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Introduccién

Luego de la ruptura del bipartidismo en
Uruguay, los sucesivos presidentes electos in-
tentaron constituir, con diferente suerte, go-
biernos de coalicién. En todos los casos, la
estrategia dominante del presidente electo es-
tuvo orientada por la necesidad de superar la
situacién minoritaria de su partido en el Par-
lamento. Este fenémeno se presenta como un
cambio sustantivo en la politica uruguaya y
en particular, en la modalidad de conforma-
cién y gestion del gobierno nacional. El pre-
sente articulo analiza estas alteraciones, pres-
tando especial atencién a los incentivos insti-
tucionales y politicos que operan para inten-
tar conformar acuerdos pluripartidarios para
el gobierno.

*  Este articulo es una sintesis de la tesis de Licenciatu-
ra del autor. El niicleo central de las ideas que aqui se
exponen, son producto de la investigacién "Ciclo de
Gobierno y Productividad Politica en el Uruguay”,
realizada por Daniel Chasquetti y Juan A. Moraes en
el Instituto de Ciencia Politica durante los afios 1995
y 1996.

** Docente e Investigador del Instituto de Ciencia Poli-
tica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de
la Repiiblica.

En la mayoria de los regimenes polidrqui-
cos, €l epicentro de 1a toma de decisiones estd
situado en la relacién que establecen el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo. La concre-
cién de una voluntad mayoritaria en la arena
parlamentaria se transforma en un requisito
primordial para el ejercicio gubernativo de los
Ejecutivos de turno. La formulacién de alian-
zas, entendimientos o acuerdos puntuales se

transforma en una labor tan importante como

la misma eleccidn de politicas o la seleccién
del personal politico que acompafiar4 al jefe
de gobierno durante su gestion.

- La ecuacién politico institucional domi-
nante en el sistema politico uruguayo a partir
de 1971, caracterizada por la combinacién de
un régimen de gobierno presidencial, reglas
electorales que conjugan la eleccién mayori-
taria del presidente con la eleccién propori-
cional del Legislativo, un sistema multiparti-
dista y un modelo de partido fraccio-nalizado
y sin jerarquias centralizadas, relega sistema-
ticamente al presidente a una situacién de
dependencia respecto a los restantes agentes
politicos del sistema. Mientras el escenario
estuvo dominado por la competencia entre los
dos grandes partidos tradicionales, el presiden-
te contaba con grandes posibilidades de con-
formar mayorias parlamentarias, ya que la
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concrecién de un acuerdo con todas las frac-
ciones de su partido le aseguraba un quantum
aceptable de gobernabilidad'.

Cuando el sistema de partidos se transfor-
mé en multipartidista, el establecimiento de
mayorfas legislativas se volvié una aspiracién
cada vez mas dificil de concretar. La apari-
cién de un tercer actor relevante en 1971,y
luego de un cuarto en 1989, lesiond seriamen-
te la capacidad del partido ganador de actuar
en forma auténoma y poner en préctica su pro-
grama de gobierno. Los cuatro Ejecutivos elec-
tos entre 1971 y 1994 intentaron conformar
gobiernos apoyados en acuerdos interpar-ti-
darios. La reiteracién de estas practicas y la
acumulacion de resultados aceptables en tér-
minos de productividad politica, reporté im-
portantes ensefianzas al conjunto del sistema
politico. Cuando el pais atn no ha concluido
su tercer gobierno tras la restauracion deino-
critica, encontramos que Conceptos como
"acuerdo de gobierno™y "coalicion de gobier-
no" han ingresado definitivamente al vocabu-
lario politico de los dirigentes y de la ciuda-
danfa. Sus significados parecen ser amplia-
mente compartidos por los lideres partidarios,
como también su evaluaci6n respecto al gra:
do de eficacia que estos arreglos pueden Ile-
gar a alcanzar en el procesamiento de decisio-
nes gubernativas de extrema importancia’.

i Cuando el sistema de partidos era bipartidista,
la confeccién de un entendimiento entre la fraccién
del presidente y las restantes fracciones partidarias
aseguraba una mayoria legislativa. Entre 1942 y 1966
se realizaron siete elecciones nacionales, de las cua-
les en cinco (1942, 1950, 1954, 1958 y 1966), el
partido triunfador obtuvo la mayoria absoluta de las

-, Cdmaras. S6lo en dos elecciones (1946 y 1962), los
ganadores no alcanzaron la mayoria absoluta en la
Cémara baja (46% en ambos casos), aunque sin em-
bargo lo lograron en la Cdmara alta.

393

Debe recordarse que durante el perfodo 1985-1998,
Uruguay ha procesado un paquete de reformas eco-
némicas. sociales y politicas, y'que las mismas han
sido aprobadas gracias a la existencia de gobiernos
de coalicion.

En el capitulo 1 del presente trabajo, se
analiza la pertinencia te6rica del uso del con-
cepto "coalicion de gobierno”, para tipificar
o catalogar a los acuerdos de gobierno con-
formados bajo sistemas presidencialistas. En
tal sentido, se:fijan criterios para definir una
coalicién de gobierno presidencial y se des-
cartan al mismo tiempo interpretaciones erro-
neas sobre sus contenidos. En el capitulo 2 se
sistemnatizan las caracterfsiticas principales del
funcionamiento de las coaliciones presiden-
ciales en Uruguay, tomando en cuenta la con-
formacién y el problema de su mantenimien-
to y ruptura. En el capitulo 3 s estudia empi-
ricamente las modalidades de gobierno en la
"era multipartidista” del sistema politico uru-
guayo. Finalmente, en el capitulo 4 se formu=
lan valoraciones sobre la prictica de gobierno
en Urugiay durante el periédo sefialado, in-
tentando ofrecer algunas generalizaciones so-
bre las coaliciones de gobierno en un sistema
presidencial como el uruguayo.

1. Las coaliciones
presidenciales

En los tltimos tiempos la politologia com-
parada ha producido importantes avances res-
pecto al papel e influencia de los disefios ins-
titucionales sobre el desempefio y estabilidad
de los sistemas democraticos®. La exacta defi-
nici6n y clasificacién de los regimenes de go-
bierno, al igual que la sistematizacién de los
efectos que sus reglas generan, han permitido
comprender en toda su dimensién la impor-
tancia de las instituciones de gobierno®. Asi-

3 En este sentido, se destacanlos trabajos de Linz
[1990], Shugart y Carey.[1992], Sartori [1994],
Mainwaring y Scully [1994], Linz y Valenzuela
[1994], y Mainwaring y Shugart [1995]. .

4 Las reglas institucionales inciden en buen grado so-
bre el comportamiento de los actores politicos. Las
facultades y prohibiciones establecidas por el orde-
namiento institucional condicionan las estrategias y
Ja toma de decisiones. Esta concepcién de las insti-
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mismo, la labor de muchos comparativistas,
preocupados por la estabilidad de las demo-
cracias parlamentarias, ha posibilitado la acu-
mulacién de evidencia empirica y la formali-
zacién de generalizaciones tedricas sobre los
procesos de conformacién y mantenimiento de
coaliciones de gobierno. Allf se destaca el ana-
lisis de los incentivos institucionales para el
ingreso, permanencia y salida de los gabine-
tes de gobierno, como asf también el estudio
de los procesos de negociacién y ruptura de
acuerdos de gobierno®.

Esta notable evolucién de la disciplina, en
relacién a los regimenes parlamentarios, con-
trasta con la escasisima atencién prestada a la
formacién de gobiernos de coalicién en siste-
mas presidenciales. En general, las coalicio-
nes presidencialistas han sido observadas
como arreglos eventuales y muy especiales del
devenir politico y no como alternativas perti-
nentes y estables para la gestién presidencial.
Esto se explica en parte por la aceptacién acri-
tica de la 16gica de la teoria del gobierno pre-
sidencial. En principio, este disefio gubernati-
vo estimularfa la divisién de poderes y los
checks and balances entre los sujetos de go-
bierno (Presidentes, Asambleas y Suprema
Corte). Mientras que en los parlamentarismos
el Ejecutivo nace del Parlamento y la confor-
macién de coaliciones aparece como una con-
secuencia de la dindmica gubernativa, en los

tuciones como constrefiimientos formales no desco-
noce la importancia de lo que Douglass North [1990]
ha denominado constrefiimientos informales, o sea,
el conjunto de tradiciones y pautas de conducty exis-
tentes en un sistema politico. En el presente trabajo
se privilegia la incidencia de los constrefiimientos for-
males, en el entendido de que son las instituciones
las que demarcan limites y condicionan las decisio-
nes de los sujetos de gobierno.

5 Un pormenorizado resumen de los estudios sobre
gobiernos parlamentarios y sobre la metodologia uti-
lizada para medir su duracion, se encuentra en
Druckman [1995b].

presidencialismos los poderes de gobierno se
constituyen en forma independiente, configu-
rando legitimidades y mandatos auténomos.
La coalicién presidencial, por tanto, no pare-
cerfa ser una solucién alentada por el ordena-
miento institucional, sino simplemente una
salida impuesta por las decisiones politicas de
los actores. Mds que una modalidad de gobier-
no, las coaliciones presidenciales serian una
alternativa excepcional al problema origina-
do por 1a existencia de un presidente con mi-
norfas legislativas. Sin embargo, la practica
de gobierno de muchos paises presidencialis-
tas contradice el mandato normativo del mo-
delo tedrico. La formacién y reiteracién de las
coaliciones de gobierno provoca una notable
brecha entre 1a teorfa del gobierno presiden-
cial y los procesos politicos concretos.

A esto se suma el hecho de que en ciertas
ocasiones, se ha puesto en duda la pertinencia
del uso del término coalicidn para los marcos
institucionales presidenciales, a partir del con-
vencimiento de que los conceptos desarrolla-
dos en Jos estudios parlamentaristas -que a su
vez son producto de un lento ejercicio de for-
malizacién y contrastacién-, no deberfan ser
empleados para examinar fenémenos inspira-
dos por l6gicas gubernativas disimiles. En
otras palabras, como la acumulacién teérica
de los estudios parlamentaristas est4 estrecha-
mente relacionada con las caracteristicas del
disefio institucional, su consideracién fuera del
marco que les da origen, puede conducir a erro-
res de interpretaciéon o mds precisamente al
“estiramiento conceptual” sugerido tiempo
atrds por Sartori.

El ejemplo més represe'ntativo de este ul-
timo problema es el estudio de James L. Sun-
dquist [1988] sobre los gobiernos divididos en
Estados Unidos. Buscando explicar la forma
en que los mandatarios norteamericanos lo-
gran sortear su condicién minoritaria, Sund-
quist sugiere que en EEUU han existido coa-
liciones de tipo puntual entre los sucesivos
presidentes y el partido mayoritario en el Con-
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greso®. Esta interpretacién es fuertemente re-
chazada por Sartori, al afirmar que "la expre-
sién gobierno de coalicion se aplica, en todo
el mundo, a sistemas parlamentarios (no a los
sistemas presidenciales de tipo americano) en
los cuales los gobiernos dependen del parla-
mento y estdn constituidos por alianzas de dos
o mds partidos. Estas caracteristicas estdn
ausentes en’el caso que Sundquist denomina
gobierno de coalicion. Nace de este modo un
[concepto] [...] que complicard toda la teo-
ria de los gobiernos, correctamente denomi-
nados, gobiernos de coalicién” [1991:37].

Este lapidario juicio de Sartori se inspira
en el supuesto de que la ciencia politica mo-
derna vendrfa realizando un interesante ejer-
cicio de acumulacién conceptual y metodolo-
gica. Si bien esta situacién es correcta, no
menos cierto es que la formalizacién de un
concepto no invalida su uso o aplicacion a
nuevos problemas de investigacién. Observe-
mos que en su fundamentacién, Sartori exa-
gera su punto de vista normativo al negar (o
prohibir) toda posibilidad de considerar la ex-
periencia estadounidense o cualquier otro caso
registrado bajo reglas presidenciales, desde la
perspectiva de la teorfa de las coaliciones’. En
mi opinién, Sundquist no se equivoca en la
eleccién del objeto de estudio (el presidencia-
lismo estadounidense) ni en el tipo de pregun-
tas que formula (c6mo gobierna un presiden-
te en minorfa), pero sf lo hace en el marco
metodolégico que escoge y en el enfoque con-
ceptual en que se apoya. Lo quiera o no Sarto-
ri, un examen de las coaliciones presidencia-
les debe partir necesariamente de la bateria
conceptual, metodolégica y empirica de los

6  Sundquist se ocupa del fenémeno registrado en las
elecciones de 1956, 1968, 1972, 1980, 1984 y 1988,
donde los votantes otorgaron la Presidencia al Parti-
do Republicano y al mismo tiempo entregaron la
mayoria de la Cimara baja al Partido Demdcrata.

7 Una breve pero valiosa descripcion de las principa-

les teorias de coaliciones parlamentarias puede verse
en Lijphart [1987].

estudios parlamentarios, pues como €l mismo
lo seifiala, la literatura politolégica ha asimila-
do el concepto de "coalicion de gobierno" al
"gabinete interpartidario conformado bajo
reglas parlamentarias”. La poderosa identifi-
cacién que hoy existe entre el concepto y el
contexto que le diera origen, responde funda-
mentalmente a-factores histéricos que bien
vale mencionar brevemente. ' '

El término coalicién ingreso al vocabula-
rio politico en el siglo XVIII y adquiere tras-
cendencia en la politica internacional al ser
utilizado como forma de designacién de los
convenios defensivos consagrados por distin-
tas naciones europeas®. A medida que los Es-
tados europeos del siglo XIX se transforman
en republicas, comienzan a asumir la forma
de gobierno parlamentaria, disefio éste que
permitfa articular las viejas monarquias con
los poderosos Parlamentos emergentes. El
paso del tiempo fortalecié las asambleas re-
presentativas, posibilitando el refinamiento de
sus institutos de formacién y caida de los go-
biernos. Estas reglas a su vez, admitieron el
establecimiento de alianzas gubernativas en-
tre las facciones o protopartidos entonces exis-
tentes. Dichas asociaciones fueron rdpidamen-
te caracterizadas como coaliciones de gobier-
1o, lo que implicé que el término pasara de su
exclusiva utilizacién en la esfera de la politi-
ca internacional al &mbito de la politica local.
Esta sintética descripcién indica que la desig-
nacién de los acuerdos de gobierno como coa-
liciones no responden a ningun saber especia-
lizado, sino principalmente al establecimien-
to de una tradicién semantica estatuida por las

8 'Lapalabra coalicién proviene del latin, coalitum, for-
ma del verbo coalescere, que significa reunirse o jun-
tarse. En el siglo XVII los convenios defensivos en-
tre naciones tenian como objetivo, impedir la expan-
sién de la Revolucién Francesa y més tarde del ejér-
cito imperial de Napoleén Bonaparte. Durante el pe-
rodo 1792-1815, se conformaron por lo menos siete
coaliciones interestatales contra la expansion
bonapartista.
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€lites europeas del siglo XIX [Jiménez de Pra-
ga 1994].

Por tanto, para transformar el concepto
coalicién en una categoria universal, que tras-
cienda el marco de los regimenes parlamenta-
rios, es necesario evadir la asimilacién sefia-
lada entre concepto y contexto, y al mismo
tiempo, indagar sobre los supuestos utilizados
con mayor frecuencia por la politologia par-
lamentarista. El hecho de que los mismos go-
bernantes presidencialistas hayan adoptado
naturalmente el término coalici6n, reporta un
antecedente importante para la de-construc-
Cién y re-construccion conceptual del mismo.

1.1 Una definicion de coalicién

Seglin Arendt Lijphart, en los parlamenta-
rismos donde "ninguna formacion alcanza la
mayoria parlamentaria es probable que se
Jorme un gabinete de coalicion apoyado en
un acuerdo entre partidos". Este supuesto, se
complementa con la idea de que una coalicién
gobernante, "estd constituida de manera tal
que sus integrantes puedan disfrutar de la
confianza de una mayoria legislativa”
[1987:59-60]. Una definicién provisoria indi-
carfa que una coalicién es un acuerdo entre
dos o mds partidos a partir de la articulacién
de una mayorfa legislativa capaz de obtener
el voto de confianza del Parlamento. Como
puede verse, esta proposicién se apoya en dos
requisitos centrales: a) el nimero de compo-

nentes y b) el apoyo de una mayoria parla-.

mentaria.

Kaare Strom [1990a:59] ha demostrado
que en los regimenes parlamentarios existen
muchos gabinetes, que pese a ser minoritarios,
alcanzan el voto de investidura de una mayo-
ria. Estas situaciones "han ido en aumento en
las democracias parlamentarias a-partir de
la década de los ochenta, llegdndose a cons-
tatar tan solo cuarenta y cinco gobiernos ma-
Yyoritarios sobre un total de ochenta y ocho
registrados”. Segiin el autor, estos gobiernos

se estatuyen mediante la confianza de una
mayoria que no compromete su respaldo para
el futuro ejercicio legislativo del gobierno,
estableciéndose asi una l6gica gubernativa
diferente de la esperada. Los partidos que die-
ron inicialmente su voto de apoyo, pero que
no asumen responsabilidades ministeriales,
apoyan sélo algunas iniciativas a cambio de
la obtencién de cargos en la estructura estatal.
Bésicamente, el establecimiento y funciona-
miento de los gobiernos parlamentaristas mi-
noritarios estarfa inspirado en un comporta-
miento racional de los agentes partidarios. Por
tanto, el cldsico gabinete, apoyado en una
mayoria que admite su investidura y que al
mismo tiempo otorga efectividad en la apro-
bacién de leyes, no seria el dnico modelo de
funcionamiento parlamentario existente.

De acuerdo a la deduccién de Strom, el
segundo requisito, habitualmente manejado en
los estudios parlamentaristas, no se transfor-
ma en una condicién necesaria para identifi-
car una coalicién de gobierno, pero si el pri-
mero, referido al nimero de partidos en el
gabinete. Si esto es asi, sin duda la estructura
institucional debe pasar a ser considerada
como ,una variable relevante del proceso de
formacién de coaliciones. La posibilidad de
constituir acuerdos de gobierno aparece inde-
fectiblemente condicionada por la capacidad
del disefio institucional para albergar en el
gobierno a una alianza de dos o mas partidos.
En otras palabras, el armado de coaliciones
no depende sélo de la voluntad de coligarse
que muestren los actores politicos, sino tam-
bién de las posibilidades que brinde el régi-
men de gobierno para llevar a cabo esa tarea.
La posibilidad efectiva de que el Poder Eje-
cutivo sea compartido por agentes politicos
diferentes, se transforma entonces en una es-
tructura clave para la viabilidad de las coali-
ciones de gobierno [Lijphart 1987; Sartori
1994].

Una rdpida mirada a los regimenes presi-
denciales muestra que también en éstos el ga-

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

29




DANIEL J. CHASQUETT]

‘binete suele estar integrado por representan-
tes de varios partidos. Como lo sefiala Deheza
[1995], el establecimiento de acuerdos multi-
partidarios aparece COmMo una practica amplia-
mente difundida en el continente sudamerica-
no. Durante el perfodo 1958-1993, casi el 60%
de los gobiernos han estado respaldados por
algtn tipo de acuerdo interpartidario. En Uru-
guay, mas concretamente desde el afio 1972,
y también antes, han existido distintos tipos
de entendimientos o alianzas interpartidarias
de gobierno. Ademds, cabe sefialar que mu-
chas constituciones presidenciales han incor-
porado una titularidad colectiva del Poder Eje-
cutivo, que es ejercida por el Presidente de la
Repiiblica junto a sus ministros, o en todo caso,
por el Presidente actuando con un Consejo de
Ministros?. Dichas disposiciones admiten un
Poder Ejecutivo compartido por varios parti-
dos, aunque a diferencia de los gobiernos par-
lamentarios, no en un pie de igualdad y con
16gicas de responsabilidad diferenciadas.

El atenuante para la efectiva colegializa-
cién de la labor del Ejecutivo, reside en el
posicionamiento institucional del Presidente,
que al menos en teorfa, se configura en el pre-
sidencialismo como un primus solus respecto
a sus colaboradores. Este hecho estaria corro-
borado por la notoria influencia de los Presi-
dentes sobre los gabinetes, como asi también
por la marcada tendencia de éstos a eludir la
opinién de sus ministros 0 a saltearse las ins-
tancias colectivas de decisién. Tales conduc-
tas aparecen reforzadas y en cierta forma, ins-
piradas por la regla que reserva al jefe del Eje-
cutivo la potestad de despedir a cualquiera de
sus colaboradores cuando lo entienda necesa-
" rio. No obstante ello, una cuidadosa observa-
cién comparada permite aseverar que dichos
problemas no son sélo inherentes a los regi-

9 Deheza [1995:4] observa que en las constituciones
de "Bolivia. Brasil. Colombia, Perd, Uruguay y Ve-
nezuela, én el Ejecutivo estdn incluidos explicitamen-
te los ministros junto con el Presidente de la Repii-
blica”.

menes presidencialistas. También en los sis-
temas parlamentarios, el primer ministro o
presidente del gobierno puede llegar a despe-
garse de sus pares, a pesar de que con frecuen-
cia, se le identifique como un primus interpa-
res respecto a éstos'?. Por ejemplo, en el caso
de las democracias de tipo Westminster, el pri-
mer ministro desarrolla una notable influen-
cia sobre el gabinete y también sobre su pro-
pio partido, pudiendo eludir instancias de dis-
cusién colectiva, presionar a sus ministros para
que desarrollen determinado tipo de policies
e incluso obligarlos a dimitir [Strom 1993;
Sartori 1994; Druckman 1995]. De esta for-
ma, tanto en un régimen como en otro, la po-
sibilidad de que el jefe del gobierno se despe-
gue de los ministros no depende exclusiva-
mente de las disposiciones institucionales, sino
también del tipo de liderazgo que ejerzan los
lideres del Ejecutivo.

Debe reconocerse que estos riesgos son
sumamente mayores en los presidencialismos,
dado que el primer mandatario es electo en
forma directa y su cargo mantiene toda una
gama de poderes exclusivos, ademads de con-
tar con un mandato a término que hace impo-
sible su remocién. Sin embargo, en los casos
donde el gobierno se apoya en un acuerdo en-
tre partidos, el problema de la desmedida in-
fluencia del jefe de gobierno encuentra cierta
resolucién o atenuacién. Un presidente con
una coalicién inspirada en un acuerdo entre
partidos, estard siempre sujeto al control de
sus socios. Bajo estas condiciones, dificilmen-
te pueda deshacerse unilateralmente de un
ministro o eludir instancias de decisi6n colec-
tiva. Por el contrario, lo comin serd que los,
asociados presionen con el fin de participar e
incidir en la toma de decisiones. En este sen-

‘

10 Sartori [1994:118] registra tres tipos de primer mi-
nistro: i) un primero por encima de sus desiguales
(caso de Gran Bretafia y Alemania); ii) un primero
entre desiguales (mayoria de los parlamentarismos);
y iii) un primero entre iguales (IV Repuiblica France-
sa, parlamentarismo de Asamblea).
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tido, parece 16gico concebir que la libertad de
accién de un presidente disminuye, cuanto
mayor es el compromiso de sus coligados en
el gobierno, dado que el total despliegue de
su poder constitucional aparece como una al-
ternativa refiida con el deseo de mantener una
coalicion. Esto se debe bdsicamente a que los
asociados tienen casi siempre mayor capaci-
dad de chantaje que el propio Presidente en
virtud de la posibilidad de salir del gabinete
cuando lo crean necesario y pagando costos
minimos'. En otras palabras, si bien el jefe
del Ejecutivo tiene una posicién institucional
privilegiada, su predominio no estd comple-
tamente asegurado en caso de existir una coa-
licién de gobierno. Esta compleja ecuacién
depende indudablemente de la consistencia del
acuerdo alcanzado, de 1a conducta que mues-
tre el Presidente y principalmente, del com-
promiso que asuman los coparticipes de la
coalicién. Por tanto, este razonamiento nos
conduce a la conclusién de que la formaliza-
cion de un acuerdo entre el Presidente y sus
socios, a partir del establecimiento de objeti-
vos comunes, es el requisito bdsico para esta-
blecer una definicién posible de una coalicién
presidencial.

Entre las escasas incursiones en este sen-
tido, encontramos la propuesta de Kaare Strom
[1990a:24-25], quien ha sugerido cinco crite-
rios para distinguir una coalicién de gobier-
no. Segin Strom "una coalicién de gobierno
puede ser definida como: i) un conjunto de
partidos politicos que, ii) acuerdan perseguir
metas comunes, iii) reiinen recursos para con-
cretarlas; iv) asumen compromisos en idénti-

11 Un ejemplo de esto fueron los dos primeros afios del
gobierno de Lacalle en Uruguay. La coalicién de go-
bierno se fundé en una serie de medidas que serian
redactadas mds tarde como proyectos de ley. Sin
embargo, el Presidente, urgido por el tiempo y ha-
ciendo uso de sus facultades, envié al Parlamento
varios proyectos que no contemplaban los puntos de
vista de los socios de la coalicién, lo cual genero se-
veras criticas que ambientaron ulteriores desercio-
nes.

co sentido; y v) distribuyen los beneficios del
cumplimiento de esas metas".

De esta forma, la concurrencia de dos o
mds partidos para la formalizacién de un acuer-
do de gobierno sentarfa las bases de una coa-
lici6n y para que esto ocurra, deben fijar obje-
tivos comunes, definir los medios y estable-
cer los compromisos particulares para alcan-
zar las metas referidas. En el caso uruguayo,
los objetivos de la coalicién surgen en la ne-
gociacion post-electoral que realiza el presi-
dente con los partidos y/o fracciones acordan-
tes. Los medios tienen que ver con las solu-
ciones programaticas aportadas por los con-
certantes y con la voluntad de sumar esfuer-
Zos para votar las leyes en el Parlamento. Los
recursos refieren obviamente a los escafios de
cada sector en la arena legislativa, en tanto que
los compromisos asumidos suponen la inten-
ci6n de integrar el gabinete de gobierno y otros
organismos de direccién del Estado, el man-
tenimiento de los vetos interpuestos por el
Ejecutivo, etc. La distribucién de beneficios
alude a la asignacién de cargos de gobierno y
de direccion del Estado para cada uno de los
$0Cios conveniantes.

Esta definicion clarifica el concepto de
coalicién de gobierno para los regimenes pre-
sidenciales. También permite establecer cri-
terios precisos para excluirotros tipos de arre-
glos gubernativos basados en alguna clase de
relacién interpartidaria. Me refiero, bésica-
mente, a los casos donde un Presidente nomi-

na ministros con una filiacién partidaria dife--

rente a la de su partido, sin que exista de por
medio un acuerdo de gobierno.

2. La mecanica de las
coaliciones presidenciales

Establecidos los criterios para definir una
coalicién de gobierno presidencial, correspon-
de ingresar en un examen cuidadoso del fun-
cionamiento de este tipo de armados. En mi
concepto, los presidencialismos pueden habi-
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litar 1a formacién de coaliciones de gobierno
e incluso, bajo ciertas condiciones, pueden lle-
gar a alentarlas. En lineas generales, el pro-
blema puede ser formulado de la siguiente
manera: el establecimiento de coaliciones en
formatos presidenciales depende de: 1) que el
partido politico ganador de la eleccién no al-
cance la mayorfa absoluta del Parlamento; ii)
que el disefio constitucional imponga reglas
que obliguen al Presidente a negociar apoyos
especificos para aprobar decisiones; iii) que
exista una escasa distancia ideoldgica entre el
presidente y algunos partidos o fracciones en
el parlamento. Asimismo, la estabilidad y du-
racién de las coaliciones dependerd indefecti-
blemente de: 1) la conformacién de un sdlido
acuerdo politico entre los miembros de la coa-
licién; ii) la existencia de.reglas que estimu-
len la responsabilidad politica de los miem-
bros del gabinete, lo cual redundard en una
conducta disciplinada de los aliados en el Par-
lamento.

2.2 La formacion de las coaliciones de
gobierno. ‘

En primer lugar, parece aceptable el su-
puesto de que todo gobernante tiene la nece-
sidad de aprobar leyes para lograr el cumpli-
miento de sus programa de gobierno. Las de-
mocracias modernas han asumido el precepto
que indica que las decisiones importantes de
un gobierno deben ser necesariamente proce-
sadas en forma de ley [Cotta 1988:304; Sarto-

ri 1994:176}. Este hecho transforma al Poder.

Legislativo en un 4mbito. de suma importan-
cia para el proceso politico, pese a que mu-
chas constituciones le otorgan al Ejecutivo
facultades especiales para la labor gubernati-
va'®. Si el partido ganador de la eleccién no

12 A excepcidn del caso estadounidense, en la mayoria
de los sistemas presidenciales el Poder Ejecutivo tie-
ne algiin tipo de inciativa privativa. En los parlamen-
tarismos el otorgamiento de facultades a los Ejecuti-
vos no es tan acentuado, aunque también alli pueden

alcanza la mayoria absoluta de las Cédmaras,
debe necesariamente arribar a entendimientos
con sus adversarios, lo cual transforma al
umbral de la mayorfa absoluta del Legislativo
en un objetivo deseable y necesario para todo
gobierno. En los regimenes parlamentarios la
problemdtica de concretar mayorias converge
con la instancia de conformacién del gobier-
no. Alli, una mayorfa elige al Ejecutivo otor-
gando el voto de confianza a un primer minis-
tro y a su gabinete. En los presidencialismos
esas instancias difieren, pues la eleccion na-
cional nomina al titular del Ejecutivo y la con-
formacién de mayorfas legislativas se vincula
con la efectiva tramitaci6n de las politicas. No
obstante, esta diferencia no oculta el proble-
ma politico comin a ambos regimenes: los
partidos ganadores de la eleccién que no ob-
tengan mayori’as deben intentar concretar
acuerdos de gobierno con otros agentes poli-
ticos. Por tanto, cualquiera sea el disefio insti-
tucional, la bisqueda de mayorias que permi-
tan la aprobacién de leyes resulta ser un in-
centivo para la formacién de coaliciones de
gobierno. V

“En segundo lugar y como lo he menciona-
do antes, los parlamentarismos se muestran
mds aptos para establecer coaliciones dada la
existencia de institutos que formalizan las
mayorfas. El voto de confianza para investir a
un gobierno, al igual que la posibilidad de cen-
sura®, alienta la existencia de gobiernos poli-

observarse ciertas prerrogativas. Para una compara-
cién de las facultades de los Ejecutivos bajo regime-
nes presidenciales, ver Shugart y Carey [1994].

13 Enalgunos parlamentarismos las posibilidades de que
la oposicién censure al gobierno son extremadamen-
te bajas . En Alemania el "voto de censura construc-
tivo" no permite que un canciller sea destituido sin
previamente sortear una serie de instancias de re-
flexién y definicién de su sucesor. Este mecanismo
fue puesto en préactica sélo en 1982, cuando el demo-
cristiano Helmut Kohl sustituyera al socialdemécra-
ta Schmidt. Para un andlisis, ver Nohlen [1991:28] o
Sartori [1994:122].
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ticamente responsables ante el Parlamento.
Contrariamente a esto, los sistemas presiden-
ciales no registran procedimientos ni instan-
cias similares, a pesar de que en ciertos casos
presentan reglas que empujan al jefe del Eje-
cutivo hacia la negociacién y a los restantes
actores hacia ¢l establecimiento de 16gicas de
cooperacion. En algunas constituciones pre-
sidenciales se observaba la exigencia de ma-
yorias para la provisién de cargos jerarquicos
estatales. También se requieren determinados
quorums para votar normas constitucionales
y mantener vetos del Poder Ejecutivo™.

Sin embargo, estas reglas institucionales
operan en favor de de la formacién de coali-
ciones, siempre 'y cuando confluyan dos tipos
de condicionantes politicas. La primera, ya fue
mencionada y refiere al hecho de que ningin
partido logre la mayoria absoluta del Parla-
mento. La segunda tiene que ver con la vo-
luntad politica del Presidente, en el entendido
de que su posicionamiento ideoldgico y/o el
tipo de tradiciones que impere en su colecti-
vidad, le disponga a negociar y posteriormen-
te, a compartir el gobierno. En tal sentido, vale
decir que un sistema politico con bajos nive-
les de polarizacién ideolégica favorecerd mas
la conformacién de coaliciones, que otro don-
de prevalezcan altos niveles de confrontacién.
Ello tal vez explique la magra performance
del intento coalicional de Bordaberry e inclu-
s0 de Sanguinetti durante su primer gobierno
y el éxito de Lacalle y Sanguinetti durante su
segunda administracién. ‘

14 En Uruguay, para aprobar proyectos de ley se nece-
sita la mayoria absoluta de cada Cdmara (16 senado-
res y 50 diputados). Para designar los miembros de
los Directorios de Entes Auténomos y Consejos Des-
centralizados se requieren los 3/5 de la Cdmara de

Senadores (19 senadores). Para designar Embajado-

res se requiere del voto de la mayoria absoluta de la
Cdmara de Senadores (16 votos). Hasta 1996, para
mantener los vetos, el Ejecutivo necesitaba contar con
los 2/5 de la Asamblea General (53 votos).

2.2 La estabilidad y duracién de las
coaliciones de gobierno.

Como lo anotan Shugart y Mainwaring
[1995], 1a subsistencia de las coaliciones pre-
sidenciales parece ser plenamente inferior a
la constatada en los regimenes parlamentarios.
Segtin estos autores, existen al menos tres fac-
tores que interfieren con la estabilidad de di-
chos gobiernos. Primero, los parlamentarismos
ostentan mecanismos para que los partidos
elijan al gabinete y a los primeros ministros,
lo cual permite establecer alguna clase de com-
promiso entre el Ejecutivo y una mayoria le-
gislativa. Contrariamente, en los presidencia-
lismos, ninguna coalicién elige al Presidente
ni a sus ministros. Segundo, bajo condiciones
presidenciales no existe la seguridad de que
el compromiso asumido por los lideres de un
partido sea respetado por los legisladores in-
dividuales. El ingreso al gabinete no estable-
ce ni justifica a priori un apoyo disciplinado
de todos los integrantes de un partido, como
aparentemente ocurre en la mayoria de los sis-
temas parlamentarios. Tercero, 10s partidos
integrantes de una coalicién presidencial no’
son completamente responsables por la ges-
tidén del gobierno, dado que siempre cuentan
con la alternativa de alejarse del gabinete sin
que existan por ello consecuencias institucio-
nales de importancia.

Los tres factores sefialados convergen en
el problema de la responsabilidad politica de
los miembros de una coalicién gobernante, ya
sean ministros, legisladores o el propio presi-
dente. En perspectiva comparada, el parlamen-
tarismo se erige como un formato institucio-
nal superior para la prevalencia de una rela-
cién basada en la responsabilidad politica del
gobierno ante sus apoyos legislativos. Una
regla presidencial que contribuye a la atenua-
cién de este problema refiere al tipo de inves-
tidura que ostentan los ministros de Estado.
Desde hace ya larga data, algunas constitucio-
nes latinoamericanas han modificado la inves-
tidura de los ministros, los cuales pasaron del
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cldsico rol de secretario-colaborador del pre-
sidente (al estilo estadounidense), al de mi-
nistros responsables ante el Parlamento'®. Esta
regla obliga a los ministros integrantes del
Ejecutivo a rendir cuentas, siempre que un
determinado nimero de legisladores lo crea
conveniente. De esta forma, es factible que,
bajo ciertas condiciones politicas y operando
este tipo de reglas, fructifique una relacion
basada en la responsabilidad politica del go-
bierno ante sus apoyos legislativos. Es muy
probable que un partido integrante de una coa-
licién tienda a mantener una conducta disci-
plinada en el Parlamento, no sélo por cuestio-
nes de coherencia politica, sino también como
forma de evitar posibles cuestionamientos a
sus ministros o a los de sus socios. Ciertamen-
te, la existencia de instancias donde entra en
juego laresponsabilidad politica de un miem-
bro del gabinete afecta la conducta de los le-
gisladores de los partidos de la coalicién, lo
que indudablemente repercute en la estabili-
dad y durabilidad temporal de la alianza de
gobierno. Por tanto, parece razonable creer que
un sélido acuerdo interpartidario estimularé la
conducta disciplinada de los legisladores de
los partidos con representacién en el gabine-
te, pese a que otras reglas, como las electora-
les, pueden en determinado momento del man-
dato operar en un sentido contrario.

En consecuencia, con una coalicién de por
medio, las reglas que establecen la responsa-
bilidad politica de los ministros incidird con-
siderablemente sobre los comportamientos
partidarios. Parece claro que las reglas insti-
tucionales inciden con mayor contundencia en

15 En Argentina, Brasil, Chilé, Paraguay, Perd y Uru-
guay los ministros pueden ser llamados a sala por un
determinado quorum de legisladores. En Brasil, Perd,
Paraguay. y Uruguay, pueden también ser censura-
dos, aunque sélo en Perd y Uruguay pueden efecti-
vamente caer. En Chile y Uruguay, los Presidentes
pueden disolver la Asamblea como resultado de este
proceso. Para més datos, ver Shugart y Mainwaring
[1995].

los formatos parlamentarios que en los presi-
denciales. En estos ultimos, las conductas de
los lideres y de los partidos politicos se tornan
claves para la efectiva conformacién y man-
tenimiento de un gobierno de coalicién. Como
la regla de la mayoria absoluta de las Cama-
ras no influye lo suficiente como para deter-
minar la modalidad de conducta de los suje-
tos de gobierno, resulta bastante improbable
que una alianza multipartidaria se conforme o
logre estabilidad en el gobierno, de no existir
de por medio una firme voluntad acuerdista
del presidente y/o un fuerte compromiso de
los agentes concertantes. Dificilmente se ob-
serve, bajo reglas parlamentarias, un partido
ganador de la eleccién y minoritario en el Le-
gislativo que no intente conformar una coali-
cién; en cambio, resultard comin la existen-
cia de presidentes minoritarios resueltos a go-
bernar sin el apoyo del Pariamento.

Sin embargo, esto no supone que bajo los
presidencialismos no operen estimulos que
habiliten la conformacién y duracién de coa-
liciones de gobierno. En definitiva, podriamos
afirmar que la ecuaci6n parlamentarista de las
coaliciones depende esencialmente de las re-
glas institucionales, en tanto que la ecuacién
presidencialista de las coaliciones tiende a ser
una combinacién entre las reglas institucio-
nales y las conductas que asuman los agentes
politicos.

3. Condicionantes de las
coaliciones en Uruguay

Si bien las coaliciones presidenciales ofre-
cen su propia mecdnica de funcionamiento en
lo referido a su formacién y mantenimiento,
no menos cierto es que cada disefio institucio-
nal y las propias estructuras politicas de cada
sistema mantienen un grado de influencia cen-
tral. Mainwaring y Scully [1994] han demos-
trado que la influencia del marco institucio-
nal presidencialista varfa segin la normativa
electoral adoptada y el tipo de sistema de par-

34

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA




COMPARTIENDO EL GOBIERNO: MULTIPARTIDISMO Y COALICIONES EN EL URUGUAY

tido existente. En este sentido, los presiden-
cialismos tienden a diferenciarse dadas las di-
ferentes modalidades que asume la politica
local. Cada combinacidn politico-institucional
generard condiciones para la emergencia de
diferentes estilos de politica y, por tanto, de
distintas modalidades de gobierno. En el caso
uruguayo, la convergencia de un régimen de
gobierno presidencialista con un sistema elec-
toral proporcional y un sistema de multiples
partidos, alienta condiciones muy particula-
res para el desarrollo de las coaliciones de
gobierno. Analizaremos a continuacién los
dispositivos institucionales y las estructuras
politicas que inciden directamente sobre este
tipo de armados.

3.1 El marco institucional.

En primer lugar, intentaré eludir el profu-
so debate sobre la caracterizacién del régimen
de gobierno uruguayo'®, asumiendo al mismo
como bdsicamente presidencialista. Desde 1a
Gptica del problema de las coaliciones, el tex-
to constitucional de 1967 y también el de 1996,
delineareglas de juego que habilitan y en cier-
tos casos estimulan la formacién de acuerdos
de gobierno:

i) nominacién discrecional de los ministros
por parte del Presidente.

ii) toma de decisiones legislativas: a) mayo-
ria absoluta de cada Cdmara para aprobar
' proyectos de ley; b) mayoria de 2/5 de la
Asamblea General para mantener vetos en

el Parlamento.

iii) venias para las nominaciones de Directo-
rios de los Entes Auténomos y Consejos

16 El debate sobre la caracterizacién de las constitucio-
nes uruguayas ha sido abordado por constitu-
cionalistas y cientistas politicos. La existencia de dis-
positivos parlamentaristas a lo largo de nuestra his-
toria institucional, ha impulsado a la multiplicidad
de interpretaciones. -

Descentralizados (3/5 del Senado o pasa-
do los sesenta dfas de gobierno, mayoria
absoluta) y otros cargos de importancia
(Suprema Corte, Corte Electoral, Embaja-
dores, etc.)

iv) plazos temporales para la aprobacién del |

Presupuesto!’.

La primera regla permite al Presidente dis-
tribuir los cargos del gabinete entre aquellos
partidos o fracciones que estén dispuestos a
ingresar al gobierno. La segunda y tercera re-
gla ordenan las prioridades del Presidente en
lo concerniente a la bisqueda de respaldos
parlamentarios. Existirfa un orden de priori-
dades en la bisqueda de mayorfas: a) asegu-
rar el mantenimiento del veto presidencial (53
votos en la Asamblea General), b) aprobar pro-
yectos de ley (16 votos en el Senado y 50 en
Diputados), ¢) nominar los cargos de direc-
cién del Estado (87 votos en la Asamblea, 21
en el Senado o finalmente, 16), d) votar leyes
constitucionales (2/3 de cada Cdmara). La
cuarta regla parece ser cardinal para el proce-
so de conformacién de coaliciones al estable-
cer un limite temporal para los acuerdos. Como
el Presupuesto es siempre la principal ley del
periodo de gobierno, deberia esperarse que el
acuerdo o la culminacién del mismo se con-
crete precisamente en el lapso de tlempo esta-
blecido para votarlo.

17 El Ejecutivo debe enviar el proyecto de Presupuesto
dentro de los seis primeros meses de su mandato.
Cada Cdmara cuenta con un plazo de cuarenta y cin-
co dias para su aprobacién. En caso de que la segun-
da Camara establezca cambios al proyecto, existird
un nuevo plazo de quince dias para que la primeralo
considere. Si esta Cdmara no aceptase el cambio, la
Asamblea General debe necesariamente dirimir el
pleito en un plazo de quince dias. En resumen, el Eje-
cutivo cuenta con un mdximo de seis meses para en-
viar el proyecto de Presupuesto y el Parlamento cuen--
ta con un mdximo de cuatro meses para considerar-
lo.
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Hasta aqui la descripcion sumaria del con-
junto de reglas de juego que operan sobre el
proceso de conformacién de los acuerdos de
gobierno. Existe, a mi entender, un segundo
grupo de normas que influyen directamente
sobre €l mantenimiento y/o ruptura de las coa-
liciones de gobierno:

i) dispositivos que regulan la relacion entre
Poderes: veto parcial y total; llamado a sala
y eventual censura de los ministros; posi-
bilidad de disolucién del Parlamento por
parte del Presidente.

ii) mandatos fijos de cinco afios para el Pre-
sidente, Vice-Presidente y bancas del Le-
gislativo.

El primer conjunto de reglas refiere a los
institutos que ordenan la relacién entre los
Poderes de gobierno. Estos dispositivos repor-
tan gran importancia para el desarrollo del
proceso gubernativo, pues constrifien las con-
ductas de los participantes e inciden en la ela-
boracién de sus estrategias parlamentarias.
Bajo la accién de estos institutos la responsa-
bilidad del gobierno ante 1a mayoria parlamen-
taria puede fortalecerse, debilitarse o definiti-
vamente romperse. El segundo conjunto de
reglas parece ser decisivo para la duracion y
estabilidad de las coaliciones, ya que cualquier
agente que ingresa en una coalicién de gobier-
no sabe de antemano que le espera una elec-
cién en cinco afios y por tanto, su estrategia
en términos de costo-beneficio para la perma-
nencia en el acuerdo estard influenciada por
la proximidad de la eleccién. De esta forma,
es probable que el mantenimiento de una coa-
licién en el tiempo sea una funcién de la dis-
tancia temporal de la eleccién nacional.

3.2 El sistema electoral

En segundo orden, debe mencionarse al
sistema electoral. A diferencia de otras estruc-
turas institucionales, la normativa electoral
uruguaya se mantuvo estable y casi sin modi-
ficaciones por més de medio siglo [Bottinelli

y Buquet 1993]. Partiremos del supuesto de
que las reglas electorales inciden en el proce-
so de conformacitén de coaliciones, en la me-
dida en que generan efectos sobre el compor-
tamiento y la estructura de los partidos. Hasta
1a reforma de 1996, la Presidencia de la Re-
piiblica se dirimia por mayorfa simple. Sin
embargo, esta eleccién generaba un efecto de
eleccién mayoritaria, ya que el ganador se lle-
vaba el tnico premio. Este elemento ejercia
una presién hacia el establecimiento de una
competencia entre dos grandes blogues, 1o cual
estimul$ en buena medida la conformacién o
mantenimiento de un sistema bipartidista. Sin
embargo, el criterio de representacion propor-
cional para la asignacién de los cargos parla-
mentarios provocé un efecto opuesto o inver-
so, tendiente a la proliferacién de agentes elec-
torales. A lo largo de los afios, la multiplica-
cién de agentes no supuso la creacin de nue-
vos partidos, ya que las elecciones simulta-
neas y vinculadas obligaban a todo posible
nuevo agente a autoexcluirse de la disputa
principal.-Salvo unos pocos partidos de corte
ideolégico, la proliferacion de agentes electo-
rales se desarroll6 a la interna de los partidos
através de la creacién de fracciones que vota-
ban bajo un mismo lema, pero que competian
entre si por los escafios parlamentarios. Esto
sucedié gracias a la existencia del multiple
voto simultdneo que permitia la eleccién, en
primer término, de un partido o lema, luego
de un sublema y por dltimo de una lista de
candidatos. Como puede notarse, €l sistema
electoral uruguayo configuré efectos contra-
dictorios: por un lado, estimul6 la fragmenta-
cién del sistema de partidos, pero por otro, lo
contuvo e impulsé hacia la competencia bi-
polar. A su vez, las reglas electorales propi-
ciaron la existencia de un tipo muy especifico
de fraccionalizacién partidaria, igualmente
estimulada y controlada por el efecto combi-
nado de la representacién proporcional y la
competencia mayoritaria por la Presidencia de
la Republica. Las fracciones se volvieron en-
tonces agentes de importancia con un alto gra-
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do de institucionalizacidn y niveles organiza-
tivos que, en ciertos casos, superaban a los del
partido. De este modo, el comportamiento de
las fracciones resulta relevante para la com-
prension del funcionamiento del sistema poli-
tico y por ende, de la formacién de los gobier-
nos.

3.3 Los partidos politicos

Hasta 1971, el sistema de partidos en Uru-
guay fue bipartidista. A rafz del surgimiento
del Frente Amplio y posterioqngnte, en 1989,
del Nuevo Espacio, el sistema evoluciond len-
tamente hacia un formato multipartidista o de
pluralismo limitado en términos’ de Sartori.
Esta precision puede ser confirmada median-
te la medicién del Nimero Efectivo de Parti-
dos (NEP) de Taagapera y Laasko'®: mientras
que en el tramo histérico 1942-1966 la media
del NEP en el Parlamento se ubicaba en 2.27
partidos, en el siguiente periodo, 1971-1994,
crecia a 2.99 partidos. Shugart y Mainwaring
[1995] opinan que el niimero de componentes
del sistema de partidos es la variable funda-
mental para explicar el funcionamiento del
régimen presidencial. El nimero de partidos
afecta la posibilidad de que exista o no com-
patibilidad entre la voluntad del Ejecutivo y
la del Parlamento. De esta forma, en los mul-
tipartidismos es muy factible que ningtn par-
tido controle una mayorfa legislativa, volvien-
do problemadtica la viabilizacién del gobier-
no. La trayectoria histérica del sistema politi-

18 La utilizacién de la medicién del Nimero Efectivo
de Partidos (NEP) propuesto por Laasko y Taagepera
permite evitar ambigiiedades. El NEP puede ser cal-
culado a nivel de la votaci6n electoral o del nimero
de escaiios obtenidos por cada partido. La operacién
consiste en determinar el inverso multiplicativo. de
la suma de los cuadrados de las proporciones de cada
partido, lo que se expresa en la siguiente férmula: .

1

nn

z

partido.

,D2' donde "p" es la proporcion de votos de cada
i

¢o uruguayo confirma que cuando el sistema
de partidos pasé a ser multipartidista, la con-
formaci6n de gobiernos con mayorias legisla-
tivas se volvié cada vez mds problemaitica,
pese a los intentos por conformar acuerdos de
gobierno y coaliciones. Esto se explica por la
reiteracién de resultados electorales que deja-
ban a los Presidentes en minorfa parlamenta-
ria. A esto se suma la dificultad que imprime
un modelo de partido caracterizado por su frac-
cionalizacidn'interna y el escaso peso de sus
organismos de direccién. La carencia de ver-
daderos "jefes de partido” y de direcciones
jerarquizadas, permitié a los "jefes de frac-
cién" controlar importantes cuotas de poder,
ya que la conducta del grupo y la seleccidn de
sus candidaturas quedé casi siempre en sus
manos. De esta manera, en los casos en'que el
partido se alza con la victoria electoral, nin-
gun organismo de conduccién partidaria pue-
de obligar a las fracciones a apoyar al presi-
dente electo, sino que por el contrario, el mis-
mo mandatario electo debe forjar su respal-
dos en base a la persuasién de los restantes
lideres fraccionales. Pese a su investidura ins-
titucional, el presidente uruguayo es estructu-
ral y politicamente sélo un jefe de fraccién
mds, que controla tinicamente la disciplina y
el accionar de su grupo. La unidad partidaria,
las tradiciones compartidas y la negociacién
de los cargos y politicas, son elementos que
inciden en la conformacién de una voluntad
partidaria para la viabilizacién del gobierno.
Por tanto, a la hora de conformar el gobierno,
es de esperar que este tipo de modelo partida-
rio opere en forma determinante. Los compor-
tamientos diferenciados de cada fraccién, sean
del partido ganador o de cualquier otro, pro-
vocaran escenarios de negociacién extrema-
damente complejos. En definitiva, la forma-
cién y mantenimiento de coaliciones ha de
depender fuertemente del niimero de partidos,
como lo sefialan Shugart y Mainwaring, pero
también de las caracteristicas especificas del
modelo de partido uruguayo. Tedricamente, es
esperable que cada fracci6n controle su deci-
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si6n de ingresar o salir del gobierno, lo cual
vuelve el esquema radicalmente distinto del
disefio de agentes homogéneos y centraliza-
dos constatados por las teorfas de coaliciones
mds cldsicas. Con una estructura de fraccio-
nes altamente institucionalizadas es pertinen-
te preguntarse si son los partidos los que con-
forman gobierno, o si por el contrario, 1o son
las fracciones. La respuesta es si y no [Chas-
quetti y Moraes 1996]. Es cierto que en el caso
uruguayo los partidos son partidos en el senti-
do estricto del concepto [Pérez Antén 1984,
Gonzilez 1991; Mieres 1992; Caetano y Rilla
1995}, sin embargo, son las fracciones las que
ingresan y salen de los gobiernos coaliciona-
les [Mancebo 1991].

4. El gobierno en la era
multipartidista

Desde el quiebre del sistema bipartidista,
en Uruguay se han realizado cuatro. eleccio-
nes nacionales: 1971, 1984, 1989 y 1994, En
todas, los apoyos partidarios y fraccionales
obtenidos por el Presidente electo fueron por
‘demds escasos y en la mayorfa de los casos
casi no alcanzaron para mantener prerrogati-
vas sobre la arena parlamentaria. Como lo
muestra el cuadro 1, el porcentaje de escafios
del partido ganador de la elecci6én nacional ha
ido en franco descenso. Contrariamente, los
apoyos fraccionales del Presidente electo se
muestran estables e independientes del proce-
so de reduccién de votos del partido ganador.
Estas tendencias muestran la emergencia de
un sistema multipartidario que reporta, como
principal efecto, el hecho de que el partido
mayoritario en las Cdmaras tenga apoyos cada
vez més reducidos. Mientras que en la dltima
performance electoral bipartidista, el ganador
obtenia el 51% del Parlamento, en 1994 lo-
graba tan s6lo el 33% En consecuencia, el
aumento de la fragmentacion del sistema de
partidos genera mandatarios mucho mds dé-
biles que los electos en condiciones biparti-
distas.

Cuadro 1: El Partido ganador en la
Asamblea General.

1966 1971 1984 1889 1994
PARTIDO 51% 42% 42% 40% 33%
FRACCION 25% 27% 35% 26% 26%

Si bien durante el periodo 1942-1995 los
acuerdos gubernativos aparecen como una
constante, es recién a partir de 1971 cuando
se produce un cambio cualitativo en las ca-
racteristicas del acuerdo de gobierno y princi-
palmente, en la composicién del gobierno. El
punto estd en que en el perfodo 1942-1966, la
media del partido ganador en el Parlamento
se ubicd en el orden del 52% de la Asamblea
General, en tanto que en el tramo 1971-1994,
la media desciende a 39%.

A partir de 1972, se conformaron cuatro
gobiernos: el de Bordaberry en 1972; el de
Lacalle en 1990; y los de Sanguinetti en 1985
y 1995..En el Parlamento, los cuatro Presi-
dentes eran claramente minoritarios, por lo que
todos intentaron negociar la viabilizacién de
sus gobiernos. De los cuatro, tres lograron
concretar en parte sus objetivos negociadores:
Bordaberry accedié en junio de 1972 a un
acuerdo con los sectores minoritarios del Par-
tido Nacional; Lacalle en marzo de 1990 con-
t6 con el concurso de todas las fracciones del
Partido Colorado, aunque a los quince dias de
asumir, el senador colorado Pablo Millor rom-
peria con la UCB y se pasaria a la oposicion;
finalmente, Sanguinetti en 1995 consiguid el
apoyo de todos los sectores del Partido Na-
cional.

Si una coalicién de gobierno es producto
del acuerdo de dos o mds partidos que esta-
blecen objetivos comunes, relinen recursos,
asumen compromisos y establecen criterios
para la distribucién de beneficios, desde 1972
a la fecha existieron en Uruguay, al menos,
tres coaliciones: a) el "Acuerdo Nacional” de
Bordaberry en 1972; b) la "Coincidencia Na-
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Cuadro 3: Gobiernos 1972-1997

Presidencia Periodo Gobierno de... Asamblea Gral. .Meses
Bordaberry Marzo 72 - Junio 72 Partido minoritario 42.4% 3
Bordaberry Junio 72 - Octubre 72 Coalicién mayoritaria 50.7% 4
Bordaberry Octubre 72 - Junio 73 Coalicién minoritaria .37.6%. 8
Sanguinetti Marzo 85 - Marzo 90 Partido minoritario 42.4% -
Lacalle Marzo 90 - Mayo 91 Coalicién mayoritaria .64.6% ; y 15
Lacalle Mayo 91 —._Marzo*93 Coalicién minoritaria 47.6% 21
Lacalle ‘Marzo 93 - Marzo 95 Coalicién minoritaria -~ 30.7% 2
Sanguinetti Marzo 95 Coaliéién ma)}oritaria ‘ 64.6% '. . 36

cional” de Lacaile en 1990; y ¢) la "Coalicién
de Gobierno" de Sanguinetti en 1995",

El Presidente Bordaberry ofreci6 un go-
bierno de coalicién al Partido Nacional en fe-
brero de 1972, el cual fue rechazado por su
Directorio. Cuatro meses después, obtuvo su
objetivo al conformar un acuerdo con los sec-
tores minoritarios del nacionalismo, 1o que le
valié el denominativo de "Pacto Chico". De
esta forma, a partir del 9 de junio de 1972, el
gabinete estuvo integrado por las fracciones
coloradas, U.N.R y Unidad y Reforma y,por
las fracciones blancas, Herrerismo Unificado
y Unién Nacional Blanca. La coalicién se de-
nominé "Acuerdo Nacional" y garantiz6 al
Presidente una ajustada mayorfa de 16 sena-
dores y 50 diputados. Los ministerios de In-

19 El primer gobierno de Sanguinetti es también, desde
un punto de vista estricto, una coalicién de gobierno,
pues conté con el apoyo del partido Unién Civica,
quien prestd su apoyo al Partido Colorado en Parla-
mento (dos diputados) e integrd el gabinete ocupan-

do el complicado Ministerio de Defensa. En este tra-

bajo dicha alianza no se le considera como tal, dado
el escaso peso politico de la Unién Civicay la escasa
relevancia de su desempefio como socio del gobier-
no.

dustria y Comercio, Trabaj‘o y Seguridad So-
cial, y Turismo, Comunicacién y Transporte
pasaron a ser controlados por dirigentes de la
minoria nacwnahsta Este acuerdo permitié
aprobar la Ley de Sevurldad Nacional (10/07/
72),1aLey de Presupuesto y el nombramiento
de los'Directorios de los Entes Auténomos y
Consejos Descentralizados.

En febrero de 1990, el Presidente Lacalle
logré un trabajoso acuerdo con todas las frac-
ciones del Partido Colorado. La coalici6n se
denominé "Gobierno de Coincidencia Nacio-
nal" y cont6 con un gabinete compuesto por
ocho ministros nacionalistas y cuatro colora-
dos, que garantizaba al Ejecutivo un apoyo de
84 escafios en las Cdmaras (64% de la Asam-
blea General). En materia de politicas el acuer-
do suponia el compromiso de votar un paque-
te de leyes: a) Ajuste Fiscal; b) Forma de elec-
cién de los Directores del CODICEN y Con-
sejos Descentralizados; ¢) Creacién del Mi-
nisterio de Vivienda; d) Reforma del Estado y
Privatizaciones; y e) Reforma de la Seguri-
dad Social. Si bien durante los primeros me-
ses existieron fuertes tensiones entre los miem-
bros de la coalicién, la alianza gestada permi-
ti6 la aprobacién de una serie de medidas re-
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lacionadas con la desregulacién de la econo-
mia, la integracidn exterior del pais y la refor-
ma del Estado. La Coincidencia Nacional se
extendié desde marzo de 1990 hasta mayo de
1991, momento en el que el Foro Batllista re-
tiré su ministro del gabinete. Desde entonces,
la situacién del Ejecutivo se complicaria len-
tamente, dadas las crecientes discrepancias
entre el Presidente y las restantes fracciones
nacionalistas. A fines de 1991, se concreté una
apresurada salida del Batllismo Radical, lo
cual obligé al Presidente a reformular sus apo-
yos en el verano de 1992. A pesar de haber
ofrecido una cartera en el gabinete al Nuevo
Espacio y de intentar renegociar el apoyo del
Batllismo Radical, la situacién del Presidente
no experimenté mejora alguna. El mayor lo-
gro del reordenamiento ministerial consistié
en haber mantenido dentro del gobierno a to-
dos los sectores del Partido Nacional. La si-
tuacion de degradacién de la alianza de go-
bierno encontraria su punto culminante a fi-
nes de 1992, cuando las fracciones naciona-
listas MNR y Renovi salieran del gobierno,
tras el duro revés sufrido por el oficialismo en
el referéndum en torno a la Ley de Empresas
Publicas.

En 1995, el Presidente Sanguinetti logré
la conformacién de una coalicién de gobierno
integrada por la totalidad de las fracciones de
ambos partidos tradicionales. Luego de una
delicada negociacion con los lideres blancos
y de la habilitacién de un proceso de entendi-
miento programatico en torno a temas como
la seguridad social, la seguridad ciudadana, 1a
modalidad de la reforma del Estado y de la
Educacion, el nuevo Presidente se aseguraba
una holgada mayoria en el Parlamento (64%
de la Asamblea General) y un gabinete inte-
grado por figuras de considerable prestigio
politico.

El funcionamiento de la coalicién de go-
bierno aseguré la aprobacién de un conjunto
de leyes de considerable importancia como el

Ajuste Fiscal, la Ley de Seguridad Ciudada-

na; la Reforma de la Seguridad Social, Presu-
puesto Nacional; Desmonopolizacién de Al-
coholes; las Rendiciones de Cuentas, etc.

El cuadro N° 2 incluido en el anexo, mues-
tra la distribucién de los ministerios realizada
por los cuatro presidentes. Obsérvese el he-
cho de que en todos los gobiernos de coali-

¢idn, los presidentes incluyeron a los cargos

en el gabinete como parte del paquete de tran-
saccién y como modalidad de compromiso
para sus socios.

El cuadro N° 3 nos muestra el cambio en
los formatos de gobierno durante el periodo
estudiado.

Obsérvese que tan sélo las coaliciones de
gobierno mencionadas facilitaron una mayo-
ria parlamentaria efectiva a los Presidentes.
En otro sentido, llama poderosamente la aten-
cién que de los 167 meses de gobierno demo-
crético (marzo de 1972 a junio de 1973 y mar-
zo de 1985 a noviembre de 1997) 102 (el
60,7%) hayan estado precedidos por coalicio-
nes interpartidarias y 49 (el 29%) por coali-
ciones mayoritarias. No obstante, estas cifras
deben ser tomadas con extrema cautela, ya que
en.muchos periodos las coaliciones de gobier-
no perdieron su principal sustento, o sea, el
acuerdo politico que les diera origen. Me re-
fiero fundamentalmente al periodo que va des-
de octubre de 1972 a junio de 1973 o al que se
extiende entre marzo de 1993 y marzo de 1995,
donde los objetivos preestablecidos o no fue-
ron cumplidos o fueron dréisticamente deja-
dos de lado. De todas formas, los guarismos

. estadisticos permiten apreciar en forma clara

el cambio en las modalidades de gobierno.

5. Algunas consideraciones
finales

Hasta el presente, la teoria de los regime-
nes de gobierno ha asociado la formacién de

. las coaliciones gobernantes a los formatos ins-

titucionales de tipo parlamentario. La practi-
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ca politica ha demostrado que también bajo
los regimenes presidenciales estos arreglos de
gobierno suelen estatuirse. Si bien su confor-
macion obedece a motivaciones similares a las
constatadas bajo los regimenes parlamentaris-
tas -sistemas multipartidistas donde ningin
partido logra la mayoria absoluta de las Ca-
maras-, lamodalidad de su establecimiento asi
como las caracteristicas de su desempefio, res-
ponden a reglas particulares de los sistemas
presidenciales. Por esto mismo, las coalicio-
nes presidenciales presentan una inestabilidad
mayor a la observada en sus andlogas parla-
mentarias, pues el ordenamiento institucional,
al tiempo que las habilita, también las desesti-
mula.

El cambio en las modalidades de confor-
macidén de los gobiernos surge como uno de
los principales efectos generados por la trans-
formacion del sistema de partidos en Uruguay.
La continua eleccién de Ejecutivos en mino-
ria estimula el establecimiento de acuerdos
multipartidarios, como forma de superacién
de los potenciales bloqueos que dicho esque-
ma suele ofrecer. Si una coalicién de gobier-
no se define como un conjunto de partidos que
acuerdan metas comunes, suman recursos (es-
cafios), asumen compromisos (integrar el ga-
binete, votar leyes, mantener vetos) y fijan
criterios retributivos para la consecusién de
dichas metas (cargos), durante el periodo es-
tudiado han existido en Uruguay, por lo me-
nos tres coaliciones de gobierno: a) el "Acuer-
do Nacional"” de junio de 1972; b) la "Coinci-
dencia Nacional" del marzo de 1990 y ¢) la
"Coalicién de Gobierno" de marzo de 1995.

El formato institucional uruguayo ofrece
reglas que inciden y habilitan la formacién y
el mantenimiento de las coaliciones de gobier-
no. El grado de incidencia de éstas depende
de una serie de factores relacionados con el
posicionamiento politico de los agentes nego-
ciadores y de la influencia determinante del
modelo de partido uruguayo. Hasta 1996, los
partidos politicos uruguayos se desarrollaron

sin estatuir "jefes de partido" ni direcciones
partidarias jerarquizadas. Como los jefes de
fraccién controlan tan sélo a sus propios gru-
pos y los érganos de direccién partidaria tie-
nen dificultades para imponer decisiones co-
lectivas, cuando un partido se alza con la vic-
toria electoral no existen mecanismos para
obligar a las fracciones a apoyar al Presidente
electo. Esto sucede porque el Presidente de la
Repiiblica no deja de ser un jefe de fraccién
mds, que controla la disciplina y el accionar
de su grupo. En otras palabras, el Presidente
en Uruguay suele ser institucionalmente fuer-
te, pero al mismo tiempo es politicamente dé-
bil. Con este modelo partidario, serdn las frac-
ciones las que toman la decisién de ingresar,
permanecer o salir de un gobierno, pues en
todo momento mantienen un alto grado de
autonomia respecto al colectivo partidario. Por
tanto, el modelo de partido "descentralizado"
o "fraccionalizado" pauta la forma en que las
coaliciones de gobierno se establecen y tam-
bién la forma de como se mantienen y rom-
pen. )

En definitiva, desde la ruptura del biparti-
dismo a la fecha, el Uruguay ha tenido cuatro
gobiernos democriticos. Estos gobiernos se
han extendido por un total de 167 meses, de
los cuales casi la tercera parte ha estado do-
minado por formatos gubernativos de coali-
cién mayoritaria (49 meses). Este hecho de-
muestra la existencia de un cambio en la mo-
dalidad de conformar y ejercer el gobierno, lo
cual demuestra una maximizacién del uso de
las reglas del juego politico. Aquif convergen
reglas institucionales y aprendizajes de la di-
rigencia politica, lo que demuestra una madu-
rez de los partidos respecto a la mejor forma
de ejercer el tim6n de un régimen democrati-
co provisto de una compleja pluralidad de ac-
tores.
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ANEXO: Cuadro 2. Gabinetes 1972-1995

Ministerio

Interior

Defensa

Economia y
Finanzas

Relaciones
Exteriores
Ganaderia y
Agricultura

Industria y
Energia

Salud Piblica

Transporte y O.
P. (%)

Trabajoy S.S.

Educacién y
Cultura

Turismo (**)

Vivienda, O. T. y

M. A. (%)

J. M. J.M.
Bordaberry Sanguinetti
Junio 1972 Marzo 1985

Alejandro Rovira ~ Manini Rios
PC/UNR PC/UCB
Danilo Sena Juan V.Chiarino
PC/Ind. UucC
Francisco Ricardo Zerbino
Forteza PC/BU
PC/15 "

José Mora Otero Enrique Iglesiaé

PC/UNR PN/Ind.
Benito Medero  Vazquez Platero
PN/Ind. PC/BU
Luis Balparda Carlos Piran
PN/AN PC/UCB
Purriel Raiil Ugarte
PC/Ind. PN/Ind.

Pintos Risso  Jorge Sanguinetti

PC/15 PC/BU
Carlos Abdala EFaingold
PN/AN PC/BU
Julio Sanguinetti Adela Reta
PC/15 PC/BU
José M. Urraburu José Villar
PN/Herr. PC/UCB

- Luis A. Lacalle

1990

Juan A.Ramirez

PN/Herr.

‘Mariano Brito

PN/Herr.
Enrique Braga
PN/Herr.

Gross Espiell
PN/Herr.

Alvaro Ramos
PN/Renovi

A. Montes de
Oca
PC/UCB

Alfredo Solari
PC/Foro

Wilson Elso
Goiii
PN/MNR

Carlos Cat
PN/Herr.

Garcia Costa
PN/PLP

José Villar
PC/UCB

Rail Lago
PC/BR

J. M.
. Sanguinetti
1995

Didier Opertti
PC/Foro
Raiil Iturria
" PN/MO
" Luis Mosca
PC/Foro

Alvaro Ramos
PN/MO

Gasparri
PC/Foro

Slinger
Ind.

Alfredo Solari
PC/Foro

Lucio Céceres
PC/BR

AnaLia
Pifieyrda
PN/MNR

Juan Chiruchi
PN/Herr.

Benito Stern
PC/Foro

Litchenztejn
PC/PGP

%

(*) En 1972 era el Ministerio de Obras Pdblicas ; (**) En 1972 era el Ministerio de Turis-
mo, Comunicacién y Transporte; (***) Creado en marzo de 1990.
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RESUMEN

Si bien la teorfa del gobierno asocia la formacién de coaliciones con los disefios institucio-
nales de tipo parlamentario, la practica politica ha demostrado que estos arreglos también sue-
len darse bajo regimenes presidenciales. El presente articulo analiza la formacién de coalicio-
nes de gobierno en Uruguay, a partir de la transformacién del sistema de partidos, a comienzos
de los afios setenta. La preocupacién del andlisis se concentra en la evaluacién de la pertinencia
del uso del concepto coalicién para los casos presidenciales, el estudio de los motivos por los
cudles los presidentes uruguayos han intentado conformar coaliciones y 1la modalidad de esta-
blecimiento y funcionamiento de estos acuerdos. El articulo concluye en que el disefio institu-
cional uruguayo, asi como sus estructuras politicas, posibilitan y, en ciertos casos, alientan la
conformacién de acuerdos o coaliciones de gobierno.

ABSTRACT

Although the theory of government associates the formation of coalitions with parliamenta-
risms, the political experience has demonstrated that these types of cooperation may occur
under presidential regimes. The article analyzes the formation of government coalitions in
Uruguay, beginning with the transformation of the party system in the early seventies. The
analysis not only focuses on the use of the concept ‘coalition’ for presidential regimes, but also
studies why Uruguayan presidents have tried to set up coalitions and how they have tried to
keep these arrangements going. The article concludes that the Uruguayan institutional design
and its political structures make possible the crystalhzatlon of political agreements, and in
some cases, of government coalitions.
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