desde donde interpretar los mecanismos de
premios y sanciones que intervienen en la
regulacién de sus acciones politicas concretas
frente a la gestion de gobierno: la lealtad al
SECTOR vy la lealtad al PARTIDO.

V - El sistema de disciplinamientos
en el gobierno del Partido Nacional

Las distintas consideraciones acerca del
lugar desde donde se hace gobierno de partido
contribuyen a explicitar los supuestos que
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estin detris del posicionamiento de los Jideres
nacionalistas en relacién a 1a gestion de go-
bierno y por lo tanto la racionalidad politica
de las actitudes de disciplinamiento partida-
rio.

Para algunos protagonistas, el gobiemno
del partido es el “gobierno de la mayorfa que
gana dentro del partido”. El criterio sustantivo
es “el juego de mayorias”, donde la coalicién
de gobierno es legitimamente una coalicién
con absoluta hegemonia herrerista. Las for-
mas de articulacién con las minorias parecen
estar basadas finalmente en la voluntad del
sector mayoritario de compartir espacios y,en
€aso de que esos espacios sean ofrecidos, en
Ia voluntad sectorial y personal de participar
en el gobierno. Uno de los casos
paradigmdticos de esta visién (y del mis
absoluto disciplinamiento en funcién de ella)
es 1a posici6n del Vicepresidente del Honora-
ble Directorio del Partido Nacional, el Dr.
Uruguay Toumée. En oportunidad en que
acusa piblicamente al herrerismo de “impo-
ner” al Ing. Cat como Presidente del Direc-
torio afirma la legitimidad de este sector de
gobernar segin “su” propuesta, porque la
mayoria nacionalista los apoy6 con su voto?®,
En esta perspectiva, el Programa Unico del
Partido Nacional, puesto a consideracién de Ia
cindadania en las elecciones de 1989, puede
ser interpretado y Hevado a la préctica sin
cuestionamientos segin lo entienda el
Herrerismo.

Para otros el gobiemno del Partido es un
instrumento y no un fin en sf mismo, por lo
tanto el conjunto del partido tiene el derecho
y 1a obligacién de intervenir en é] y de velar
porque su elenco lleve adelante el programa
partidario. El instrumento necesario es la
coalicién de gobierno; el problema politico
miés relevante es el limite de la autonomia del
¢lenco de gobiemo en la interpretacién del
compromise programaético y las posibilidades

20 En entrevista concedida a La Repiiblica, explica
ademds que no acepté ningin cargo en el go-
bierno por su discrepancia con lz lfnea pro-
gramdtica de la mayorfa hegeménica de la coa-
licién de gobierno. (Montevideo, Setiembre de
1591),

reales de intervencién del resto de} partido.
Con este perfil coinciden bédsicamente tanto
los “criticos”como los disidentes nacionalis-
tas del gobierno, aunque en base a funda-
mentos distintos. Rodolfo Nin Novoa recla-
ma, durante toda la confrontacién interna que
culminé en noviembre de 1992 con su distan-
ciamiento del Movimiento Nacional de Rocha,
que el partido es un instrumento para los
cambios y para implementar el proyecto de
pals, Sostiene que se corre el riesgo de con-
vertir al partido en un fin en sf mismo cuando
en nombre de la unidad partidaria se poster-
gan cuestiones de principio, objetivos
programéticos y compromisos asumidos
previamente con los electores. En suma, pue-
de sostenerse que demanda un real sistema de
coalicién hacia el interior del propio partido,
cn detrimento del sistema de disciplinamiento

Segiin otros analistas, las bancadas parla-
mentarias contindan siendo los verdaderos
partidos, ya que los sublemas son organiza-
tivamente més coherentes que los lemas?!,
Esta visién tradicional del gobierno de partido
como el gobiemo de la coalicién parlamen-
taria parece verse debilitada en la practica
politica cetidiana,

Contrastando con esta perspectiva existen
algunas visiones que plantean que la concen-
tracién de poder en el ejecutivo no es
suficientemente acotada desde el parlamento.
El poder del sector mayoritario de la coalicién
de gobierno, el herrerismo, asi como el de
determinadas personalidades, convierte fre-
cuentemente a la gestién parlamentaria en
subsidiaria de acuerdos y consensos que se
producen a nivel de lideres de sector en es-
pacios cupulares muchas veces independientes
del parlamento. En este sentido el Senador
Santoro, miembro del Consejo Nacional
Herzerista hace sonar una voz de alarma cuan-
do dice que: “... a partir de ahora nace un
nuevo tiempo politico porque se establece un
espacio demasiado grande entre el Poder Eje-
cutivo y ¢l Parlamento que no se puede so-

L

21 Ver OTERQ MENENDEZ Jorge, ob. cit, Montevi-
deo 1993,

70

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

FRACCIONAMIENTO PARTIDARIO Y DISCIPLINA POLIMICA EN EL GOBIERNQ DEL PARTIDO NACIONAL

portar y que traerd cambios en el esquema
politico...”, haciendo referencia en parpcuiar
a la indisciplina de 1a bancada nacionalista en
Ia votacién de la Ley de Refinanciacién.

L.a actitud asumida por los senadores
Alberto Zumardn y Manuel Singlet en oporty-
nidad de la segunda interpelacién al Mxl'{ls_tro
de Economfa deja de manifiesto una visién
semejante en lo que hace a la dificultad del
Parlamento para modificar la desigual rela-
cién de poder con el Ejecutivo. A pesar de _las
fuertes criticas que ambos parl_amentanos
expresaron en el debate en plenario, no vota-
ron la censura del Ministro argumentando que
si lo hacian “... esta serfa vetada por el Presi-
dente, se generarian expectativas mayores en
la poblacién y el parlamento no levantaria el
veto impuesto por el ejecutivo™,

Sin 4nimo de incursionar en el debate
parlamentarismo/presidencialismo, o refoma
constitucional/reforma electoral que trascien-
de los objetivos de este trabajo, intcrcsa. la
opinién de otros parlamentarios que también
se han manifestado en el sentido de reconocer
cierta inoperancia del Parlamento en relacién
a la dindmica de gobierno. En base a distintos
argumentos, estos localizan el centro de pro-
duccién y gestidn politica del Partido en el
4mbito del ejecutivo, e incluso en algunas
dreas de la estructura partidaria - generalmen-
te proximas al circulo de asesores de los
lideres. Es el caso del actual Canciller de la
Repiiblica Dr. Sergio Abreu; también com-
parten esta perspectiva el Ministro de Econ(_n-
mia Dr. Ignacio de Posadas y el diputado Luis
Hierro Lépez del Foro Batllista, quien llega
a plantear que “el parlamento cada vez gobier-
na menos”3,

La convivencia entre estas distintas visio-
nes y 1a accién de gobierno ha sido dificil para
el Partido Nacional. Las fracciones partida-
rias que intervienen directamente en la respon-
sabilidad ejecutiva de gobierno desarrollan
aprendizajes y readecuaciones de sus estrate-

22 Estas son expresiones del Senador Alberto Zu-
mardn recogidas en miiltiples medios de prensa.

23 Estas expresiones fueron vertidas en entn:lvistas
realizadas ¢specificamente para este trabajo.

gias politicas tradicionales, que con}ribuyen a
producir una actitud de copamclpacxéq y com-
promiso. En casos como el del Movimiento
Nacional de Rocha esto cobra una “dimensién
fundante” desde la perspectiva de su cultura
politica. El perfil del sector siempre COITespon-
di6 a una légica de oposicion; en este a;?rcndx-
zaje, parece haber asumido una ldgica de
gobierno fundada bésicamente en la responsa-
bilidad de preservar el gobiermno del P.a.rnclio,
lo que ha tensionado fuertemente la vida in-
terna del Movimiento®,

1.- Los intercambios rochano-herreristas en
las tres fases del gobierno.

La propuesta de gobierno del Partido
Nacional estd fuertemente impregnada por la
idea de la Reforma del Estado en sentido
amplio. La visién programdtica que sustenta
la gestién del Presidente Lacalle_ se apoya en
una concepcién de pais que implica insercién
competitiva en el mercado internacional, efi-
cacia estatal y por lo tanto, transformacién del
rol del estado apostando a reducir su tamaiio.
Puede decirse que asi como el gobierno del
Presidente Julio Maria Sanguinetti estuvo
marcado por la transicion democrética,.a:f)u-
miendo como principal tarea la recomposicién
del pluralismo en un marce de “gobe-
mabilidad™, el gobierno nacionalista se pro-
puso el desafio de la modernizacién hacién-
dose cargo centralmente de la tarea de reformar
el Estado. La tarea de “gobernar” para el
nacionalismo es al mismo tiempo la tarea de
“reformar”, conviviendo en forma simultinea
diversos tipos de reforma: la reforma de las
Empresas Piiblicas, Ia reforma de la Segundad
Social y la reforma Tributaria. Es asi que la
gestién de gobierno se desarrolla en dos ni-

24 Un andlisis basado en la hipétesis de la conviven-
cia de estas dos légicas es desarrollado por
GUERRINI Aldo: “Dos l6gicas distintas en po-
litica, El debate en torno a la refinanciacién del
endeudamiento interno (1991-1992}", L.C.P.,
Montevideo 1992,
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veles: por un lado el procesamiento de los
intercambios dentro de la propia “coalicién de
gobiemo”, y por otro los posicionamientos
gue constituyen informalmente una “coalicién
para la reforma” cuyos miembros no necesa-
riamente coinciden con la primera. La biisque-
da del consenso necesario para legitimar y
procesar la reforma del Estado establece una
dindmica que no se ajusta necesariamente a la
1égica de la coalicién gobernante; sin embar-
g0 estos dos niveles se retroalimentan.

En términos politicos es necesario distin-
guir los distintos “ambientes” en que se van
constituyendo Jos “acuerdos para el gobierno”
y los acuerdos en relacién a la Reforma del
Estado. Se entiende por ambiente politico el
conjunto de factores exégenos a la voluntad
de los actores cuya sumatoria incide en el
posicionamiento de los distintos partidos
politicos, sectores y grupos de interés. Angelo
Panebianco define el ambiente como “zona de
incertidumbre™ donde la voluntad del sector o
del partido por sf sola no es suficiente para
generar modificaciones. Este conjunto de fac-
tores influye en el “clima” en el que s¢ pro-
cesa el juego de intercambios como matriz de
las acciones politicas, las ganancias y pérdi-
das que cada decisién de gobierno produce y
la relacién dindmica de los partidos con su
base social en los distintos momentos.

El sistema de disciplinamientos que ha
sustentado el gobierno de minorias y en base
al cual se procesan las diferencias entre
rochanos y herreristas, estd influido por los
“ambientes politicos” del periodo de gobierno
y los respectivos posicionamientos de los otros
actores de la escena. La gestién de gobierno
y de reforma que el Partido Nacional ha
intentado concretar permite distinguir tres
etapas 0 momentos politicos hasta Setiembre
de 1993: el “primer gobiermno” que abarca el
periodo comprendido entre la formacién del
gobierno y el alejamiento de los sectores
mayoritarios del Partido Colorado que se
procesa entre junio de 1991 y enero de 1992;
el “segundo gobierno” entre enero de 1992 y
diciembre del mismo afio; el “tercer gebierno”
que corresponde al periodo que se inicia con
Ia derogaci6n parcial de la Ley de Empresas
Piiblicas hasta el momento actual.

El “Primer Gobierno” Herrerista
(Marzo 90-Enero 92)

Es el momento politico de mayor proxi-
midad con un gobierno de “coincidencia na-
cional”,

Al asumir Ia presidencia, el Dr. Luis Al-
berto Lacalle convoca a todos los sectores y
partidos a constituir un gobierno de coalicién
que €l denominé como “coincidencia nacio-
nal”. La mayoria dei Partido Colorado respon-
de afirmativamente a este llamado, con excep-
cién del senador Pablo Millor de la Unién
Colorada y Batllista liderada por Jorge Pacheco
Areco, quien se separa del sector constitu-
yendo un nuevo agrupamiento. Asi, este
momento se caracteriza por una coalicién de
gobierno interpartidaria, donde el socio mayor
del nacionalismo es el Partido Colorado. La
coalicion estd integrada en esta etapa por la
Unién Colorada y Batllista, el Batllismo
Radical y el Foro Batllista por el Partido
Colorado, ademdés del Movimiento de Reno-
vacién y Victoria, y el M.N.R. del Partido
Nacional. En esta primera etapa la coalicién
de gobierno “coincide™ con la coalicién para
la reforma lo que puede interprefarse como
el momento politico éptimo, aquel en que
“quienes gobiernan” no tienen mayores dis-
crepancias en cuanto al “para qué” de gober-
nar, Ademds de la Rendicién de Cuentas y del
ajuste fiscal aprobado apenas iniciado el pe-
riodo, la accién politica m4is relevante de este
momento fue la aprobacién de la Ley de
Empresas Piblicas que se procesa entre Setiem-
bre de 1990 y Julio de 1991. La influencia de
los rochanos en la relacién de gobierno apa-
rece como subsidiaria de los acuerdos que se
logran con los distintos sectores del Partido
Colorado.

Sin embargo, hay guienes cuestionan la
existencia de la coincidencia tal como la
concebia el Presidente Luis Alberto Lacalle.
El senador herrerista Juan Carlos Raffo sos-
tiene que ésta “nunca existié”?%, Y afirma que
nunca existié por las diferencias interpar-

—— -

25 Declaraciones tomadas de una nota periodistica
realizada por Alfonso Lessa, “Las dificultades de
gobernar con una coalicién que nunca existié”, El
Observador Econdémico, Montevideo 1992,
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tidarias, pero también por las diferencias dentro
de cada colectividad politica; el senador Raffo
otorga una importancia sustancial a las diferen-
cias intrapartidarias sefialando que los costos
de la articulacién interna han sido muy ele-
vados para el Partido Nacional. Concretamen-
te, sefiala que la bisqueda constante de acuer-
dos con el Movimiento Nacional de Rocha ha
pesade en forma decisiva para dificultar los
entendimientos con otros sectores del Partido
Colorado, especialmente ¢l Batllismo Radi-
cal. Si se consideran las diferencias dentro del
Partido Colorado sucede algo similar; en el
caso de los sectores batllistas la polarizacién
Jorge Batlle - Julio Maria Sanguinetti incidié
también como contrapeso en la coalicién de
gobierno en esta etapa: cuanto mds cerca se
posicioné uno de ellos del Presidente mds
lejos estuvo el otro.

Parece claro gque en este “ambiente poli-
tico” prima una actitud de coparticipacién
interpartidaria, o que no supone la homoge-
neidad de cada uno de los partidos coinciden-
tes respecto a la gestién de gobierno y al lugar
que ellos deben ocupar en él. Es necesario
reconocer entonces la importancia de las di-
ferencias intrapartidarias como factor intervi-
niente en el desgaste de este equilibrio ines-
table y como consecuencia, su desigual
posicionamiento respecto a la participacién en
¢l elenco de gobierno y en el procesamiento
de la Reforma del Estado a medida que se
suceden los acontecimientos. Como en toda
coalicién el movimiento de una parte incide
en el posicionamiento del conjunto de los
sectores coligados. Asi, el progresivo distan-
ciamiento de los sectores mayoritarios del
Partido Colorado de 1a coalicién de gobierno
contribuyé a jerarquizar el rol del Movimiento
Nacional de Rocha en la misma. En este
momento comicnza a materializarse la diso-
ciacién entre Reforma del Estado y Gobierno
propiamente dicho. Si para ¢l Foro Batllista
su distanciamiento del gobierno significé a
dltimo momento relativizar su apoyo a la
Reforma del Estado, en el caso del Batllismo
Radical el alejamiento del gabinete se produce
como consecuencia de discrepancias vincula-
das al ritmo en que se estd aplicando la
politica econdémica pero no mengué su coinci-
dencia y compromiso con la meta reformista
del gobierno.

Mi4s alld de las discrepancias que inicial-
mente e} Movimiento Nacional de Rocha
plantea respecto de la politica Herrerista, en
esta etapa parece claro para todo ¢l sector que
los costos de no acompaiiar al gobierno son
mayores que los réditos de distanciarse de €L
Es el momento de menor fuerza de los rochanos
en el esquema de intercambios con el gobier-
no. El discurso rochano apela constantemente
a incentivos colectivos de solidaridad e iden-
tidad; sin embargo es el momento de més facil
convivencia entre este tipo de incentivos e
incentivos selectivos que el movimiento reci-
be de parte del gobierno. Por ejemplo, la
discrepancia se centra en la politica econémi-
ca y en consecuencia en la conveniencia de
participar o no en ¢l gabinete; pero el Movi-
miento Nacional de Rocha acepté diversos
cargos en otros &mbitos (servicios descentra-
lizados y entres auténomos) que el herrerismo
negoci6é cuidadosamente en. oportunidad de
instalar su gobierno. El ejercicio del liderazgo
de Carlos Julio Pereyra es muy sutil; por un
lado capitaliza la actitud de “apoyo razonado”
haciéndose cargo de la responsabilidad de
oficiar de “reserva moral” del partido en el
sentido de cuidar los limites de tolerancia de
las autonomias gubernamentales (incentivo
colectivo); por otro lado, el movimiento ocu-
pa los cargos ofrecidos por el gobierno en el
Ejecutivo, en especial, la cartera de Transpor-
te y Obras Piblicas siendo éste uno de los
Ministerios que maneja mayores Iecursos.

En el juego de voluntades intrapartidario
este momento es sustentado por un sistema de
compromisos de cierta estabilidad.

El “Segundo Gobierno” Herrerista
(Enero 92-Diciembre 93)

Esta etapa est4 pautada por la bisqueda de
apoyos intrapartidarios més consistentes como
consecuencia del distanciamiento de la mayo-
ria del Partido Colorado de la coalicién de
gobierno. Es la fase de consolidacién y pre-
eminencia de 1a “coalicién intrapartidaria”
que surge como alternativa a la crisis de
gabinete que se inicia con la renuncia del Foro
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Batllista al Ministerio de Salud Pidblica y ticne
su punto culminante en enero de 1992 con el
alejamiento del ministro del Batllismo Radi-
cal. M4s all4 del apoyo que en el plano de la
reforma el nacionalismo sigue recibiendo de
este ultimo sector, a nivel de gobierno la
participacidn colorada se restringe a la Unién
Colorada y Batllista en la cartera de Industria
y Energia, Después del rechazo del Partido
por el Gobierno del Pueblo al ofrecimiento
herrerista de la cartera de Educacién y Cul-
tura, ¢l elenco de gobierno queda constituido
bésicamente por blancos,

El Herrerismo se vuelve hacia su propio
partido en la bidsqueda de los apoyos
pariamentarios necesarios, inicidndose una fase
de negociacién interna. Es el momento de
mayor potencial de incidencia del Movimien-

' to Nacional de Rocha. Esta etapa marca en

resumen, ¢l periodo de mayor potencial de
incidencia del MNR en ¢l gobierno y donde
el juego de intercambio entre los dos sectores
se parece més a un sistema de coalicién. Cabe
preguntarse sin embargo por qué el MNR no
incidié més en las politicas de gobierno en
esta coyuntura, obligando a los herrerista a
hacer concesiones en aspectos de permanente
cuestionamiento rochano.

Asi como en la efapa anterior se cuestio-
naba la existencia real de la coincidencia
bésicamente por las dificultades que significa
el fraccionamiento intrapartidario, puede pre-
guntarse si en esta ctapa es posible hablar de
una coalicién intrapartidaria de gobierno.
Desde la perspectiva de los apoyos electora-
les, el mapa interno del Partido Nacional
resultante de las dltimas elecciones nacionales
de 1989 corresponde a una estructura fraccio-
nada con fuerte predominio del Herrerismo
liderado por el Presidente de la Repiiblica:

Votos Porcentaje s/
total P, Nal.

Consejo Nacional

Herrerista 327363 42.7%
Movimiento

Nacional de Rocha 218.656 28.7%
Renovacién

En el momento de asumir el gobiemno, ia
coalicién de gobierno intrapartidaria estuvo
integrada por el Consejo Nacional Herrerista,
el Movimiento Nacional de Rocha y el Mo-
vimiento de Renovacién y Victoria, Fuera de
la coalicién de gobierno se sitda Por la Patria
y agrupamientos departamentales en torno a
lideres o caudillos locales que son carac-
terizadas comeo la “oposicién partidaria”. Entre
quienes se situaron inicialmente fuera de la
coalicién, se manifiestaron diversos niveles
de apoyo critico al gobierno del partido o
distintos niveles de disidencia que van cam-
biando en el transcurso del perfodo {(en ambos
sentidos, acercdndose o distanciindose del
mismo). En términos electorales por lo me-
nos, la coalicién nacionalista de gobiermno
representa el 86.8% del caudal del partido y
la oposicién interna el 13.2%. El criterio de
la existencia de mayorias claras dentro de la
coalicién de gobierno como garantia de su

eficacia es vista con esceptisismo por algunos .

analistas que sostienen -que en este marco de
fragmentacién intrapartidaria- la mayoria de
la coalicién dificilmente pueda hegemonizar
la gestidn imponiendo criterios de disciplina-
miento que permitan gobernar,

Sin embargo, esta afirmacidén no parece
aplicarse al caso que estamos analizando por
lo menos hasta el referendum de 1992 que
marca un clivaje en la capacidad de articula-
cién de alianzas por parte del Herrerismo. Alli
se manifiestan actitudes que sin significar
necesariamente la ruptura de la unidad parti-
daria, expresan la transicion desde una légica
de interaccidn politica de pericdo inter-elec-
toral a un ambiente ya claramente electoral®’.

Sin embargo, si desde la perspectiva de la
presencia de una mayoria clara puede decir
que la coalicién nacionalista en esta etapa fue
una cealicién consistente, el grado de autono-

26 El sublema Por la Patria posteriormente se dividié
en tres corrientes; el senador Alberto Zumarén a
quien corresponden et 6.2% de los votos nacio-
nalistasy el diputado Juan Raiil Ferreira reunid el
5.2% de votos y Carlos Rodriguez Labruna el
1.6%.

27 En el sentido que utiliza Panebianco estos térmi-
nos. L4

y Victoria 116936  15.3%
Por la Patria 26 101,046  13.2%
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mia del Presidente y su elenco puede desvir-
tuar la idea de que el tipo de intercambio haya
funcionado con légica de coalicién. Atn en
este momento, de mayor incidencia del Mo-
vimiento Nacional de Rocha en la interna
partidaria, no se produjeron cambios relevan-
tes en aquellas politicas més cuestionadas por
ellos. Tomando como ejemplo la politica
econdmica, esta escasa influencia rochana no
debe leerse exclusivamente como debilidad
del sector; posiblemente hubo también una
estrategia de delegacion de esta responsabilidad
en el gobierno. Del lado del Herrerismo esto
permitié mantener Ia centralidad de su estilo
de administracién en el tema; del lado de los
rochanos la inflexibilidad de esta politica y su
piblica discrepancia con ella parece haber
sido funcional al mantenimiento del perfil
“opositor” del Movimiento.

Queda planteada la pregunta si en esta fase
del gebierno el disciplinamiento demostrado
por el MNR en el seno de la coalicién fun-
ciond en base a la capacidad de hegemonizar
la gestion por parte de la mayoria herrerista
o se baso en el autodisciplinamiento del see-
tor. Pasada la primera etapa de consolidacién
del gobierno nacionalista, donde no apoyar.al
gobierne del partido parecia sumar negativa-
mente, €l Movimiento Nacional de Rocha
aparecié desde el primer momento como el
sector més golpeado por una doble identidad:
ser gobiermo pero no compartir los grandes
lineamientos programdticos del herrerismo. 8i
bien en los primeros meses su decisién de
brindar “apoye razonado” al gobierno del
partido fue comprendida por sus dirigentes
intermedios, la confrontacién de este posicio-
namiento con la cultura de oposicién del
movimiento hace que sea en este sector donde

comienzan més tempranamente las disiden-

cias y fraccionamientos. Es un sector que no
asumid claramente un rol de oposicién ni se
sintié gobierno en el sentido de hacerse cargo
de la conduccidén de politicas decisivas como
la politica econdémica. Parece que siempre
fuese posible esperar algo distinto del MNR:
de parte del gobierno su disciplina partidaria;
de parte de la oposicién (blancos y no blan-
cos) una actitud critica que tuerza el fiel de
la balanza. Esto fue muy claro durante el
proceso de votacién parlamentaria de la Ley

de Empresas Piiblicas. En esa oportunidad, la
diputada Matilde Rodriguez Larreta decia:

...hemos concedido mucho m4s de lo que
pensdbamos inicialmente y votaremos el pro-
yecto con disgusto. No nos quedé otra opcién
que votar e] proyecto fruto del acuerdo con el
herrerismo, pero hemos llegado al limite de
nuestra capacidad de negociar”.

La crisis de identidad y la multiplicidad de
discursos dentro del MNR marcaron el co-
mienzo de una etapa de creciente disidencia
interna en el Partido Nacional que concluye
con la fractura de la coalicién de gobierno. Si
se considera el andlisis en términos de fraccio-
nes es posible preguntarse quién gana o pierde
mids; si se considera en términos del partido en
su conjunto, el proceso no parece diferenciarse
mucho de cualquier periodo pre-electoral don-
de, desde una légica de partido catch-all, el
fraccionamiento contribuye a ampliar el espec-
tro de opciones dentro del Lema fortaleciendo
en definitiva la opcién nacionalista. Sin em-
bargo la competencia electoral se vio anticipa-
da por el plebiscito sobre la Ley de Empresas
Piblicas, que operé como clivaje para definir
el paso de un “ambiente parlamentario” a un
“ambiente electoral”?t,

El “Tercer Gobierno® Herrerista
(1993)

La confrontacidn electoral desencadenada
por el Plebiscito para la Derogacién Parcial de
la Ley de Empresas Piiblicas realizado el 13
de Diciembre de 1992 marca el inicio de un
momento politico distinto, caracterizado bési-
camente por la derrota de la propuesta refor-
mista del gobierno y la soledad politica del
herrerismo, que cuenta a partir de enero de
1993 exclusivamente con la participacidn de
la Unién Colorada y Batllista en el gabinete
ministerial. Diversas personalidades naciona-
listas, militantes o dirigentes tanto del Movi-
miento Nacional de Rocha como del Movi-
miento de Renovacién y Victoria participan a
titulo individual en el gobierno. Es interesante

28 Estos conceptos son utilizados aquf en el sentido
en que lo hace Angelo Panebianco.
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sefialar que el distanciamiento de estos dos
sectores de la coalicién de gobierno implicé
el retiro de sus representantes del gabinete
pero salvo excepciones, no se produjo el distan-
ciamiento de quienes desempefian cargos en
otras ireas del ejecutivo (subsecretarias, direc-
ciones de entes auténomos y de servicios
descentralizados). En esta etapa el tono de la
relacidn entre rochanos y herreristas se endu-
rece; sin embargo mdés alld de las diferencias
y el distanciamiento, los rochanos contindan
sustentando ¢l gobierno de la minorfa mayor
del partido en base a una actitud que califi-
camos ahora si claramente como autodis-
ciplinamiento polftico.

En este momento parecen procesarse
movimientos que seguramente responden a
una confluencia de légicas, Por un lado, todo

- momento electoral agudiza la confrontacién

intrapartidaria en el sentido de que cada uno
de los sectores marca perfiles que los autoiden-
tifiquen, bisicamente cuando se trata de dife-
renciarse del gobierno. Si bien por un lado es
previsible esta 16gica de delimitacién de per-
files propios, es cierto que el célculo electoral
se procesa también a partir del €xito o fracaso
de la gestién de gobierno. El Movimiento
Nacional de Rocha mas alld de sus discrepan-
cias con el herrerismo en relacién a a Refor-
ma del Estado, apuesta al apoyo guberna-
mental en el plebiscito por la derogacién de
la Ley de Empresas Piblicas, Ya sea por
disciplina partidaria o porque las coinciden-
cias son mayores que las discrepancias, el
MNR enfrenta ahora si la materializacién de
sus disidencias internas, se fracciona® , pero
sustenta junto con Renovacién y Victoria la
posicion hegemdnica de la Reforma. Las dife-
rencias con el Herrerismo se agravan comeo
consecuencia de la derrota. La permanencia

29 La fractura mds significativa del Movimiento
Nacional de Rocha se produce como consecuen-
cia de la posicién que el Congrese del 5 de
Noviembre de 1992 asume de mantener la Ley de
Empresas Piblicas y mandatar a sus dirigentes en
este sentido. En esa oportunidad se concreta el
alejamiento de Rodolfo Nin Novoa Intendente de
Cerro Largo y se consolida la ya anticipada dis-
tancia que habfa asumido el senador Manuel
Singlet renunciando a su banca.

de Ios rochanos en el gobierno, tantas veces
amenazada por las discrepancias en torno a la
politica econémica, se concreta recién a partir
de la derrota electoral. En este sentido, el
distanciamiento de los dos sectores naciona-
listas de la coalicién gobernante parece obe-
decer méds a una l6gica electoral y de cohe-
rencia con los apoyos ciudadanos que a una
real indisciplina sectorial.

Sin embargo, y a pesar del célculo elec-
toral, el MNR continta asegurando el gobier-
no de minorias del Herrerismo. En los casos
en que esto sucede parece sustentarse en una
l6gica de disciplina, es decir autodisciplina,
que no se fundamenta en una politica de
intercambio de intereses selectivos o de bie-
nes especificos como en la primera o segunda
etapa, sino mis bien en la preservacién del
Partido por encima del éxito o fracaso de la
gestidn de gobierno.

VI - La eficacia de los liderazgos

Los avatares de la coalicién nacionalista
muestran a través de los distintos ambientes
politicos una clara disciplina partidaria en el
sentido de preservar ¢l gobierno del partido.
La disciplina demostrada por los distintos
sectores y por los lideres se basa sustanti-
vamente en el auto-disciplinamiento ya que
no existen mecanismos de sancién por parte
del Partido que expliquen suficientemente este
comportamiento. El posicionamiento de los
distintos sectores frente a cada una de las
principales leyes propuestas por el gobiermo
nacionalista da cuenta de esta afirmacidn:
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DISCREPANCIAS DISIDENCIAS SANCION

EVENTOS POLITICOS
Ajuste fiscal PLP ZUMARAN NO
MNR NO NO
Ley de Refinanciacion HERRERISTAS ANDRADE NO
MNR Todo MNR NO
Independientes: ZUMARAN NO
A.SILVEIRA NO
J.CORONEL NO
Ley de Empresas MNR M.SINGLET NO
Publicas NIN NOVOA NO
Independientes: ZUMARAN NO
A. SILVEIRA NO
J. CORONEL NO
Ley de Seg. Social HERRERISMO MACHINENA SI
MNR MNR NO
Referendum Derogacidén MNR M. SINGLET NO
Ley de Emp. Pibl. NIN NOVOA NO
Independientes: ZUMARAN NO
A. SILVEIRA NO
J. CORONEL NO

El dnico caso de sancién se produce en
filas herreristas con la consecuente separacién
del sector del diputado Machiiiena, viejo amigo
del Presidente Lacalle, Parece claro que la
disidencia no se admite en los circulos mds
préximos al Jefe de Gobierno pero los limites
de tolerancia son mayores tanto a nivel par-
lamentario como en la estructura de liderazgo
de los demds sectores.

La fortaleza del partido (mds alld de los
costos electorales y del desgaste natura] del
gobierno) estd por encima de las disidencias.
Un supuesto manejable a partir de esta reali-

dad es que los mecanismos de articulacién de.

las discrepancias trascienden la upidad de
accién de las bancadas parlamentarias y se
resuelven muchas veces en olros escenarios.
Las diferencias entre el gjecuiivo y la bancada
parlamentaria no interfieren dramaticamente
¢n la gestién del gobiermo. -

Los fundamentos manejados por los na-
cionalistas para esperar disciplina de sus cua-
dros politicos se apoyé en dos elementos
sustantivos. Por un lado ¢l caudal electoral del
Presidente Luis Alberto Lacalle es utilizado
como criterio de legitimidad de sus propues-
tas, y por otro la oportunidad historica del
gobierno nacionalista es manejada por distin-
tos lideres, especialmente Carlos Julio Pereyra,
para conciliar la “cultura de oposicién” con la
necesaria “cultura de gobierno”. :

La negociacion politica intrapartidaria tuvo
su principal sustento en una légica de inter-

cambios de bienes politicos que en iltima

instancia tiende a jerarquizar al"PARTIDO
enraizada en la tradicional légica de
coparticipacién: la distribucién de cargos y
espacios de poder que mds alla de las desave-
nencias cada sector del partido mantiene hasta
el dfa de hoy. El sistema de disciplinamijentos
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se sostiene en la primera etapa del gobierno
en la aceptacién por parte del herrerismo de
un espacio de autonomia rochano para expre-
sar frente a la ciudadania las discrepancias a
cambio del voto del sector en los proyectos
sustantivos. En muchos casos, como en opor-
tunidad de discutirse la privatizacion de
ANTEL para lo cual se necesitaban mayorias
especiales, el Movimiento Nacicnal de Rocha
tenia capacidad de veto. Sin embargo Carlos
Julio Pereyra deja claro en todo momento que
sus diferencias se dirimen “dentro del parti-
do™®, aunque no “dentro del gobierno”
situéndose por momentos fuera de €l

El ejercicio piblico de la discrepancia sin
llegar a poner en riesgo el proyecto del Par-
tido, parece ser uno de los aprendizajes o
destrezas que més rédito politico ha brindado
tanto a los rochanos como al colective en su
conjunto. Esta 16gica permitié dar lugar a las
disidencias sin que - hasta el momento de
aprobacion de la Ley de Empresas Publicas -
se produjeran fraccionamientos significativos
para el sector y para el propio partido, El
senador Singlet, quien se manifesté en contra
de la Ley desde el comienzo pide licencia a
su banca en el momento de la votacidn; la
diputada Matilde Rodriguez Larreta vota se-
giin dispone Carlos Julio Pereyra y en base a
su fidelidad sectorial aunque sefiala que lo
hace “con dolor”. Las voces disonantes dentro
del MNR (incluyendo al Intendente Rodolfo
Nin Novoa) plantean la necesidad de sepa-
rarse del gobierno, de dejar los cargos en el
gabinete ministerial o de cuestionar los ejes
centrales de la politica econdémica, pero no
hay un cuestionamiento al liderazgo de Carlos
Julio como consecuencia de las discrepancias
con su estrategia “de apoyo razonado”. O sca
que hasta el momento de votacion y aproba-
cion de esta ley, considerada eje central de la
politica reformista del gobierno, se perfilan
con nitidez las grietas intrasectoriales que
recién se traducirdn en fraccionamientos fren-
te al Plebiscito del 13 de Diciembre de 1992.

30 Carlos Julio Pereyra no apoya el proyecto alter-
nativo a la Ley de Empresas Publicas propuesto
por el Foro Batllista, que inteligentemente recogia
los puntos de disidencia sefialados piblicamente
por los rochanos.

En la etapa del “sistema de coalicién” la
permanente negociacién a que se ve sometido
el gobierno fortalece ¢l rol de los liderazgos
en detrimento de la estructura formal de toma
de decisiones del Partido. El ritmo derivado de
este tipo de gobierno sumado al incremento del
peso relativo de los sectores en un esquema de
partidos maltiples y fraccionados hace de la
eficacia de los liderazgos condicién necesaria
para la implementacién de politicas de partido.

La fractura de la coalicién intrapartidaria
en torno al gobierno se produce frente a la
variable electoral. El Herrerismo “lee” desde
el gobierno la derrota politica en las urnas
como el fracaso de un proyecto de Ley; los
sectores minoritarios de la coalicién ven en
este acontecimiento una severa advertencia
sobre el futuro electoral del Partido y por lo
tanto del suyo propio.

De mantenerse estas mismas reglas de
juego, la ruptura de la coalicién y ¢l conse-
cuente distanciamiento del MNR y Renova-
ci6n y Victoria del “gobierno herrerista™ no
necesariamente es asimilable a fractura o des-
unién del PARTIDO. Es posible que las dis-
tancias intersectoriales no sean hoy mayores
que en las etapas anteriores; pero el pasaje de
una fase “parlamentaria” a la fase “¢lectoral”
legitima un juego de competencias politicas
intrapartidarias de cufio claramente diferente.
O sea que en esta 16gica cambia también el
significado politico de la “indisciplina parti-
daria”,

El cuasi-aislamiento del herrerismo y el
declinio del apoyo politico al gobierno nacio-
nalista en su iltima fase anticipa un realinea-
miento de los distintos sectores en tormo a
estrategias electorales que posiblemente con-
cluya en nuevos agrupamientos con los lide-
res que procesaron su distanciamiento del
nicleo central del gobiemo en “tempos” politi-
cos distintos. Y posiblemente -si no se con-
cretan cambios en los actuales mecanismos
constitucionales y electorales-, las “fronteras
invisibles” mantengan su fortaleza haciendo
por lo menos dificil y traumética la transfe-
rencia Tn bloque de los disidentes fuera del
dmbito del partido.
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RESUMEN:

El propésito del articulo es identificar el sistema de intercambios que hace viable un
“gobierno de minorfas” en un escenario de partidos miltiples y fraccionados internamente,
tomando como objeto de andlisis la relacién hacta el interior del partido de gobierno.

Para ello se estudia el gobierno del Partido Nacional en el periodo comprendido entre 1990
y 1993, frente al desafio asumido por el Herrerismo de concretar la reforma politica,
especialmente la reforma del Estado. El andlisis se focaliza en la relacién entre los dos sectores
mayoritarios del Partido: el Herrerismo y ¢l Movimiento Nacional de Rocha (MNR). Se sostiene
como hipétesis que la articulacidén entre un modo de regulacidn estatal centralizado y un
pluralismo de partidos fraccionados encuentra formas de resolucién a través de 16gicas de
disciplinamiento y autorregulacién de los distintos sectores. En base a que se establecen esos
mecanismos de disciplinamiento intrapartidarios es la interrogante que se intenta responder.

ABSTRACT:

This article tries to identify the pattern of interchanges that explains the existence of a
minority government in the context of a fragmented and fractionalized party system.

The starting point of the analysis is the internal situation of the Partido Nacional as
government party, with special emphasis on the relation between two of its main sectors;
Herrerismo y Movimiento Nacional de Rocha. The central hypothesis is that party discipline
and self-regulation processed by each party sector are key factors in the articulation of a
centralized State with a fracionalized party system.

The author distinguishes three phases in the period 1990-1993 corresponding to Lacalle
Administration: March '90 - January "92, with a 'logic of compromise': January '92 - December
'92, with a 'system of coalition' between the main sectors of the Partido Nacional; January 93
on, when the Movimiento Nacional de Rocha remained in the government but followed a 'strict
political discipline; and left the Herrerismo alone in the elaboration and implementation of
its own political program.
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