PARTIDOS, FRACCIONES Y GOBIERNO EN EL
SEGUNDO COLEGIADO
(1952 - 1966)"

MARTIN SACCHI™

1. La Constitucion Colegiada
como Objeto de Estudio

El 16 de febrero de 1951, el 37% de los
ciudadanos habilitados para sufragar aproba-
ban en plebiscito constitucional una nueva
Carta Magna. En términos de Jiménez de Aré-
chaga, la nueva Constitucién implicé “la co-
legializacion total del Poder Ejecutivo”. Se
sustituyé la Presidencia unipersonal en la je-
fatura del gobierno, legada por las dos Cons-
tituciones anteriores, por un cuerpo colegiado
y de integraci6n coparticipativa entre fraccio-
nes de los dos principales partidos (Consejo
Nacional de Gobierno) y se instald un jefe de
Estado rotativo, asociado esencialmente a fun-

*  Este trabajo es un resumen de mi Tesis de Licencia-
tura en Ciencia Politica, Relaciones inter e
intrapartidarias y su impacto sobre la gestion de
gobierno durante el segundo Colegiado, ICP-FCS-
Universidad de la Repiiblica, 1998

** ] icenciado en Ciencia Politica, Instituto de Ciencia
Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad
de la Repiblica. Integrante del programa de investi-
gacién sobre Coaliciones de Gdbiemo en Uruguay,
Instituto de Ciencia Politica.

ciones ceremoniales!. Asimismo, se prescri-
bi6 que la integracién coparticipativa que se
preveia para el cuerpo ejecutivo, abarcara a
distintas instancias gubernamentales no elec-
tivas, como los Entes Auténomos, Organismos
Descentralizados del Estado y Organismos de
cardcter honorario con funcién permanente’.

De esta manera, se introdujeron una serie
de preceptos que propendian a atenuar dos de
los elementos que, recurrentemente, se han

1 El Consejo de Gobierno que se configuré para ejer-
cer el Poder Ejecutivo era un cuerpo electo por cua-
tro afios, con renovacion total de los cargos y presi-
dencia rotativa anual entre los miembros del lema
mayoritario, de acuerdo al orden de colocacién en la
lista respectiva. Se integraba por nueve miembros,

- de los que seis pertenecian a la lista mds votada del
lema maés votado, con el agregado que si alguna otra
lista de éste superaba la sexta parte de los votos del
lema, se le otorgaba uno de estos seis cargos. Los
otros tres cargos correspondian al segundo lema,
distribuyéndose proporcionalmente entre sus listas en
funcién de la votacién alcanzada (arts. 149-155).

2 El articulo 187 prescribia el reparto constitucional
de los cargos de directores entre los sectores repre-
sentados en el Consejo, correspondiendo tres alama-
yorfa y dos a la minorfa en el caso de los entes con
cinco directores o cuatro y'tres en los de siete miem-
bros.
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subrayado como debilidades estructurales de
los sistemas de gobiernos presidencialistas,
como lo son, por una parte, el sesgo mayorita-
rio y la extrema individualizacién que estos
sistemas promueven en la figura del Presidente
y, por la otra, los escasos incentivos existen-
tes en estos sistemas para inducir la colabora-
cién de la oposicién con el gobierno. Son és-
tos, segiin se alega, indicadores centrales de
las dificultades intrinsecas que las reglas de
juego presidencialistas generan para el esta-
blecimiento de practicas politicas de coopera-
cién entre el gobierno y la oposicién, y causa
directa de los continuos bloqueos y limitada
productividad politica que los mismos exhi-
ben.

El estudio del impacto de la estructura ins-
titucional disefiada en la Constitucién de 1952
en la performance gubernativa del presiden-
cialismo entre 1955 y 1967 adquiere singular
relevancia cuando se considera que, en la co-
yuntura actual, las modificaciones en el for-
mato del sistema de partidos han vuelto a po-
ner en el centro de la agenda de los actores
politicos la importancia de crear mecanismos
institucionales tendentes a superar los even-
tuales bloqueos politicos.

Por tal motivo, en el presente articulo se
realizé un seguimiento de los procesos de
construccién de mayorias que posibilitaron el
accionar del gobierno en el referido periodo,
poniendo el acento en las estrategias llevadas
adelante por las fracciones partidarias® ante los
elencos politicos que ejercieron el poder®. La

3 Ante el requerimiento de una definicion funcional
del concepto de fraccién que se adapte a las necesi-
dades operativas del ensayo, se opté por remitir las
mismas al grupo parlamentario electo tras una mis-
ma lista al Senado.

4 Paraello partimos de la conviccidn de que, mds alld
de la eficacia y productividad de un periodo, en un
sistema democrético todo elenco gubernamental re-
quiere al menos un soporte parlamentario minimo que
le garantice la aprobacién de una serie de medidas
que hacen a su funcionamiento y estabilidad. En ca-
sos como el uruguayo, que la democracia goza de

aspiracién primaria fue construir un mapa de
tales estrategias, con los objetivos de acer-
carnos a descifrar las l6gicas politicas que es-
taban detrés de tales procesos, como asi tam-
bién de los relacionamientos inter e intrapar-
tidarios, que potencialmente pudo haber pro-
movido la carta de 19525,

De igual forma, se consideré pertinente
investigar si se registraron practicas legislati-
vas que avalaran la presuncién de copartici-
pacion en el ejecutivo, como garante de apo-
yos interpartidarios que superasen un relacio-
namiento bésico, minimo, para el funciona-
miento del sistema y supusieran un mayor ni-
vel de compromiso en su proyeccién guber-
namental, tanto en el corto como en el media-
no plazo.

El punto de partida de esta revision es que,
en el transcurso de los tres regimenes colegia-
dos, la capacidad y la productividad de las res-
pectivas administraciones se sustentaron esen-
cialmente en una colaboracién intrapartidaria,
en un proceso en el que la variable que en
mayor medida se vio involucrada en el disefio
de la estrategia de cada fraccién ante los actos
de gobierno, fue la vinculacién partidaria que
la misma presentaba con el subgrupo politico
que ejercia la administracién®. Se habria re-

una alto consenso, este primer nivel de relaciona-
miento estd siempre presente; pero de igual manera
su articulacién es sumamente costosa y su composi-
cién termina siendo un claro reflejo de los
posicionamientos sectoriales respecto al gobiermo es
ese momento.

5  Como sostiene Gonzélez (1993, 39) “una constitu-
cién es mds que una ley escrita, es un conjunto de
expectativas, costumbres e instituciones”; y por lo
tanto, requiere un cierto perfodo para que los distin-
tos actores puedan asimilar sus reglas de juego y, ala
vez, para que las mismas logren incidir en las con-
ductas estructuradas de éstos. El breve perfodo de
vigencia de la Constitucién de 1952 (sélo 14 afios)
es, justamente, una de las mayores restricciones para
la bisqueda sus posibles impactos.

6 Entendiendo por tal, a la frdccidn partidaria mayori-
taria en el Consejo Nacional de Gobiemo.
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producido asf, una légica que se puede ilus-

trar como de “circulos concéntricos™ (frac- .

cién gobernante, fracciones del partido gober-
nante y fracciones del partido opositor), de
acuerdo a la cual, la ubicacién de cada sector
en la estructura, definfa su posicionamiento
ante el gobierno.

Para acercarnos a los objetivos planeados,
la estrategia de investigacion dispuesta se or-
ganiz6 a partir de dos dreas de exploracién: la
primera centrada en los gabinetes ministeria-
les, realizando una pormenorizada revisién de
su integracién durante los tres ciclos de go-
bierno; la segunda, focalizada en las conduc-
tas legislativas de los subgrupos, a través de
un exhaustivo relevamiento de sus posiciona-
mientos ante una serie de actos y discusiones
parlamentarias definidas como claves para el
proceso gubernativo.

En el primer caso, interesaba relevar no
s6lo la pertenencia partidaria de cada uno de
los ministros sino también su identificacién
fraccional. Para ello, el camino adoptado fue
realizar un completo control de las proclama-
ciones realizadas por la Corte Electoral, tanto
a nivel nacional como departamental, a ins-
tancias ejecutivas y legislativas®. Este releva-
miento es esencial para determinar los nive-
les de compromiso asumidos por los distintos
actores con el gobierno dado la integracién en
los gabinetes.

7 Esta idea fue acufiada por Lacalle para explicar las
etapas del proceso de negociacidn que precedié a la
conformacién de su administracién. Ver Mancebo
(1991).

8  Se privilegié en primera instancia los actos electora-
les desarrollados durante estos tres ciclos, para luego
y en los casos que no hubiese sido posible registrar
antecedentes, ir ampliando la red de control hasta
cubrir el conjunto de elecciones acaecidas entre 1946
y 1971. De esta manera, se encontré antecedentes que
permitieron una identificacién fraccional de 25 de
los 31 ministros del perfodo 1955-59, de 8 de los 14
del ciclo 1959-63 y de 13 de 10§ 18 de la administra-
cién de 1963-67.

Por su parte los posicionamientos legisla-
tivos de las subunidades partidarias se estu-
diaron a partir del seguimiento sistemético de
sus posturas en el Senado ante procesos poli-
ticos claves. La investigacion prest6 especial
atencién a eventos como los llamados a sala
de Ministros, leyes de Presupuesto y de Ren-
dicién de Cuentas, Planes de Obras Piblicas,
entre otros’.

La estrategia dispuesta presenta varias
implicaciones que es necesario abordar sucin-
tamente. La primera, se vincula con la opcién
realizada por sondear como actores privilegia-
dos del proceso de gobierno a los partidos
politicos y al Parlamento. Como ha sefialado
Cotta (1992), los Parlamentos han ido perdien-
do centralidad en el marco de los procesos de
corporativizacién de las democracias moder-
nas. De todos modos se consideré oportuno
concentrar el andlisis en dicho nivel por di-
versas razones: en primer lugar, es indudable
que el Parlamento continda desempefiando un
rol fundamental como contrapeso del Poder
Ejecutivo; en segundo lugar, ain suponiendo
que el rol central de los parlamentos en buena
medida se restrinja a registrar y legitimar de-
cisiones, estas funciones en ningiin caso se
pueden dar por obvias. La segunda implica-
cién de la estrategia de investigacién se refie-
re al alcance de los indicadores escogidos: la
singular relevancia sustantiva de los produc-
tos legislativos seleccionados —Presupuesto,
Rendiciones de Cuentas, interpelaciones- in-

9 Como la iniciativa de Fomento a la Produccién ga-
nadera, la Reforma del Régimen Cambiario, la re-
glamentacién del derecho de huelga y la Carta Orgé-
nica del BROU. La opcién por limitar el anélisis a la
Céamara de Senadores radica bisicamente en la nece-
sidad de acotar el problema. Pero se asienta, por otro
lado, en que la mayor parte de los actos parlamenta-
rios pasan necesariamente por ambos plenarios. Si
bien no es de esperar grandes diferencias en los
posicionamientos tacticos de las fracciones en unay
otra Cdmara, la de Senadores es la que estd integrada
por los lideres subpartidarios mds influyentes y la
que refleja estos posicidnamientos de manera mds
auténtica.
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troduce un sesgo en contra de la hipdtesis
manejada. Para alcanzar resultados que abo-
nasen la tesitura propuesta hubiese sido mads
conveniente seleccionar otros productos legis-
lativos menos trascendentes. Sin embargo, la
importancia sustantiva de los asuntos legisla-
tivos seleccionados asegura que el andlisis da
cuenta adecuadamente de las estrategias par-
lamentarias que cada sector sostuvo, alejan-
dose de otras mds coyunturales y/o retéricas.

2. La Constitucion de 1952 y su
nueva légica

(Cudles eran los efectos atenuantes del
nuevo marco legal a los que se hacia referen-
cia? Y, asimismo: ;qué atractivos podria ge-
nerarles a los actores politicos del periodo, la

busqueda de mecanismos institucionales que -

favorecieran la colaboracién?

Un gobierno colegiado amortiguaba con-
siderablemente el fuerte componente indivi-
dualizador y el sesgo mayoritario que, de
acuerdo a la literatura neoinstitucionalista,
caracteriza al sistema. En €l, ya no serd una
unica persona la que domina la administracién
y posiblemente ni siquiera un sélo partido,
diluyendo y haciendo considerablemente mas
difusa de esta manera, la directa identificacién
que promueven los regimenes en la figura del
lider.

Prueba de la importancia de este elemen-
to para los actores politicos del periodo, es el
manifiesto vertido a la opinién publica en
1951, por el directorio del Partido Nacional
marcando su posicién ante el proyecto de Re-
forma Constitucional que se discutia. En el
mismo se sefialaba: “la conciencia publica
desea, en primer término, liberarse del riesgo
de poder personal en el Ejecutivo, fuente de
las peores desventuras que ha soportado el
43 A"

A

10 Extraido de Gatto y Trochon (1993, 54).

Por su parte, con la coparticipacién en ins-
tancias de gobierno, se apuntaba a ofrecerles
a las fracciones mayoritarias del partido opo-
sitor incentivos para una mayor identificacién
y colaboracién con la gestién de la adminis-
tracién, o al menos, una mads dificultosa des-
vinculacién de los resultados de la misma. Fue
claramente ésta la intencién declarada por
buena parte de sus impulsores, si se revisan
los argumentos esgrimidos para patrocinar la
reforma de la Constitucién.

Si bien batllistas de la 14 habfan maneja-
do durante el proceso de discusién de la nue-
va Carta, interpretaciones mds cercanas a las
que Batlle y Ordofiez manifesté en 1917,
defendiendo una tesis mas cercana al colegia-
do como mecanismo de control democratico,
la mayoria de los nacionalistas, por el contra-
rio, propugnaron por la consagracién de un
régimen de coparticipacién'?, Siendo precisa-
mente éste, el argumento de fondo que en de-
finitiva se vio reflejado en la exposicién de
motivos en la Camara de Representantes (J.
Jiménez de Aréchaga, 1952, 133) y en el In-

11 Citas de Batlle y Ordofiez en relacién al primer cole-
giado, vertidas por el diputado colorado Gonzalez
Conzi en la Cdmara de Representantes durante la dis-
cusién del proyecto: "el colegiado no obliga a la co-
participacién (...) la politica de coparticipacién ex-
cluye la politica de partido (...) el hecho de que las
minorfas tengan representacion, impuesta por las le-
yes, en el Consejo Nacional, no importa una politica
de coparticipacién”. Diario de Sesiones de la Cédma-
ra de Representantes, 20 octubre de 1951.

12 Al respecto E.V. Haedo sostenfa "La significacién
de esta Reforma: tesis coparticipacién y colabora-
¢ién no impuesta, sino producto de la reflexion y de
la responsabilidad comiin; antitesis gobierno de par-
tido, férmula que ha sido superada en todas partes
del mundo” (sesién extraordinaria de Cdmara de Se-
nadores, 23 octubre de 1951. Diario de Sesiones de
la Cdmara de Senadores, p. 105). En el mismo senti-
do se manifesté entre otros el diputado herresista
Carmelo Gonzdlez "formulamos, desde ya, la espe-
ranza patriética de que la nacién vivird dias mejores
con ¢l establecimiento de una norma constitucional
que afirme la coparticipacién de los dos grandes par-
tidos (Editorial suscrito en elfdiario “La Tribuna Po-
pular”, p.1, 3 de octubre de 1951).

12
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forme de la Comisién Especial de Reforma
Constitucional de la Camara de Senadores: "se
produce, asfi, el acuerdo de los partidos mayo-
ritarios, en torno a temas tan fundamentales
como la organizacién del Poder Ejecutivo en
forma colegiada, en un régimen de copartici-
pacién en las responsabilidades de la gestién
del gobierno"*3.

Se supuso que la coparticipacidn incitarfa
a trasladar las précticas negociadoras al inte-
rior del Poder Ejecutivo y que esto, a su vez,
facilitarfa la obtencidn de mayorias parlamen-
tarias superandose, de este modo, la tenden-
cia al bloqueo parlamentario visible durante
la fase anterior'®.

3. Los partidos uruguayos y
sus fracciones como unidad
" de estudio

Un primer campo temdtico que se consi-
dera conveniente revisar es el de las dimen-
siones que estdn presentes en el relacionamien-
to entre las unidades subpartidarias en el Uru-
guay, focalizando prioritariamente en su im-
pacto en la arena gubernamental. Este es un
dmbito que ha sido poco transitado por la aca-
demia uruguayay en el que la sistematizacién
que proponen Caetano y Rilla (1996) consti-
tuye uno de los aportes mas destacados al res-
pecto. Estos autores definen tres niveles de
relaciones de cooperacién. En primer lugar,
aquél que involucra las relaciones interparti-
darias “naturales”, bésicas. Son propias del
funcionamiento de cualquier sistema y con-

13 Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, 26 de
octubre de 1951.

14 Esta fue la interpretacién de los constitucionalistas
Gros Espiell y Jiménez de Aréchaga. Ellos vefan en
las dificultades de conseguir mayorias estables, ma-
nejando como indicador clave la situacién vivida por
Martinez Trueba en 1951, "la#‘causa inmediata y oca-
sional de la Reforma Constitucional" (Gros Espiell,
1971, 136).

tribuyen al mutuo reconocimiento de los ac-
tores en un lenguaje comin. En segundo lu-
gar, relaciones que pueden identificarse con
compromisos globales, generalmente poco
explicitadas. Son profundas y constituyen el
sostén de una cultura politica. Finalmente, se
mencionan aquellos relacionamientos que
implican acuerdos y pactos con una proyec-
cién gubernamental en el mediano y en el corto
plazo. Esta primera tentativa clasificatoria es
complementada con el reconocimiento de
otros dos tipos de acuerdos interpartidarios:
(i) aquellos observables por los productos que
generan y (ii) aquellos que lo son por los re-
cursos que emplean, por el tipo de actores par-
tidarios involucrados y por los escenarios en
los que se desarrollan.

Nuestra intencién es trabajar preferente-
mente con el primer criterio clasificatorio pro-
puesto. Pero ahora bien, jqué interés puede
presentar a priori el estudio de las relaciones
inter e intrapartidaria en el ambito de gobier-
no, en un sistema politico como el de media-
dos de siglo, caracterizado por el holgado pre-
dominio de dos de ellos, lo cual normalmente
implicaba la obtencién de mayorias.legislati-
vas de parte del partido ganador?

Larelevancia de la problemdticaradicaen
el hecho de que por la peculiar composicién
interna de los partidos uruguayos, el hecho de
contar con mayorias parlamentarias no les
garantizaba a los Presidentes un sélido respal-
do politico. La historia del pais ofrece innu-
merables evidencias de las dificultades que han
encontrado para poder gobernar jefes de Es-
tado que contaban, a priori, con mayorfas le-
gislativas partidarias. En total acuerdo con el
enfoque de Chasquetti (1997), en el sistema
politico uruguayo el referente directo de los
gobiernos mds que el partido es la fraccion y
éstas sf, siempre han estado lejos de ostentar
mayorias propias'®. Esta centralidad de las

4 s
15 Caetano y Rilla (1995) analizando las relaciones
interpartidarias durante 1942 y 1973 destacan que las
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fracciones como unidad de gobierno fue ain
mds notoria en el periodo seleccionado por-
que la Constitucién de 1952 establecié que
fueran las fracciones quienes coparticiparan
en la integracién del ejecutivo,

Cabe sefialar que la nueva constitucion, en
su énfasis por ofrecer incentivos a las fraccio-
nes mayores del lema opositor, tendi6 a des-
estimular un mayor involucramiento con la
gestion del gobierno por parte del resto de las
subunidades del propio partido ganador. Se las
alejé del cuerpo que se previé como instancia
suprema de gobierno, debilitando atin mas la
identificacién que el elector podia hacer entre
estos subgrupos y la gestién del proceso, ya
de por si mds asociado a la fraccién mayorita-
ria que ejercia el poder que a la conformacién
partidaria a la que pertenecia. Ademds, ténga-
se en cuenta que tampoco se contemplaba su
acceso directo al resto de las instancias gu-
bernamentales. Méds que como gobierno de
partido, el nuevo régimen pretendia funcio-
nar como gobierno de los subgrupos que inte-
graban el cuerpo colegiado. Sin embargo y
pese a los incentivos institucionales que aca-
ban de explicarse, los gobiernos del segundo
colegiado se apoyaron principalmente en el
partido de gobierno, demostrando la notable
solidez de las identidades partidarias.’

4. Algunas aproximaciones
conceptuales al estudio de
coaliciones

i) Proceso politico, presidencialismo y la
“pueva” literatura institucionalista

En las dltimas décadas se desarroll6 den-
tro de la Ciencia Politica una linea de pensa-
miento que, con el telén de fondo de los pro-
cesos de redemocratizacién de Espafia y Amé-

& i‘ié\f@iatina, retomo los argumentos sustenta-
7" dos por constitucionalistas y teéticos politi-
cos cldsicos revitalizando el interés en las ins-

tituciones politicas (ver Stepan y Skach,
1997).

Los diferentes enfoques enfatizan el efec-
to modelador que sobre las decisiones y las
opciones politicas presentan las normas y es-
tructuras del juego: “proveen normas bdsicas
para la toma de decisiones”, sostienen Stepan
y Skach (1997); “disciplinan y estructuran los
procesos de toma de decisién” plantea Sartori
(1994) e incluso, “directa o indirectamente,
conforman el proceso politico, la forma de
gobernar y hasta el propio estilo politico de
una sociedad” manifiesta Linz (1997).

Volviendo a Stepan y Skach, ellos perci-
ben que las Constituciones “generan sistemas
de incentivos que afectan la formacién del
gobierno, las condiciones bajo las cuales és-
tos pueden continuar funcionando e incluso
las determinantes bajo las cuales un régimen
puede terminarse democrédticamente. Mds que
ser simplemente una de las muchas dimensio-
nes de un sistema democratico, las Constitu-
ciones crean gran parte del conjunto de siste-
mas de incentivos y organizaciones dentro de
las cuales se estructuran y procesan las otras
instituciones y dimensiones que se dan en los
diferentes tipos de democracias” (p.187).

Pero, ;cémo entran efectivamente en jue-
go estos marcos constitucionales a la hora de
conformar elencos gubernamentales? Siguien-
do el razonamiento de Fisflisch, en una socie-
dad pluripartidista es razonable admitir que
siempre existird una demanda y una oferta de
recursos. La interrogante que se abre es si esa

fracciones operaban casi como partidos auténomos.
Manejando una idea semejante Gonzalez (1986) com-
para las negociaciones intrapartidarias del periodo a
las de las coaliciones de gobierno de los regimenes
parlamentarios.

16 En la dltima década en nuestro pais se han multipli-
cado los estudios “neoinstitucionalistas”. Ver, entre
otros: Gonzélez (1986, 1993), Berez (1987 y 1989),
Pareja (1990), Mancebo (1991), Gatto y Trochén
(1993), Rial (1994).y Chasquetti (1997).
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oferta y esa demanda se transformaran en ne-
gociaciones para formar coaliciones mayori-
tarias de gobierno, o si predominaran -por el
contrario- estrategias no cooperativas orien-
tadas a gobernar con respaldos minimos. La
pregunta clave serd entonces si las reglas de
juego, fundamentalmente las vinculadas a la
forma de gobierno, son neutrales ante esta
posibilidad o si, por el contrario, ofrecerdn
incentivos para la formacién y mantenimien-
to de las coaliciones. En este sentido, Fisflis-
ch considera que las favorecerdn si crean o
refuerzan la dependencia entre los partidos y
las desfavoreceran si las debilitan.

Como se exponfa al inicio del articulo, dos
de los rasgos del formato presidencialista que,
de acuerdo a esta literatura, obstruyen el esta-
blecimiento de acuerdos de gobierno son, por
un lado, la excesiva personalizacién en la fi-
gura del Presidente que produce el sistema y,
por el otro, el escaso atractivo que para las
formaciones de oposicién representa colabo-
rar con el sector del presidente.

Segtin se aduce el fuerte componente per-
sonalista que generan los presidencialismos es
fomentado tanto por los considerables pode-
res constitucionales que gozan los Presiden-
tes, como por el sobredimensionamiento y la
autoimagen con el que estd asociado el cargo
(Lijphart, 1997)". Para Linz (1997) esta con-
ciencia de los poderes que dispone, unida de
la independencia que presenta la duracién de
su mandato de quien pudiese quitarle apoyos,
termina provocando en el Presidente una sen-
sacidn de supremacia normalmente despropor-
cionada en relacién con la limitada pluralidad
que lo escogi6. Es aqui donde se presenta una
de las mayores dificultades para la estabili-
dad y la eficacia que registran los regimenes
presidencialistas. Segiin manifiesta Sartori
(1994), dado que en las democracias moder-

/ 17 Segiin Robert Dahl (1993), la preeminencia del Pre-

sidente se derivaria del generalizado reconocimiento
del “mito del mandato presidencial”.

nas la forma tipica de gobernar es a través de
la legislacién, el Presidente debe disponer de
respaldo parlamentario. Cuando este apoyo es
insuficiente el régimen se precipita a un grave
conflicto de poderes.

Este hecho trae a colacién el segundo gran
problema que estaba planteado: el sistema le
ofrece a los partidos de oposicién exiguos in-
centivos para cooperar con el equipo guber-
namental. Tanto la supremacia que presenta
el cargo de Presidente como la 16gica unino-
minal de su eleccidn determinan que éste sea
el maximo cargo en disputa y por lo tanto,
como argumenta J. Linz, “el premio por el que
todos compiten y al que todos quieren acce-
der”. La competencia partidaria prioriza la
lucha por ese cargo: los sectores politicos tie-
nen una altisima propensién a centrar sus €s-
trategias en el intento de maximizar el logro
de esa meta. Es esto lo que percibe Linz cuan-
do plantea que el presidencialismo establece
en el estilo politico'® de una sociedad un fuer-
te elemento de suma cero. Sea cual sea el re-
sultado de las elecciones, el que logra la pre-
sidencia “gana todo”, mientras que los que no
acceden a ella “no consiguen nada”"’.

Al mismo tiempo, la intensa identificacién
de los regimenes con la figura del Presidente
lleva a que para los partidos de la oposicién
no sea atractiva una colaboracién con el sec-
tor en el gobierno. En los términos de Gatto
(1993, 119), “el presidencialismo penaliza al
cooperador, porque su papel -denunciado y
amplificado por la oposicién radical- sélo se
visualiza cuando el gobierno fracasa”. Enton-

18 Al aludir a la forma en que se estructura la compe-
tencia politica, al modo mediante el cual se ejerce la
autoridad y el poder, a la dindmica de las relaciones
entre el Presidente, la clase politica y la sociedad y a
la manera en que se resuelven los conflictos.

19 Ademds, aduce el autor, como el sistema elige Presi-
dentes por un perfodo fijo, determina que el proceso
politico se divida en perjodos discontinuos. Define
ganadores y perdedores, los cuales quedan determi-
nados rigidamente por todo el perfodo.

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA



MARTIN SACCHI

ces, se postula desde esta linea interpretativa,
los perdedores tendrdn una fuerte tentacion a
limitarse a esperar desde afuera y apostar por
un resultado negativo, tendencia que se acen-
tia a medida que se va desarrollando el man-
dato.

Por consiguiente, se afirma que en el pre-
sidencialismo las coaliciones de gobierno se-
ran excepcionales. El sistema no las favorece,
son percibidas por los grupos de oposicién
como altamente costosas y siempre favorables
al Presidente y, como nos sugiere Fisflish,
cuando llegan a conformarse, los alicientes
para la desercién actian libremente, sin ser
neutralizados. En el fondo, segiin este autor,
el problema no radica en la inexistencia de
incentivos para la cooperacién gobierno-opo-
sicién, sino en que éstos estardn directamente
vinculados con la posicién del Presidente en
el Parlamento (cuanto mas débil sea su situa-
cién, mayor serd la cantidad de recursos que
tendra que ofrecer) siendo el tinico recurso que
posee para alcanzar acuerdos y evitar su rapi-
da ruptura el constante incremento de los be-
neficios asociados a la permanencia.

Discrepando con la base de estos planteos,
que sugieren la existencia de un modelo tini-
co y uniforme de presidencialismo, Lanzaro
(1998) aboga por una evaluacién mds positi-
va del sistema, insistiendo en la necesidad de
construir tipologias que den cuenta de las di-
versidades reales. Afirma que “en efecto, el
disefio presidencialista establece un marco de
condiciones bésicas, que tienen consecuencias
determinantes en el hilado politico”, pero plan-
tea que “dentro de esta matriz existen, sin
embargo, variedades que no se pueden dar por
obvias y que proponen arquitecturas de poder
distintas, en cuyo tendido intervienen a la'vez
otros elementos”. En este sentido postula “las
caracteristicas fundamentales del presidencia-

~ lismo actiian en el seno de sistemas comple-
#jos, con estructuras especificas y diversas, se-
gtin sea la articulacién de un conjunto de fac-

tores escritos y no escritos®,

Llegados hasta aqui, es conveniente intro-
ducir la revisién de un segundo asunto vincu-
lado a la 16gica que deberia estar detras de la
cooperacidn de los agentes partidarios oposi-
tores al gobierno.

ii) Los acuerdos de gobierno y sus logicas -
de conformacion y de mantenimiento

Repasemos las observaciones que realiza
Angel Flisfisch (1990)?! al estudiar los incen-
tivos presentes para el establecimiento y la
consolidacién de coaliciones de gobierno ma-
yoritarias.

Como punto de partida, el autor propone
entender el fenémeno de las coaliciones en una
doble direccién que, si bien estdn interrelacio-
nadas, no se sujetan exactamente a la misma
racionalidad. En este sentido, postula que los
intereses que fundamentan la conformacién de
acuerdos interpartidarios y las variables que
los favorecen, se rigen por reglas substancial-
mente diferentes de aquellas que estdn presen-
tes para su mantenimiento.

20 Enlaquede acuerdo al autor (p.196), intervienen de
manera decisiva “las normas electorales y la natura-
leza del sistema de partidos, la legalidad de las tradi-
ciones y de los rasgos de cultura, la dindmica de po-
deres sociales y regionales, los estilos de liderazgos
y el formato de la competencia politica en la textura
histérica de larga duracién y con los cambios impues-
tos por las circunstancias politicas”.

21 Su marco de andlisis parte de la premisa de un com-
portamiento racional por parte de las elites politicas
partidistas: éstas, a partir de preferencias o funciones
de utilidad, se comportan estratégicamente, procu-
rando maximizar la utilidad esperada que asocian a
diversos cursos de accién y sus desenlaces previsi-
bles. Si bien la base del planteo esté formulada porel
autor pensando explicitamente en coaliciones mayo-
ritarias de “partidos” que sean capaces de hacer ele-
gir un Presidente y, por lo tanto, establecidas en una
instancia pre-electoral, se considera que la reflexién
aporta una serie de herramientas conceptuales al tema
de la cooperacién entre partidos que trasciende su
referencia primaria y se constituye en un valioso ins-
trumento para entender la coherencia presente en otras
dimensiones de la colaboracién politica.
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La formacion de una coalicién, “descansa
en las expectativas compartidas de que la co-
ordinacién y explotacién conjuntas de los re-
cursos aportados por cada miembro es una
condicién para la produccién de ciertos efec-
tos que previsiblemente significan, para cada
socio, gozar de determinadas oportunidades o
beneficios futuros, o evitar ciertos costos po-
tenciales” (p. 226). En tal proceso, la variable
fundamental comprometida seria el grado de
dependencia que cada uno de los partidos pre-
senta respecto a los recursos controlados por
el resto de las conformaciones integrantes del
sistema partidario.Segiin el autor, en esta ins-
tancia de formacién de coaliciones los parti-
dos pueden controlar distintos tipos de recur-
s0s, desde el mimero de votos que previsible-
mente se pueden movilizar en determinada
direccién (en caso de acuerdos preelectorales)
a, entre otros, escaiios parlamentarios y car-
gos en la administracién.

Si se tiene en cuenta las peculiaridades del

sistema politico uruguayo de mediados de si-
glo, eran estos dos ultimos los que en mayor
medida se encontraban involucrados. Por lo

que, al repasar las caracteristicas de los pro-
cesos politicos que se suscitaron entre 1955 y
1966, uno de los primeros elementos que sur-
gen claramente al respecto, es que el grado de
dependencia que presentaban los agentes en
el gobierno hacia los recursos controlados por
los otros partidos, fue sustancialmente distin-
to a lo largo de los tres mandatos.

Si se observa los cuadros 1l.ay 1.b se
advierte que en los dos primeros ciclos, al
tener asegurada la mayoria legislativa de sus
respectivos lemas, los niveles de dependen-
cia de la fraccién gobernante hacia los recur-
sos controlados por el segundo partido y, de
esta forma los incentivos para incorporarlo
en una coalicién de gobierno, eran exiguos.
En cambio, si era considerable la sujecién en
la que se encontraban hacia el resto de las
fracciones de su lema, ya que eran estos res-
paldos los que le podian asegurar la aproba-
cién de sus iniciativas legislativas. Por su
parte, eran los puestos en la administracién
el principal recurso de poder que ellas con-
trolaban y que podian aportar a una negocia-
cion.

Cuadro No 1.a  Ciclo de gobierno 1955-1959
Cam. Senad. Cam. Repres. Asamblea Gral. Cons. Gno
P. Colorado 17/31 51/99 68/130 6/9
Frac. Gno. 10 33 43 6
Seg. Fracc. 6 15 21 -
Otras 1 3 4 -
P. Nacional 1 35 46 3
Prim. fracc. 6 22 28 2
Seg. fracc. 4 12 16 1
Resto 1 1 ' 2 :
Resto de Partidos 3 13 16 -
ER ; ;
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CuadroNo 1.b  Ciclo de gobierno 1959-1963

Cam. Senad. Cam. Repres. Asamblea Gral. Cons. Gno

P. Nacional 17/31 51/99 68/130 6/9
Frac. Gno. 9 24 33 6
Seg. Fracc. 8 25 33 -
Otras - 2 2 -
P. Colorado 12 38 50 3
Prim. fracc 7 26 23 2
Seg. fracc 5 12 17 1
Resto de Partidos 2 10 12 -

Pero, como agrega Flifisch, la dependen-
cia hacia los recursos controlados por otros,
implica en primer término, que cada partido
controle una cuota de estos recursos en condi-
ciones tales que pueda decidir con autonomfa
si aportarlos 0 no en una coalicién. Si la per-
cepcién fuese que los recursos controlados por
un partido son ficilmente apropiables por
quien los necesite, la voluntad de los prime-
ros seria irrelevante y, por lo tanto, los incen-
tivos para formar la coalicién serfan escasos.
Ello significa que el segundo elemento a la
hora de formar coaliciones es que algunos
partidos definan sus objetivos, de modo que

consideren necesario los recursos que otros

disponen.

En sintesis, la condicion fundamental que
prevefa Flifisch para el establecimiento de un
acuerdo entre grupos, es que existan partidos
en situacién de convertirse en demandantes de
recursos controlados por otros nucleamientos
y partidos en estado de poder ser oferentes de
estos recursos.

Se puede inferir por lo tanto, que la auto-
nomia y el control real que presentaban las
fracciones menores del lema en el gobierno
sobre sus recursos era relativa. La subordina-
cién con la que, en el fondo, se encontraban

_ante el resultado de la gestién del gobierno
#del partido determinaba que los niveles de in-
dependencia sobre sus Tecursos -en este caso,
fundamentalmente sus votos parlamentarios-

fuesen bajos. El futuro de ellas también se
encontraba atado al de la gestién donde, si bien
una percepcién positiva de la misma benefi-
ciaba preponderantemente al Presidente y su
grupo, una negativa, por mas que no hubiesen
estado directamente involucrados en los pro-
cesos, potencialmente era mds riesgosa para
ellos: por un lado, como consecuencia del pro-
pio castigo al partido de gobierno que podian
hacer los votantes y, por el otro, debido a que
los simpatizantes de su partido podrian res-
ponsabilizarlo del resultado por no haber apo-
yado ala administracién. Una interrogante que
surge en este sentido es hasta dénde la 16gica
de la coparticipacién en el Ejecutivo que pres-
cribié la Constitucién de 1952 no pretendié
extender este dilema a las fracciones mayores
del partido opositor, creando una mayor iden-
tificacién de las mismas con el resultado de
los procesos.

En el tercer perfodo por su parte, como el
lema ganador de las elecciones no disponia
de mayorias legislativas, la intensidad de la
dependencia de la fraccién de gobierno con el
segundo partido era considerablemente mads
significativa®. A la vez, como la Constitucién
le aseguraba puestos en 1a administracién, eran

22 La dependencia no era absoluta porque el partido en
el gobierno podia asegurarse la mayorfa con €l apo-
yo de los partidos menores, del sisgema politico. Si
bien esta solucién era menos probable, mis de una
vez se intento alcanzarla.

18
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Cuadro No 1.c Ciclo de gobierno 1963-1967

Cam. Senad. Cam. Repres. Asamblea Gral. Cons. Gno

P. Nacional 15/31 47/99 62/130 6/9
Frac. Gno. 7 20 27 6
Seg. Fracc. 6 20 26 -
Otras. 2 7 9 -
P. Colorado 14 44 58 3
Prim. Fracc 8 28 36 2
Seg. Frace 3 7 10 1
Resto 3 9 12 -
Resto de Parts 2 8 10 -

escasos los recursos que el grupo gubernamen-
tal estaba en condiciones de proveer; lo que
determinaba que en ultima instancia, los in-
centivos que encontraba el partido de oposi-
cién para la conformacién de acuerdos se li-
mitase a asegurarle al gobierno la estabilidad
del sistema, limitdndose a colaborar con los
productos indispensables para esto.

De forma subsidiaria, Fiflisch percibe que
otro elemento que puede favorecer la confor-
macién de coaliciones es la magnitud que al-
cance la dependencia entre un partido y otro.
El poder de negociacién relativo de cada par-
tido, nos dice, estd dado por su mayor o me-
nor nivel de dependencia respecto a los recur-
sos que dispone el otro. Asi, en el proceso para
lograr un acuerdo sobre la distribucién de be-
neficios y costos, el principal instrumento de
negociacién serd la amenaza de sustraer los
recursos que se detentan, lo que determinaré
que cuanto mds dependa un partido de sus
potenciales socios mds concesiones estard dis-
puesto a realizar.

Esta variable, si bien importante en el
momento de la conformacién de coaliciones,
serd decisiva en la modalidad de distribucién
de beneficios y costos entre sus integrantes.
Lo concluyente en esta segunda instancia ser,
entonces, el comportamiento de los grupos

_ .distintos al del Presidente que son, en todo
“momento, potenciales deserfores. De esta
manera, la amenaza de hacer uso de su princi-

pal recurso -la desercion- se constituye en su
principal fuente de poder.

Siguiendo los argumentos de Fisflisch, la
l6gica que estard detras del mantenimiento de
una coalicién, serd entonces, que “en princi-
pio, los desertores potenciales permaneceran
en la coalicién en tanto la utilidad esperada,
asociada a la permanencia, supere a la utili-
dad esperada asociada a la deserci6n y pasaje
a la oposicién” (p. 238). :

La permanencia de un partido en el gobier-
no, puede reportarle toda una serie de benefi-
cios asociados al mismo: cargos en la admi-
nistracién, oportunidad de patronazgo de em-
pleos en la Administracién Publica, influen-
cia legislativa y de gobierno, prestigio, etc. A
su vez le implica potenciales costos: politico-
electorales (considerados normalmente como
los mds importantes), poca visibilidad deri-
vada del papel subordinado que asume, dilu-
ci6n de una identidad marcada ante el electo-
rado, etc. Por lo tanto, serd en buena medida
la estimacién y expectativa entre unos y otros,
el elemento que se convertird en determinan-
te para la permanencia o desercién, en cada
momento dado.

En el Uruguay de mediados de siglo, en
un contexto definido por la aguda crisis del
modelo socioeconémico y en el que los cos-
tos politicos que pagabarf los elencos gober-
nantes eran altos, los impulsos desertores se
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multiplicaban a medida que se aproximaban
las elecciones, la percepcién de la utilidad de
permanecer en el gobierno o de cooperar con
él se ibareduciendo aceleradamente y con ello,
la necesidad de marcar distancia de los rum-
bos definidos por la administracién.

En un gobierno como el primero del ciclo
del Partido Nacional (1959-63), si bien estos
incentivos para la desercién estaban presen-
tes con fuerza en las fracciones menores del
partido, esta estrategia también podia repre-
sentarles un alto costo politico por el elevado
contenido simbélico que presentaba dicho
gobierno. El apoyo al gobierno del partido,
después de estar casi un siglo fuera de él, se
constitufa asf en un condicionamiento de pri-
mer nivel. Mds atin si la desercién significaba
restarle al lema los votos que le aseguraban la
mayoria legislativa y lo hacia pasar a depen-
der del histérico partido rival.

En el periodo que se inaugura en marzo de
1963, sin embargo, estos elementos no esta-
ban presentes con tal intensidad. El ciclo de la
UBD era el segundo mandato del partido y
por lo tanto, la carga simbélica y el desgaste
politico habfan atenuado la necesidad de un
apoyo incondicional. Por otra parte, el hecho
que el lema no dispusiera de mayorias en el
Parlamento, permitia a las fracciones meno-
res justificar y culpabilizar por los posibles
bloqueos legislativos al Partido Colorado.

Un tercer problema que analiza Flisfisch
respecto a las coaliciones de gobierno, es el
referido a las dimensiones de las mismas. En
el fondo es éste un problema que remite a Li-
jphart y a sus modelos de democracia: “con-
sociativa” vs “mayoritaria” y “gobierno de
gran coalicién” vs “gobierno contra oposi-
cién”.

Sobre el tépico Lijphart (1989) se interro-
ga sobre cudles deberfan ser los elementos
« determinantes para definir el tamafio de una
coalicién gobernante, llegando rapidamente a
la conclusién de que una pequeiia coalicién

se forma con mds facilidad, ya que en ella hay
menor cantidad de puntos de vista y de intere-
ses involucrados. Este fenémeno, segiin el
autor, se ratifica en principios derivados de la
teoria de los juegos aplicada a situaciones so-
ciales, citando una argumentacién de Riker
“los participantes crean coaliciones s6lo del
tamafio que creen les aseguraré ganar y no mas
grande”. Pero Lijphart, siguiendo a Riker, acla-
ra que sélo se podria esperar esto cuando los
actores tienen perfecta informacién y por lo
tanto, existe una situacién en la vida politica
de “suma cero”. Condicién ideal ésta para so-
ciedades homogéneas, pautadas por un alto
consenso o por el contrario, marcadas por an-
tagonismos extremos “donde los participan-
tes del proceso politico perciben a la politica,
ya sea como juego, ya como guerra” (p. 41).

Cuando la informacién del sistema es
imperfecta, en contextos intermedios a los pre-
sentados, “con un sistema politico integrado
por sectores claramente separados y potencial-
mente hostiles y donde todas las decisiones se
perciben virtualmente como si llevaran altos
riesgos, laregla de estricta mayoria da lugar a
tensiones dentro de la unidad” (p. 43) y, por
lo tanto, predominarén las presiones para ha-
cer mds amplia la coalicién.

5. El proceso politico durante
1955-1966

i) La conformacion de los gabinetes

Al introducir el estudio a los relaciona-
mientos politicos que se suscitaron en el pe-
riodo, el primer proceso que se decidi6 revi-
sar fue la conformacién de los gabinetes du-
rante las tres administraciones. Con esa inten-
cién en los cuadros No: 2a; 2b y 2¢ se presen-
ta una detallada descripcidn de la integracién
de cada una de las carteras en los respectivos
mandatos, la fraccién partidaria a la que los
Ministros se encontraban vinculados y los an-
tecedentes en los que se basd tal asociacion.

20
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[ Cuadro 2.a Gabinete Ministerial 1955-1959

' Fraccién Antecedentes
Industria y Trabajo
Carlos Moreno (1/3/55-10/5/56). 14 Dip 54, Canel.
Fermin Sorhueta (16/5/56-26/11/57). 15 Dip 54, Mdeo.
Héctor Grauert (26/11/57-28/2/59). 15 Sen 54.
Instruccion Piblica y Prevision Social
Renan Rodriguez (1/3/55-10/5/56). 14 Dip 54, Mdeo.
Clemente Reggia (16/5/56-28/2/59). 723
Hacienda
Armando Malet (1/3/55-12/6/56). 15% Dip 54, Mdeo.
Ledo Arroyo Torres (12/6/56-7/2/57). 15 Sen 54.
Amilcar Vasconcellos (27/2/57-28/2/59). 15 Dip 54, Mdeo.
Relaciones Exteriores
Santiago Rompani (1/3/55-16/5/56). 15 Dip 54, Flord.
Francisco Gamarra (16/5/56-6/6/57). 15
Oscar Secco Ellauri (6/6/57-28/2/59). ?
Ganaderia, Agricultura y Pesca
Ramén Bado (1/3/55-1/11/55). - ~ ?
Amilcar Vasconcellos (7/11/55-27/2/57). 15 Dip 54, Mdeo.
Juaquin Aparicio (27/2/57-28/2/59). ?
Salud Piiblica
Julio. C. Estrella (1/3/55-10/5/56). - 15 Lista C.N.Gno 58.
Santiago Rompani (10/5/56-16/5/56). 15 Dip 54, Mdeo.
Vicente Basagoiti (16/5/56-30/10/58). ?
Washington Isola (5/11/58-28/2/59). 15 Sen (supl) 54.
Obras Piblicas
Washington Fernandez (1/3/55-12/6/56). 15 Sen(supl); Dip S.Jos 54.
Héctor Grauert (12/6/56-6/6/57). 15 Sen 54.
Florentino Guimaraes (6/6/57-28/2/59). 15 Sen 54.
Defensa Nacional
Gral Juan. P. Rivas (1/3/55-16/5/56). ?
Florentino Guimaraes (16/5/56-6/6/57). 15 Sen 54.
Juan Rodriguez Correa (6/6/57-22/8/57). 15 Dip 54, Rocha.
Vicente Basagoiti (22/8/57-12/9/57). ?
Raul Gaudin (12/9/57-28/2/59). ?
Interior
Francisco Gamarra (1/3/55-16/5/56). 15
Alberto Abdala 16/5/56-28/5/57). 15 Dip 54, Mdeo.
Florencio Guimaraes (28/5/57-6/6/57). 15 Sen 54.
Héctor Grauert (6/6/57-10/6/58). 15 Sen 54.
Glauco Segovia (10/6/58-28/2/59). 15 Dip 54.

-23 De acuerdo a la estrategia trazada no se le encontré .
antecedentes que permitierariﬁguna identificacién 24 En el 58 infegrd la lista deda 14 al Consejo Nacional
fraccional. de Gobierno.
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Cuadro 2.b Gabinete Ministerial 1959-1963

Fraccion Antecedentes
Industria y Trabajo
Enrique Erro (1/3/59-7/1/60). Herr Dip 58, Mdeo.
Angel. M. Gianola (7/1/60-28/2/63). Herr Dip 58, Mdeo.
Instruccion Piblica y Prevision Social
Eduardo. A. Pons Etcheverry (1/3/59-28/2/63). UBD Dip 58, Mdeo.
Hacienda
Juan. E. Azzini (1/3/59-28/2/63). Indep®
Relaciones Exteriores
Tte. Homero Martinez Montero (1/3/59-28/2/63). ?
Ganaderia, Agricultura y Pesca
Carlos. V. Puig (1/3/59-28/2/63). Herr Sen 58.
Salud Piblica

?

Carlos Stejano (1/3/59-13/4/61).
Aparicio Méndez (13/4/61-28/2/63).

Obras Piblicas
Luis Gianattasio (1/3/59-28/2/63).

Defensa Nacional
Gral. Cipriano Olivera (1/3/59-23/3/61).
Gral. Modesto Rebollo (11/4/61-28/2/63).

Interior
Pedro. B. Berro (1/3/59-26/4/60).
Interinos: - Carlos Puig.
- Cipriano Olivera
Nicolds Storace Arrosa (13/4/61-28/2/63).

Nac. Intr?® Lista C.N. Gno 58.

UBD C.N. Gno 62.
?
9
?
Herr Sen 58
?
Herr Lista C.N. Gno 62.

25

Juan Azzini es un reconocido independiente dentro
del Partido Nacional.

£

26 Nacionalismo Intransigente. Sector integrado funda-
mentalmente por herreristas escindidos a partir de la
alianza con Nardone. Su bancada parlamentaria con-
taba con dos diputados. ?Aparicio Méndez en 1954
ocupé el 50 lugar de la lista herrista al Consejo Na-
cional de Gobierno.
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Cuadro 2.c Gabinete Ministerial 1963-1967

Industria y Trabajo
Walter Santoro (1/3/63-16/6/64).
Francisco Ubillos (16/6/64-28/2/67).

Instruccién Pablica y Prevision Social
Juan. E. Pivel Devoto (1/3/63-28/2/67).

Hacienda
Salvador Ferrer Serra (1/3/63-17/10/63).

Raiil Ybarra San Martin (17/10/63-11/6/64).

Daniel. H. Martins (11/6/64-16/9/65).
Dardo Ortiz (16/9/65-28/2/67).

Relaciones Exteriores

Alejandro Zorrilla de San Martin (1/3/63-9/2/65). L.A. Herr®®

Lufs Vidal Zaglio (11/2/65-28/2/67).

Ganaderia, Agricultura y Pesca

Wilson Ferreira Aldunate (1/3/63-28/2/67).

Salud Pablica
Aparicio Méndez (1/3/63-16/6/64).

Franc. Rodriguez Camusso (16/6/64-28/2/67).

Obras Publicas
Isidoro Veja Rodriguez (1/3/63-28/2/67).

Defensa Nacional
Gral. Modesto Rebollo (1/3/63-4/6/64).

Gral. Pablo. C. Moratori (4/6/64-28/2/67).

. Interior

Felipe Gil (1/3/63-16/6/64).
Adolfo Tejera (16/6/64-16/12/65).

Fracciéon Antecedentes
Herr Dip 62, Canl.
Herr Sen 62.

UBD?% Edil (MPN) 54.
UBD Sen 62.
?
UBD Consj Dtal Mdeo 62.
UBD Sen(supl); Dip Mdeo, 62|
Sen (supl) 62.

L.A. Herr Dip 62, Mdeo.

Fraccion Antecedentes
UBD Dip 62, Col.

Nac. Intr Lista C.N. Gno 58.
UBD Sen 62.

?
?
?
?
UBD Sen 62.
Herr Lista C.N. Gno 62.

7

Nicolds Storace (16/12/65-28/2/67).

En 1954 fue edil por el Movimiento Popular Nacio-
nalista (MPN), grupo liderado por Fernédndez Cres-
po. El 15/8/56 el MPN, conjurttamente con el PNI 'y
Reconstruccién Blanca crearon la UBD.

28 Sector encabezado por E.V. Haedo, escindido de la

alianza herrero-ruralista del 58. En el periodo 63-67
su bancada parlamentarid contaba con dos senadores
y cinco diputados.
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Durante los 12 afios del ciclo, bajo ningu-
na circunstancia se constata la presencia de
ministros identificados con el segundo parti-
do”. Todos los gabinetes exhiben una compo-
sicién exclusivamente monopartidaria y, cuan-
do se encuentra a mds de una fraccién inte-
grando el gabinete, se limita a subgrupos del
partido ganador®.

Como se argument6 a lo largo del trabajo,
la participacién en el gabinete es uno de los
signos mds claros de identificacién con la ad-
ministracién que un sector puede dar. Por lo
tanto, el hecho anotado nos estd sugiriendo un
tipo de proceso politico que descartaria a prio-
11, practicas en el relacionamiento interparti-
dario que supusiesen un nivel maximo de iden-
tificacién del segundo partido con la gestién
del equipo gubernamental.

Si se deriva el andlisis ahora hacia las ca-
racteristicas que revelan estos gabinetes mo-
nopartidarios, se hacen patentes las diferen-
cias entre el ciclo colorado y los dos naciona-
listas. Mientras que en las dos administracio-
nes blancas, la presencia de Ministros identi-

Cuadro3 Ley de Presupuesto

ficados con los subgrupos menores se man-
tienen alo largo de la totalidad de ambos man-
datos (e incluso se registra la permanencia en
sus cargos de dos de ellos al cambiar la frac-
cién gobernante en 1963%!), en la conduccién
colorada, ya al afio y tres meses de comenza-
da la gesti6n los cargos del gabinete estaban
ocupados exclusivamente por figuras de la
15%,

En funcién de los datos aportados, una tl-
tima evidencia que se considera importante
remarcar es el hecho que, alo largo de los tres
mandatos en estudio, en ninguna instancia se
constata la presencia en los gabinetes de inte-
grantes de las fracciones minoritarias del Con-
sejo de Gobierno.

ii) Posicionamientos legislativos de las
fracciones

ii.a) La discusion de los Presupuestos y las
Rendiciones de Cuentas

Entre el conjunto de discusiones importan-
tes que se procesan en el Parlamento resaltan

Apoyos en Apoyos en Gral.  Oposicion Banc.de
General con salvedades en gral part. en gno
Periodo 1955-59  P.Colorado 14 P. Nacional 17/31
Periodo 1959-63  P.Nacional - P. Colorado 17/31
Periodo 1963-67 P.Nac + P. Col PNac + P. Col - 15/31

29 Al menos entre aquellos Ministros a los que se le
pudo asociar una identificacién partidaria.

30 Es ésta la situacién que se registra en la Administra-
ci6n batllista, con dos jefes de cartera de la 14; en la
herrero-ruralista (1959-1963), con dos relacionados
ala UBDy uno al nacionalismo intransigente y en la
de la UBD (1963-1967), con tres ministros vincula-
dos al herrerismo, uno al grupo de Haedo y otro pro-
veniente del antiguo nacionalismo intransigente.

*%"3*1 Fueron los casos de Aparicio Méndez en Salud Pg-
 blica, que ocupé el cargo entre el 13/4/61 hasta 16/6/

64 y Modesto Rebollo en Defensa Nacional desde el
11/4/61 hasta el 4/6/64. Por su parte, el herrerista Ni-
colds Storace fue alternadamente ministro de Inte-
rior en ambas administraciones.

32 Lamayor “constancia” durante las conducciones na-
cionalistas se reafirma si se calcula para cada perfo-
do la cantidad de afios ocupados por ministros no
pertenecientes a la fraccién mayoritaria. Se consta-
taria asi, para un maximo posible de 36 afios: en el
ciclo batllista dos afios y tres meses; en el herrero-
ruralista nueve afios y diez fneses ysen el de la UBD
ocho afios y siete meses.

24

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA




PARTIDOS, FRACCIONES Y GOBIERNO EN EL SEGUNDO COLEGIADO

por su trascendencia el Presupuesto General
de Sueldos, de Gastos y de Recursos® y, en
menor medida, la Rendicién de Cuentas y
Balance de la Ejecucién Presupuestal. Si se
repara en las caracteristicas que present6 la
consideracién en sala de la ley de Presupues-
to durante los tres periodos en estudio (cua-
dro No 3), el primer elemento a resaltar es que
fueron acompaiiados, en general y més all4 de
los complicados procesos de negociacién in-
terna que hubiesen implicado, por la totalidad
de las fracciones del partido en el gobierno.

Por ofra parte, las estrategias desarrolla-
das por los subgrupos del segundo partido

Cuadro4 Ley de Rendicién De Cuentas

aparecen fuertemente asociadas al peso de la
bancada del lema gubernamental en el legis-
lativo. En los dos primeros ciclos -en los que
tales conformaciones contaban con mayorias
propias- estas fracciones se opusieron a los -
respectivos proyectos, mientras que en la co-
rrespondiente al ejercicio 1963-67, donde el
Partido Nacional carecia de mayorias para san-
cionar el proyecto, los respaldos que, final-
mente, hicieron posible su aprobacién abar-
caron a la totalidad de las fracciones de los
dos lemas. En estas circunstancias, las nego-
ciaciones y las mutuas concesiones fueron de
tal magnitud que todos los grupos votaron con
salvedades®. '

Apoyos en Apoyos en Gral. Oposicion Banc.de
General con salvedades en gral part. en gno

Periodo 1955-59 17/31
Afio 1955 P.Colorado 14 P. Nacional

Aifio 1957 P.Col + P.Nac PNac + 14 -

Periodo 1959-63 17/31
Afio 1959 P.Nacional UBD P. Colorado

Afio 1961 P.Nac + P.Col P.Col + UBD -

Periodo 1963-67 15/31
Afio 1963 PNac + P. Col P.Nac + P. Col -

Afio 1965 P.Nac + P. Col PNac + P. Col -

33 A través de la ley de Presupuesto es por donde el
equipo politico que ejerce el poder determina la orien-
tacién de los recursos, seleccionando prioridades y
definiendo metas. Una excelente sintesis de la im-
portancia que presentaba dicha ley, son las manifes-
taciones vertidas en sala por el senador Luis Tréccoli,
el 19/10/1960 en momentos que la misma era discu-
tida: .. el estudio de la ley de Pyesupuesto ha cons-
tituido siempre el hecho de mdyor repercusién so-
cial, politica, econémica y financiera de todo gobier

no y es légico que ésto sea asi porque la ley de Pre-
supuesto constituye, en buena medida, una verdade-
raradiografia acerca de las orientaciones, de las ideas
y hasta de los estados de espiritu de los gobiernos
que la impulsan y proponen”.

34 Sobre este t6pico conviene recordar la nota 24, la
cual expone las manifestaciones vertidas en Sala por
el senador de la fraccién de gobierno Dardo Ortiz, en
momentos de discutirse laRendicién de Cuentas del
ejercicio 1963.
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Si se suma al examen la suerte corrida en
el Senado por los proyectos de Rendicién de
Cuentas (cuadro No. 4), se podran observar
procesos similares: no se constata la aproba-
cién de ninguno de ellos con la oposicién de
algiin sector del partido que ejercia la admi-
nistracién. El segundo partido lo respaldé en
general o no, segin marcaran los tiempos po-
liticos, pero nuevamente es de resaltar que el
soporte bdsico detrds de toda sancién era el
conjunto de fracciones del partido en el go-
bierno.

Al focalizar ahora en el caricter de los
apoyos al interior de las conformaciones gu-
bernamentales, se advertird que en los dos ejer-
cicios en los que éstas contaban con mayorias
propias, las aprobaciones se construyeron con
un decidido respaldo de las fracciones mayo-
res y uno mds matizado de las minoritarias.
Es esto lo que nos muestra el apoyo con sal-
vedades de la 14 al Presupuesto y a las Rendi-
ciones de Cuentas durante el gobierno batllis-
ta, y de la UBD a las Rendiciones de Cuentas
de la administracién -herrero-ruralista®.

Cuadro 5 Discusiéon de proyectos claves para el gobierno en Camara de senadores.

5a. Periodo 1955-59

Huelga bancaria®.

Apoyos Gral. Oposicién
en General C/salvedades en gral.
Carta const. de OEA P. Col + P. Nac P. Nacional -
Fomento Prod. Ganadera. P. Colorado - P. Nacional
Estimulo a construccion P.Col + PNac Herr -
Incr. pasiv servidas¥. P.Col + PNac P.Nac + 14 -
Plan Obras Piibl 1958-62 P. Col + MPN + 14+ MPN + Herr + E. V.
Rec. Bca® Rec. Beca Haedo®
Incremento capitalz BROU. P.Col + PNac Herr + Rc Bea -
5b. Periodo 1955-59
Apoyos Gral. Oposicién
en General C/salvedades en gral.
Ref. régimen cambiario P. Nacional - P. Colorado
Increm contrib. FMIy BIRF P. Nacional - P. Colorado
Plan Obras Pibl.1962-66 P. Nacional Senad. PNac.” P. Colorado

Decididos apoyos de la 15 y timidos de la 14 a los reclamos.

Neg. Juicio Pol. Haedo* P. Nacional W. Beltran (UBD) P. Colorado
Reglamentac Der. Huelg No se llego a discutir
Estat. del Func. Publ No se liego a discutir
5c. Periodo 1963-67
Apoyos Gral. Oposicién

en General C/salvedades en gral.
Carta Organica del BROU P.Nac. + P. Col 15 -
Plan de Obras Publ 62-66 P.Nac + PGP - 15+ UCB
Arts. de la CIDE No se llego a discutir
Capitalizacion del BHU No se llego a discutir
Fijacién nueva paridad No se llego a discutir

4
35 Situacién que dejan bien planfeada los senadores de
la UBD J. Varela y W. Beltrdn en la exposicién de
motivos del respaldo del sector a la Rendicién de
Cuentas de 1959: “... dejo constancia que imperiosas

razones de solidaridad politica determinan mi voto
afirmativo a este proyecto de ley...” manifestaba el
primero. Mientras que Beltrdn alegaba: “También
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ii.b) La discusion en Camara de otros
procesos claves

Si se focaliza en el estudio de los posicio-
namientos parlamentarios ante otros episodios
en la Camara de Senadores se verifica que, a
grandes rasgos, se reproducen los lineamien-
tos centrales que se han venido marcando (ver
cuadros No: 5a, 5b y 5c). Ninguna ley funda-
mental alcanz6 1a mayoria sin el respaldo del
conjunto de las fracciones del partido de go-
bierno y sf, con el de algiin sector del otro lema.
Cuando una fraccién del segundo partido lo

apoy®6, se verifica que todas las del conglo-
merado gobernante también lo hicieron. En los
casos en que no fue posible alcanzar un acuer-
do interno la ley no llegé a discutirse en Sala.

Los matices que se encuentran en compa-
racién con los procesos anteriores se refieren
a la mayor libertad de accién que ante deter-
minados hechos presentaron las fracciones del
segundo partido e incluso, en algunos de ellos,
los integrantes de una misma subunidad. Este
fenémeno, es producto de los distintos nive-
les de trascendencia y de impactos que esta-

Cuadro 6 Solicitud de llamados a sala a Ministros en Camara de senadores

SENADOR FECHA

a) Periodo 1955-1959.

Salv. Ferrer Serra. 15/03/1955
Salv. Ferrer Serra. 21/09/1955
S. Ferrer Serra- E. V. Haedo 06/12/1955
Carlos. M. Mattos. 03/04/1956
Julio. C. Vignale. 02/05/1956
Julio. C. Vignale. 28/02/1957
Efrain Gonzdlez Conzi. 11/06/1957
Salv. Ferrer Serra. 09/08/1957

SECTOR MINISTRO RESULT.
INTERP
MPN Hacienda. Positiva.
MPN Hacienda. Positiva.
MPN Hac y RR.EE. Positiva.
14 Salud Publ.  Critica®.
Herr. Obras Publ.  Positiva.
Herr. Hac y RR.EE. Disconf.
14 Defensa. Critica.
MPN Hacienda. Critica.

razones de solidaridad politica son los que han im-
puesto en este momento que de mi voto, haciendo
sacrificios de conviccién...”. Diario de Sesiones de
la Cdmara de Senadores, 31/12/1959.

36 La Carta Constitutiva de 1a OEA se aprobé el 30/06/
1955.

37 Proyecto de ley sobre incremento de pasividades ser-
vidas por la Caja de Jubilaciones.

38 Reconstruccion blanca contab%,con un solo senador.

39 Elsenador de la UBD Eduardo V. Haedo no acompa-
ii6 al resto de su sector, votdndolo en contra.

Contintia en la préxima pdgina.

40 El proyecto se voto el 15/8/64. Senadores de ambas
fracciones del Partido Nacional sostuvieron salveda-
des con el proyecto.

41 El 13/10/1963 se discutié en el seno del Plenario la
huelga bancaria.

42 LaCdmara de Diputados acusa ante la de Senadores,
para que habilite juicio politico al Consejero E. V.
Haedo. En comisién se resuelve no hacerlo.

43 La interpelaci6n se realig6 los dias 8-9 de mayo de
1956. La mocién mayoritaria fue presentada por la
14 y solicitaba giro en decisiones tomadas.

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

27



MARTIN SACCHI

SENADOR FECHA SECTOR MINISTRO RESULT.
INTERP
Eduardo. V. Haedo. 18/09/1957 MPN Ganaderia. Positivo.
Salv. Ferrer Serra. 13/11/19574 MPN Hacienda. Positiva®,
Carlos Cuttinella. 21/11/1957 14 Indy Trab.  Negativa.
Bautista Lépez Toledo. 08/04/1958 14 Interior. Insatisf.
b) Periodo 59-63.
Alberto Abdala. 13/05/1959 15 Defensa. Positiva.
Luis Troccoli. 17/06/1959 15 Dsay Hac.  Positiva.
Alberto Abdala. 16/11/1959 15 Instruc Pdbl.  Positiva®,
Cesar aA Piffaretti 03/05/1960 14 Salud Pdbl.  Positiva
Antonio Brause 10/05/1960 14 Ganaderfa. Positiva.
Alberto Abdala. 11/05/1960 15 RR.EE. Positiva.
Alberto Abdala 11/05/1961 15 Salud Pibl.  Positiva.
Alfredo Lepro 25/09/1961 14 Indy Trab.  Positiva.
¢) Periodo 63-67. .
Angel. M. Gianola 05/06/1963 Herr. Hac y Ganad. Critica®’.
Washington Guadalupe. 17/03/1964 L.A. Herr. interior Positivo.
Tedéfilo Collazo. 16/06/1965 15 Hacienda. Critica.

ban involucrados y, por lo tanto, de las dife-
rentes estimaciones de costo-beneficio que se
realizaron.

ii.c) Los llamados a Sala y las
Interpelaciones

A través del registro de los llamados a Sala
y de los posteriores resultados de estas accio-

44 Enla sesién que se discutia el llamado a sala, la ban-
cada herrerista anunci6 que de ahora en mds se reti-
rarfa del plenario cada vez que concurriese un Mi-
nistro censurado.

45 La bancada herrerista no entré a sala.

46 Se dejo la sesi6n sin quérum al momento de votarse.

47 Seaprueba mocién critica presentada por herrerismo.
La misma fue respaldada por el Partido Colorado y

& . dentro de los nacionalistas, también por el sector con-

ducido por Eduardo Haedo. Proyocé inmediata re-
nuncia de varios integrantes del gabinete, quienes
posteriormente revieron su posicion.

nes, se pretendid registrar dos de las conduc-
tas en las que el Parlamento hace jugar sus
apoyos y criticas a la gestién y a las politicas
que aplica el gobierno®.

Si se examina los cuadros No: 6a, 6b y 6¢
se percibe que durante los dos primeros man-
datos -batllista y herreroruralista- ninguna de
las fracciones menores del partido gobernan-
te promovi6é una interpelacién en el Senado
mientras disponia de representantes en el Ga-
binete. Es precisamente, a partir del abando-
no de los integrantes de la 14 del Poder Eje-
cutivo que dicho sector colorado comenzé a
propulsar tales iniciativas. Mientras tanto, en
la segunda administracién nacionalista (1963-

48 La actitud que se definié como trascendente respec-
to al pedido de interpelacién fue la de quien era el
impulsor del llamado, ya que era préctica al comien-
zo del periodo que todos los sectores lo acompaiia-
ran.
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67) se revierte esta “regla” y ya antes de los tres
meses de comenzado el ejercicio, se produce el
primer llamado a sala impulsado por una frac-
cién presente en el equipo de gobierno.

Con relacién alos resultados, el seguimien-
to de estas instancias exhibe procesos que co-
inciden con los marcados. En las dos prime-
ras administraciones, mientras existié una “co-
participacién” de fracciones todos los llama-
dos a sala culminaron con declaraciones fa-
vorables para los Ministros. Dichas resolucio-
nes se construyeron, en todos los casos, sobre
la base del sostén ofrecido por el conjunto de
las fracciones del partido en el poder que hi-
cieron valer las mayorias legislativas que po-
sefan.

Como se puntualizd, coincide el abando-
no del gabinete de la 14 en la Administracién
colorada y su distanciamiento de las principa-
les decisiones del gobierno, con la primera
interpelacién promovida por el sector y, asi-
mismo, con el primer dictamen critico del pe-
riodo hacia la gestién de un Ministro. A partir
de entonces, y a un ritmo que progresivamen-
te fue en aumento a medida que se aproxima-
ban las elecciones de 1958, se comenzaron a
reproducir en el Senado declaraciones de in-
satisfaccion hacia jefes de cartera del gobier-
no.

En esta temdtica se particulariza nueva-
mente el ciclo de la UBD en el que si se regis-
tran a lo largo del ciclo iniciativas de interpe-
lacién y declaraciones de insatisfaccién con
los Ministros promovidas por subgrupos blan-
cos integrantes del gabinete®.

49 En agosto de 1963, con el llamado a sala de los Mi-
nistros de Hacienda y Ganaderfa, Agricultura y Pes-
ca -Salvador Ferrer Serra y Wilson Ferreira Aldunate-
el legislador de la fraccién gobemante Dardo Ortiz
declaraba en sala: “con el resultado de esta votacion,
hemos comprobado que por primera vez en los cinco
afios de gobiemo nacionalista, legisladores del Parti-
do Nacional se han adherido a;una mocién de censu-
ra presentado por legisladores colorados para hacer
caer a Ministros correligionarios”.

Sin embargo, importa aclarar que ni siquie-
ra bajo estas circunstancias, en el menciona-
do perfodo se registraron posicionamientos en
los que fracciones de ambos partidos termi-
naran cruzando sus votos. Siempre que frac-
ciones del lema mayoritario cuestionaron en
Sala la gestién de algiin Ministro, la totalidad
de los subgrupos del segundo partido también
lo hizo.

Si se enfoca el examen hacia la actividad
de los grupos representados en el Consejo
Nacional de Gobierno, es claro que tanto las
iniciativas en este sentido promovidas por se-
nadores de sectores con integrantes en el Con-
sejo, como la objecion a la gestién que des-
empefiaban fueron permanentes y caracteriza-
ron en todo momento a los tres periodos.

iii) Regularidades del relacionamiento
politico a lo largo del segundo
colegiado

Un examen global del conjunto de la in-
formacion aportada permite constatar una se-
rie de regularidades que caracterizaron a los
tres periodos y que apuntan a la confirmacién
de la hipétesis propuesta.

Encontramos, en primer lugar, un referen-
te basico del Poder Ejecutivo en el Parlamen-
to, constituido por la bancada de la fraccién
mayor del lema en el gobierno. Tanto a nivel
del Poder Ejecutivo como del Poder Legisla-
tivo su identificacién con los rumbos segui-
dos es mdxima. Si se observa su posiciona-
miento en el Senado se constata que es la ban-
cada que ineludiblemente se convirtié en vo-
cera del elenco gubernamental, siendo su prac-
tica absolutamente diferenciable de las del res-
to de los subgrupos componentes del sistema
de partidos.

Su segundo punto de apoyo fue, en todos
los casos, el resto de las fracciones del lema.
Siempre se uintent6 limnitar las negociaciones
para la sancion de las leyes a estas conforma-
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ciones. Cuando la falta de mayorias parlamen-
tarias del partido de gobierno o los distancia-
mientos internos entre sus subunidades impo-
sibilitaron la aprobacién de los proyectos en-
tonces, recién allf, se buscé incorporar al se-
gundo partido. En estos casos, los votos para
la sancién de los proyectos provinieron de sec-
tores de los dos lemas y como producto de tra-
bajosas negociaciones. Pero ni siquiera bajo
estas circunstancias de agudos enfrentamien-
tos internos, en ninguna instancia legislativa
clave se dio que algiin subgrupo del segundo
partido sustituyera con sus votos a alguna frac-
cién del partido gobernante. Aparece el res-
paldo del segundo partido, pero siempre so-
bre la base de la totalidad de la conformacién
que ejercia el mandato.

Por ende, en los doce afios estudiados no
se registraron conductas politicas que sugie-

ran la presencia de acuerdos de gobierno -co--

participacién- entre fracciones de distintos le-
mas. La dindmica de la cooperaci6n se produ-
ce fundamentalmente dentro del partido go-
bernante y no entre fracciones de distintos
partidos.

Estos elementos se producen con otra
peculiaridad que es importante manejar: en
casi todos los casos la incorporacién del se-
gundo partido es completa, vale decir que no
se acota a algunas de sus fracciones que ase-
gurasen la mayoria. O sea que la estimacién
costo-beneficios de los subgrupos del segun-
do lema determiné que sélo consintieron fa-
cilitar la aprobacién de determinados proyec-
tos, si'y sélo si todos ellos se involucraban en
el oneroso “acuerdo” y compartian, de esta
forma, los costos politicos de la cooperaci6n.

El proceso delineado, caracterizado por
administraciones sustentadas en primer grado
en relaciones intrapartidarias de cooperacién,
se ratifica en aquellas situaciones en las que
las diferencias internas en algin asunto eran
de;tal magnitud que 1mp051b111taban la forma-
cién de un consenso. En esas ciréunstancias,
mds que buscarse la aprobacién con respal-

dos provenientes de fuera del lema, los pro-
yectos directamente no se presentaron a dis-
cusién del plenario®.

iii.a) Las relaciones inter e intra
partidarias en el Uruguay y los
“circulos concéntricos” de
colaboracién

Si se vuelve entonces al diagrama de cir-
culos concéntricos previamente propuesto
puede dibujarse un circulo central integrado
por la fraccién mayor del partido ganador,
como referente basico de la administracion.
De él provino el elenco politico que ocupé las
principales posiciones en el andamiaje esta-
tal, desde los Jefe de Estado y el nicleo ma-
yoritario de consejeros, hasta la mayor parte
de los ministros y de los cargos de confianza.
En el 4mbito parlamentario éste fue el soporte
bésico e incondicional del gobierno.

El circulo contiguo est4 constituido por el
resto de las fracciones del partido en el poder.
Aunque sus niveles de compromiso difirieron
en los distintos periodos, fue en todas las ins-
tancias quien le dispensé sustento y apoyo le-
gislativo a las iniciativas del Poder Ejecutivo,
constituyéndose en su primera fuente de cola-
boracién.

El cfrculo exterior estd conformado por las
subunidades del segundo partido. Si bien
usualmente se instalaron en la oposicién, es
posible registrar algunas conductas de cola-
boraci6n con el elenco gubernamental. Estas
serfan las m4s débiles del sistema® y la inten-
sidad de la cooperacién nunca traspasaria los

50 Como ocurrié con la mayoria de las propuestas del
CIDE en la segunda administracién nacionalista o la
propia iniciativa de reglamentacién del derecho de
huelga y el estatuto del funcionario piiblico durante
el gobierno herrero-ruralista.

51 Recuérdese que el anélisis no abarca al resto de los
integrantes del sistema de partido.
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limites del de las fracciones circunscriptas en
los circulos anteriores.

A medida que transcurrian los mandatos,
las fronteras entre un circulo y otro podian
desdibujarse y confundirse, y estos circulos
ensancharse y estrecharse o incluso subdivi-
dirse, pero en ninguna ocasién las fracciones
de un circulo intercambiaron posiciones ni
sustituyeron en sus “roles” a otras.

En funcién de los elementos manejados es
claro también que la vinculacién de las frac-
ciones partidarias con el Consejo Nacional de
Gobierno, en ninguna circunstancia se consti-
tuy6 en una variable explicativa de sus con-
ductas ante la gestién de la administracién. En
todo momento las bancadas que garantizaron
los votos fueron las correligionarias del gru-
po gobernante, mds alld de que no estuvieran
representadas en el érgano colegiado. De la
misma forma, habria que remarcar que tam-
poco las actitudes de los miembros del parti-
do minoritario difirieron substancialmente en
funcién de su vinculacién o no al referido
Consejo.

6. Precisiones finales

La problemdtica de las relaciones inter e
intrapartidaria es un tema que para la Ciencia
Politica uruguaya renueva su interés de forma
recurrente, m4s atiin en momentos en los que,
como se planteé en un inicio, a la hora de la
conformacién de gobiernos en Uruguay la
biisqueda de acuerdos interpartidarios se ha
convertido en una de las prioridades de los
agentes politicos. Su tratamiento se convierte
ciertamente en fecundo cuando centra el en-
foque en sus impactos sobre la gestidn del
gobierno. El tema es, en el fondo, una materia
de vieja data para la democracia uruguaya que
remite, casi necesariamente, a la consideracién

~ de sus peculiaridades histéricas.
F
) Con la Constitucién aprobada en diciem-

bre de 1951 nuestro pafs adquirié un sistema

colegiado en la Presidencia de la Repiiblica
que fue interpretado por muchos de sus pro-
pulsores como el motor bésico para futuros
gobiernos de coparticipacién entre las fraccio-
nes de més peso de los dos principales parti-
dos.

Alo largo del ensayo se verificé que, pese
alos estimulos para la cooperacién interparti-
daria generados por la Carta de 1952, la dind-
mica de gobierno durante el periodo de su vi-
gencia se apoy6 bdsicamente en la colabora-
cién intrapartidaria.

De estos elementos se desprende, también,
la firmeza de los lazos de lealtad e identidad
partidarios subyacentes en el Sistema Politico
uruguayo. Estos lazos, mds alld de los inten-
sos enfrentamientos internos existentes e in-
cluso de notorias diferencias ideolégicas, han
sido factores determinantes para el logro de
las mayorias que hicieron posible el funcio-
namiento de esos gobiernos. Justamente, en
uno de los ciclos de mayores divisiones inter-
nas de los partidos se constaté que las lealta-
des partidarias pesaron més que el acceso pres-
criptivo a cargos de gobierno.
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RESUMEN

El articulo estudia las relaciones inter e intrapartidaria en su impacto en la gestién de go-
bierno en los tres gobiernos electos del segundo colegiado (1955-59; 1959-63 y 1963-67), a
través del andlisis de la conformacién de los gabinetes y de los posicionamientos parlamenta-
rios ante discusiones legislativas claves para los gobiernos. Sobre la base de los datos obtenidos
se concluy6 que las respectivas administraciones se sustentaron primordialmente en relaciones
intrapartidarias de cooperacién; con un referente basico del gobierno constituido por la banca-
da de la fraccién mayoritaria y una primera base de apoyo conformada por el resto de los
sectores del Partido en el poder. No constatadndose bajo ninguna circunstancia, acuerdos cruza-
dos entre fracciones de ambos lemas.

ABSTRACT

The article studies inter and intraparty relationships and its impact on the government's
administration during the second period of “collegiados” governments (1955-59; 1959-63 and
1963-67). The main focus of this study is the analysis of cabinets conformation and parliamen-
tary positionings during debates of key legislatives issues. Based on the data gathered, the
author concludes that the three administrations were primarily sustained by cooperative intra-
party relationships, mainly by the major fraction “bancada”, and therefore support was given
by the rest of the fractions of the government's party. Not a single example of cross party
fraction agreement was found during the considered period.
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