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La partitura, la orquesta y el Director

Partidocracia gobernadora y desarrollismo

“Las instituciones, como  las buenas
orguestas, son necesarias para que  haya

buena miisica, pero no alcanza con ellas: es .
necesaria una partitura y un  buen
Director”...1

Introduccién: acechando lo nuevo.

Al repasar 1la literatura mds reciente producida por las
ciencias sociales nativas, uno tiene la impresidén de que -a
partir de la reinstauracidén democratica- los diversos
emprendimientos han estado mas dirigidos a mostrar las
continuidades, las persistencias, las ‘“restauraciones”, que
los cambios, las inflexiones, las novedades. Esta propuesta se
encontraba, por cierto, plenamente justificada: més alla del
renoso paréntesis autoritario, tanto en 1la esfera de lo
politico como en la de 1lo social se verificaron de hecho
cuantiosas maniobras de sutura entre ambos segmentos de
nuestra historia reciente que los cientistas no podian menos
que testimoniar. 8in embargo., en el plano estrictamente
politolégico, no se ha insistido suficientemente -hasta el
presente- en el intento de complementar la 1literatura de la
"restauracidén” con otra gque enfatice los nuevos rasgos de
nuestra practica politica.

De eso se tratarad, pues, en este trabajo: de realizar un
ejercicio comparativo entre la politica del periodo de crisis
del modelo neobatllista y la de ésta, nuestra época, que J.
Lanzaro ha bautizado como la de la ‘'segunda" transiciénZ. El

1 Sanguinetti, J., Pacheco Seré, A., La nueva
constitucidn, Montevideo, Alfa, 1971, p. 34.

2 Lanzaro, J., El gobierno de partidos en la "segunda

transicién” (1985-95), mimeo gentileza del autor. Dice
Lanzaro: "En las ultimas décadas, al igual que otros paises
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propio Lanzaro, qnsayaﬁdo un balance politoldgico de estos
diez afios de democracia ha apuntado algunos caracteristicas
diferenciales entre ambas coyunturas. Asi ha marcado, por
ejemplo: en cuanto al modo de gobierno, la insurgencia de un
“neopresidencialismo de compromiso, transaccional b4
reformador"”; a nivel del subsistemas de partidos, los cambios
en el formato del subsistema ('la consolidacidén del esguema de
pluralidad de partidos”), en el sentido de 1la competencia
politica (la transicién desde la 1légica centrifuga sesentista
a la centripeta del sistema actual) y, muy particularmente, la
“tradicionalizacidn” de la izquierda politica, que de
"ecoalicidén opositora” muta a "partido popular integrado”; en
cuanto a las relaciones entre partidos y sociedad, el '"fin de
los partidos keynesianos'...

En las pdginas que siguen se argumentarid que méds alld de
las continuidades -tantas veces sefialadas- de la politica
dbuguaya en su larga duracién (la centralidad de los partidos,
los rasgos consociativos, el ‘'tranco amortiguado", para
enumerar las tres mds importantes), es posible marcar un
nitido contraste entre la practica politica de la élite en los
50 y la de 1los 90: grosso modo, 1la politica de los 90 es
doctrinaria;‘ universalista, reformadora, previsora, v
cooperadora, mientras que la de la decadencia del neobatllismo
era empirista, particularista, administradora, “"contra-~-
golpeadora”, y electoralista. Es el abismo entre una politica
desconcertada, desnorteada, maniatada, invadida por la
sociedad v sus demandas, errdtica, diluida, primero
desprestigiada y 1luego deslegitimada, y una politica fuerte,
gobernadora, que impone limites a las corporaciones, que sabe
(o al menos cree saber) hacia dénde conducir al pais, que
mantiene con coherencia (a veces hasta con obstinacién) sus
politicas. En suma: es a describir el 1lento y complejo
procesamiento de esta sustantiva transformacién en la politica
uruguaya desde la democracia gobernante a 1la democracia

del sur del continente, el Uruguay experimenta wuna "doble
transicién”. La primera se refiere a la superacién del régimen
autoritario instalado en 1973 y se cierra con la restauracidén
democrdtica en 1985. La "segunda transicién” wviene de atras,
registra la influencia de corrientes "neoliberales” y
comprende de manera muy amplia una serie de reformas
fundamentales: en el estado y en el mercado, en la politica y
en la economia, en los modos de regulacién y de gestidén
pablica, con transformaciones  importantes en los diversos
planos del espacio nacional, en la insercién regional y en el
relacionamiento internacional’.
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gobernada® que estdn dedicadas las 1lineas siguientes. §Si
tuviéramos que resumir en una frase el sentido mds profundo de
esta mutacién diriamos que es la que ha colocado al sistema de
partidos uruguayo en el puesto de comando de la edificacidn
del Uruguay de los prdéximos cincuenta afios, en la direcciodn
del alcance y de los ritmos de la "segunda” transicidn.

La que aqui se propone no serd una interpretacién
“estructuralista” de la crisis de 1la democracia uruguaya,
aungque no pretende negar la influencia que éstas puedan
ejercer. Las estructuras politicas deben haber contribuido &
debilitar el gobierno de partidos y a derrumbarlo, como
sostienen -por ejemplo- L. E. Gonzdlez y R. Pérez Antdn; los
rasgos consociativos de la ingenieria institucional del
sistema ©politico seguramente aumentaron la inercia del
sistema: peroc tanto la decadencia y el gquiebre de nuestra
democracia como el exitoso desenlace de las sucesivas
transiciones a lo largo de 1la @ltima década se explican
enddégena (el andlisis s6lo toma en cuenta los actores
politicos domésticos) y politolégicamente mejor si, ademds del
factor institucional, tomamos en cuenta una variable
generalmente descuidada: la calidad del liderazgo politico.

La primera parte del trabajo (capitules 1, 2 y 3),
esencialmente descripfiva e interpretativa, estd destinada al
andlisis de la evolucién de esta variable a lo largo de un
extenso periodo histdérico (1950-1995) distinguiendo en ella
dos dimensiones: 12) la dimensidén representacional, inspirada
en una crucial distincién de Sartori entre responsabilidad.
independiente vy dependiente; 29) dimensién conductual,
‘tributaria de la clésica distincién de A. Lihphart entre
comportamientos adversativos v unidos. Tomando distancia de
los enfoques reduccionistas Que pretenden explicar el
desempefio de la democracia uruguaya a partir de la influencia
determinante de &alguna estructura (econdémica, cultural, o
institucional) se intentara una lectura que coloca el énfasis
en cudnto de contingente tiene la calidad de la politica
desplegada por los actores politicos.

La'segunda parte (capitulo 4), mds tebrica v especulativa
que la primera, se dedicarada a intentar establecer algunos
vinculos entre nuestra interpetacién de los problemas del
pluralismo uruguayo a lo largo del periodo analizado y 1lo que

2 La oposicidén entre estos dos tipos de democracia es
realizada por Sartori en su Teoria de la Democracia. Para el
ilustre italiano la democracia gobernante es una democracia
sin gobierno, sin timén, sin liderazgo responsable.
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llamaremos "ecritica docta" de 1la politica uruguaya, es decir,
ese conjunto variopinto de testimonios de las "patologias” de
nuestro sistema politico, acufiados por la ihtelectualidad
nacional sobre todo a partir de los afios cuarenta, ¥y que
tuviera en la compleja personalidad de Carlios Quijano a su
figura emblemdtica. A modo de hipdtesis e intentande renovar
el interés académico por la reconstruccién de la fase pre-
institucional de la politologia nacional, se sostendréd que la
"critica deocta’”. puede ser interpretada, méds alld de sus
excesos, como un testimonio relevante del déficit en la
calidad del liderazgo sefialado en la primera parte.

Es evidente gque la temdtica seleccionada, tanto por los
numerosos asuntos convocados a comparecsr como por la gran
extensién temporal en el que se pretende estudiarlos, supera
francamente cualquier intento de constrefiirla en algunas pocas
paginas. No lo ignoraba al emprender la tarea: la monografia
final de un estudiante -al menos asi lo cree éste- deberia ser
no s6lo el fin de una etapa sino el comienzo de otra. Pensando
en lo que vendrd, es que no esquivé en estas lineas la
tentacién disgresiva de presentar vroblemas sin procurar
resolverlos, abriendo  brechas  temdticas hacia  futuras
investigaciones. Mi aspiracion fue, empero, alcanzar un
equilibric sensato entre la necesidad de la demostracidén y la
seduccién de la problematizacidn.




000000000000200000000000000000000000000000000

— Frimera parte —

1.- La democracia gobernante.
I.1.— El1 “luisismo” o la innovacién facilista.

Una mirada superficial permitiria encontrar el ultimo
gran fogonazo de wvigor gobernante de nuestroc sistema de
partidos en el periodo previo a 1973 en la gestidén de Luis
Batlle (1947-1951). Empero, una lectura mds cuidadosa hallaria
ripidamente buenas razones para atemperar las entusiastas
apreciaciones gue podria provocar, por ejemplo, el saber que
el proyecto de industrializacién protegida reforzado por la
fraccidn gobernante (reforzade ¥y no inventado, vya gque sus
origenes se remontan a la crisis del 29) permitid el
crecimiento del PBI a razonablemente buenas tasas promediales

(3,9 entre 1945 y 1950 ¥y 2,8 entre 1850 y 1955).

Yara G. Rama, por ejemplo, el reformismo neobatllista fue
en medida relevante mera "imitacién del modelo. innovador'4 (y
no, por ende, innovacién propiamente dicha): para Rama el
luisismo, a diferencia del primer batllismo que fue capaz de
rroducir una nueva sociedad, sdlo reprodujo la preexistente.

'En términos de Caetano y Rilla “el batlliemo de Luis se afincé

comodamente en los umbrales del éxito de su tio; apostd mucho
mas a la recuperacidén que a 1la proyeccidén, mds a lo
conquistado que a lo por conguistar'®. _

Mas imitador aue innovador, acasc, debido a su ostensible
indigencia técnica. Recordemos que la politica econdmica
implementada, aungue en el corto plazo iba alcanzando sus
objetivos, se caracterizaba mucho mds por su empirismo, su
voluntarismo y su intuicionismo 4que por su elaboracidn
técnica. Aungue muy pronto la CEPAL (creada recién en 1948)
racionalizaria la experiencia industrialista latincamericana,
nunca alentd al quietismo conformista. A partir de su famoso
“Manifiesto” de 1849, los sucesivos estudios R. Prebisch que
continuaron estudiando la alternativa de la "industrializacién
por sustitucién de importaciones”, de ningin modo permitian

. imaginar un procesoc de desarrclio industrial automatico,

fécil, indoloro: por el contrario, a la vez gque mostraban “las

4 Rama, G., La democracia en Uruguay, Mont. 1989, Arca.

5 Caetano, G., y Rilla, J.. Historia contemporénea del
Uruguay, Fin de Siglo, Mont., 1994, p. 176.
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rosibilidades inauditas del procesc de sustitucidn de
importaciones’”- tendian a enfatizar las diferentes
restricciones que ella iba necesariamente a ir enfrentando, al
atravesar sus diferentes fases evolutivas, ligadas al
previsiblemente rapido agotamiento de la etapa de "sustitucién
facil”. Decia Prebisch:

"Porque hay que ver en el proceso de
sustitucién una etapa de gran crecimicnto, perc cuando ya se sustituyve y
se avanza de los bienes de consumo a los otros bienss, se van encontrando
dificultades cada vez mayores. ¥ es entonces ocuando reforzamos nuestra
tegis de la Integracién y de la exportacidén de manufacturas...Desde los
primercos escritos de Ila CEPAL se destacé la dificultad de 1a estrechez de
los mercados. Ya en el Iinforme del 49 se habla de la necesidad del
Intercambio reciproco entre los paises latincamericanos, Yy muy poce tiempo
después se empezd a hablar de exportaciones Iindustriales' €.

En suma, la politica econdmica luisista obtuvo algunas

victorias relativamente féaciles que reforzaron las
perceprciones més conformistas y perezosas, el mito del
"Uruguay feliz", "mejor y distinto” que el resto de América:

obviamente, las advertencias cepalinas sobre el tamafio del
mercado internc y la necesidad de la integracidén, en tanto
estaban dirigidas s los paises latincamericancs,...no nos
correspondian. :

ILa indigencia técnica del modeloc neobatllista era, en
Altima instancia, el fruto més perniciocso de la eclosidn

conformista, narcisista y panglosisna del "imaginario del

Centenaric”7. Siendc esta “una tierra de promisidin”. -un
"lugar excepcional” s6lo cabia esperar que el destino siguiera
derramando generosamente sobre ella prosperidad, democracia ¥
Justicla socilal. Segin G. Rama: "la nocidén dominante en las
orientaciones soclietales de este periodo fue que el pais habia
llegado a su meta: el desarrcllo y la democracia sccial. S6lo
era necesario mantener el rumbo ¥y realizar los cambios
necesarios para que esga bella maguinaria social funcionara”8.
En consecuencia, no tenia ningin sentide afanarse en diagramar

ningin tipo de programa innovador.

& Magarifios, M., Didlogos con Rall Prebisch, FCE. México
1981, p. 148-149. g

7 Asi ha llamado G. Castanc al conjunto de relatos,
simbolos y mitos cuyo apogeo se vivié en torno a los festejos
del "Centenario” de nuestra independencia.

B Rama, G., op. cit., p.B6O.
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En un pais gque ya "habia llegado a su meta” el tnico
desafio de las élites era, pues, el de administrar el statu
quo. Por eso mismo nadie se preocupd demasiado por defender el
vigor de la politica en si misma, por mantener una prudente
distancia entre el gobierno y la ciudadania o entre el Estado
v 1la Sociedad. A medida que el modelo neobatllista se iba
articulando, la funcién reguladora del sistema prolitico iba
quedando crecientemente supeditada & la funcidn expresiva (en
términos estructural-funcionalistas): la tarea de los elencos
roliticos se concentré s6io en la srticulacidén de intereses de
sus respectivas "clientelas'”:; la democracia fus cada vez mas
gokernante v cada vez menos gobernada: hubo -mientras duréd-
democraclia, pero cada vez menos gobierno. Por eso es que,
cuando se profundiza el estudio de este pericdo histdérico, se
van desvaneciendo las apreciaciones mAs generosas. Han dicho
Castano y Rilla:

"La mayoria de las medidas gubernamentales fueron
rutinarias y escasamente innovadoras, mientras las politicas piiblicas
aparecian cada vez mds prisioneras de la lucha de iniereses contrapuestos.
Los ajustes en el rumbo del gobiernco, cuando se produjeron, ‘resultaron
timidos y tardios, y no obtuvieron suficientes sefiales de apoyo "9,

L2 decadencia de la politica gobernadora del primer
batllismo queds sellada cuando el propio Estado perdid
autoncmia: "El estade uruguayo de postguerra -segin Panizza-
mantuve esta caracteristica de transformacién por azgregacidn
de diferencias. En consecuencia, en ningin momento fue una
institucidn diferenciada, autdnoma v de orientacidm
universalista. Sus lineas de separacidn con la sociedad civil,
gue lo hubieran caracterizado comc tal, borrosas desde sus
origenes histdoricos, =se volvieron casl inexistentes™19.

1.2.—- La inoportuna Constitucidn del 5Z. T .

La propia Reforma de la Constitucidén en 1952 acaso
represente el simbolo més notorio de la falta de comprensién
de la élite politica respectc a la época que empezaba a vivir
niestro pals. Herreristas y batllistas, enemigos jurados en la
década del 30, impulsaron juntos un movimiento reformista que,

£ Caetano y Rilla, op. cit., p. 2056.

, 19 Panizza, F., Uruguay: Batllismo y después, EBO, Mont.,
1990, p. B2-63.

B
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entre otros objetivos mds sensatos, buscaba impedir una nueva
presidencia de Luis Batlle. El resultado de este
emprendimiento fue, evidentemente, desafortunado. Afirman
Sanguinetti y Pacheco Seré:

' "la Constitucién de 1952(...)desde su
mismo comienzo encontré reservas y demostré carencias(...). 8i(...)nacié
con poca fuerza, aun menos la tuvo cuando el transcurso del tiempo fue
mostrando sus debilidades y provocando un proceso, cada vez pés agudo. de
debilitamiento de las instituciones del Estado y de pérdida de prestigio
roprular(...). Kl régimen colegiado en el Bjecutive(...), fue demostrando
una naturaleza en exceso deliberante, que se hizo patolégica cuando ya ni
giguiera la “lista mds votada' significé garantia dz coherenciaf...). FKEl
sistema de integracién de los Directoriocs de los Entes Autdnomos (3 cargos
rara la Mayoria, 2 para la Minoria, a cuota fija) provecé, con el correr
del tiempo, un indudable deterioro del prestigio de esos organismos'll,.

No era un momento apropiado para picardias politicas,
para enlentecer el probeso de toma de decisiones en el Poder
Ejecutivo v para multiplicar las oportunidades institucionales
para el clientelismo politico. La Reforma debilitd la politica
justo cuando méds la empezdbamos a necesitar; complicd la tarea
gubernativa cuando més imperiosa comenzaba a hacerse la
exigencia de eficacia;: aceitd los mecanismos particularistas
precisamente en la vispera de dos décadas de tremenda penuria
fiscal. El reformismo del 51 se constituyd en uno de los méas
nitidos ejemplos de la actitud '“negadora” que frente a la
encrucijada nacional asumidé la é€lite politica, actitud que -
podria aventurarse la hipdtesis- podria tener el mismo origen
que la yva sefialada indigencia técnica del neobatllismo: el
triunfalismo, ”petiso"iz, de la "cultura oficial” entre el
"Centenaric” y "Maracana.

1.3.—- La ecrisis: negadores; sorprendidos; vacilantes.

51 la primera presidencia de Luis Batlle fue, pese a las
restas vya realizadas, un momento de relativo wviger del
liderazgo politico ¥y de su capacidad de innovacidén, los dos
primeros colegiados con mayoria guincista (1951-1959) no
fueron mé&s alld de negarle profundidad a la crisis o, en el

11 Sanguinetti, J., Pacheco Seré, A., o.cit, p 7-8.

12 Divertida y expresiva férmula de H. Achugar en La
balsa de la Medusa, Trilce, Mont., 1993.
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mejor de los casos, de manifestar su sorprese y desconcierto
ante sus cada vez mas ostensibles manifestaciones, sobre todo
a partir de 18955.

De la negacidén se fue pasando a 1la sorpresa. Y de 1la
gorpresa al desconcierto, rasgo caracteristico de los dos
colegiados siguientes, de mayoria blanca (1958-1966). Sefialé
G. Rama:

"Bl pais asistia con sorpresa a su propia crisis, sin un andlisis
critico de su modelo de desarrolle y del proyecto societal vigente, ¥y en
consecuencia sin poder elaborar alternativas(...). No se trataba de una
sociedad cuyo desarrollo guedara blogquedo por el empate entre opciones
irreconciliables ¥ en gue la no accidn fuera el resultado de que ningiin
grupro social lograba derrotar a su o sus adversarios: en Iugar de empate
hay statu gquo”13,

Loz blancos, gque alcanzaron la titularidad del gobierno
luego de casi un siglo de oposicién coparticipadora, asumieron
la delicadisima responsabilidad de esbozar un nuevo modelo de
desarrcllo, apoyvado en 1la 1liberalizacién y la apertura
econdmica. La Ley de Reforma Cambiaria y Monetaria (1959) y la
primera carta de intencién firmada con el FMI (1960) son los
ejemplos mas claros de esta intencién innovadora. Sin embarago,
a lo largo de ocho afios de gobierno (en especial durante el
colegiado de 1la ubedoxia), evidenciaron frecuentemente su

desconfianza en el modelo alternativo gque empezaba a
dibujarse: la politica econdmica blanca oscilaba . entre
acentuar la liberalizacidn o frenarla. Tan indigentes

técnicamente como sus antecesores luisistas, los gobernantes
blancos tuvieron la wvalentia de reconocerlo —acicateados por
la "Alianza para el Progreso'~ y montaron la CIDE (1959}, & la
gque le encargaron realizar un diagndstice de la situacién
nacional y elaborar un plan de desarrollo. _
Emperc, sus carencias en €l nivel programdtico fueron
s0lo una parte de sus problemas. Tuvieron que enfrentarse . con
una orosicidn colorada radicalizada por el resultado electoral
del 58, mds interesada en desprestigiar al gobierno blanco
para asegurar su triunfo en las elecciones siguientes que en
cooperar en el disefio ¥y en la implementacién del nuevo modelo
de desarrolloc. Los colorados gquincistas calificaron la Reforma
Cambiaria como "el plan de la miseria”24 y en las piginas de

13 Rama, G., o.cit., p. 8B0-81.

14 Ver, por ejemplo, el editorial del Diario “Accién” del
7-11-58.
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“"Accibébn"” aparecian caricaturas del Ministro Azzini, luciendo
el clésico atuendo a rayas de los prisioneros, ¥ encadenado a
una bola de hierro identificada con la leyenda FMI. Sin
embargo, la inexorable derogacion del régimén de cambios
miltiples se habia ido insinuando desde 1954. Asi lo relata el
propio Azzini:

“"En mayo de 1955 el Ministro de Hacienda decia en el
Senado: "El estado actlia en forma tan dispersiva que no tiene métodos ni
medios para trazarnos un plan (...). Pocos dias después el nuevo Ministro
de Haclenda de turno afirmaba: '"El1 délar de 1,51 es una ilusidn frente a
un tipo libre de 3,40". Y terminaba preguntdndose: ¢(Cudnto tiempo podremos
seguir subsidiando las Iimportaciones?” (...). La memoria de la Asociacion
de Bancos de 1958 documentaba la continuacién de la corisis econdmica
latente ya en el afio 1954: “crisis en el comercio exterior, declinacién en
el volumen de exportacién, desocupacidén  industrial, depreciacidn
promuciada del peso, inflacién de precios, déficits presupuestales...”.
La Camara del Comercio efectus un ciclo en el gue se oyeron voces de ex-
Ministros de Hacienda, productores. economistas, comerciantes, etc. IMuchos
propusieron la fijacion de una paridad real., el aflojamiento del contraler
del comercio exterior y la eliminacién del complejo sistema de cambios
miltiples. Releidas hoy, a& mds de diez afios, esas opiniones asombran. Son
la antesala de la Reforma Cambiaria y fijan los elementos bdsicos que
plasmaron en la ley" 16,

Agrega Azzini:

"desde mediados de 1la década del cincuenta,
politicos del goblierno, directores del bance oficial, senadores, ex.
Ministros de Hacienda, pericdistas, sindicalistas. etc, postulaban la
simplificacion, el realismpo y la liberalizacién de nuestras estructuras
cambiarias. ILa realidad es que una reforma del régimen, (...), venia
madurando desde hacia Ya wunog affos (...). G&o0lo faltaba decisién y coraje
Dara llevarla a cabo" 18,

1.4.- Tres dimensiones de la crisis politica.

A partir de la recapitulacidén precedente podemos inferir
tres dimensiones centrales del fracaso de la élite politica en
tanto éobernante durante el periodo de - crisis del
neobatllismo, que enumeraremos en orden de importancia

18 Azzini, E., La reforma cambiaria, AMF, Mont., 1970, p.
26-27.

18 fdem, p. 43.
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decreciente: 1) dimensién técnica o programéticé; 20)

dimensidn institucional;  39) dimensidn conductual s}
relacional.

En el plano técnico, como ya hemos dicho, la élite acudid

regularmente a arbitrios intuitivos v a férmulase

empiricasl?. Turante el reriodo de articulacién del

andamiaje neobatllista., s6lo se apoyd en el costado "amable” vy
estimulante de la argumentacién cepalina, sin reparar en sus

advertencias respectos a las restricciones del proceso de

sustitucidén de importaciones. Muy lejos de anticiparla, récién
cuando se manifest6é la crisis, la &élite pasd, lentamente, de
la negacién al asombro y luego a la perplejidad. Este
desprecio por el estudioc proyectivo, por el mediano v el largo
plazoc, caracterizét a nuestra élite politica de posguerra ¥y
fue, altamente nocivo para la integridad de nuestra

. democraciai®s.

En el plano institucional, el pericdo que analizamos
presenta un sistemdtico debilitamiento de la autoridad del
Estado v de 1la politica como gobierno. Esta tendencia va-
estaba pressente en la légica particularista y - “componedora”
del neobatllismo, pero se reforzé con la Constitucidén del 52.
Cada vez méas, la sociedad gané terreno en detrimento de la
avtoridad estatal; cada vez menos autdnomo., el Estade se
convirtié en mero escenario de disputa de los intereses
sectoriales. :

) En el plano conductual, la élite mostrd una conducta
compleja, dificl de encasillar en vuna categoria: usando las

17 Decia E. Iglesias defendiendo 1la necesidad de 1la
planificacién: "En todas partes, v esto debe suceder también
en el Uruguay dado el nivel de desarrollo alcanzado, se ha
optado por desterrar la inveterada practica de enfrentar los
problemas del momento a fuerza de intuicién y fortuna (...).
Seguramente la utilizacidén de este tipo de programas superaria
ampliamente los resultados del empirismo v la 1mprov1sa01on
Iglesias, E., op. cit., pp 7.,9. Negrillas mias.

18 Es imprescindible tener en cuenta gque recién con la
CIDE s2 realiza un estudio a fondo de la realidad nacional.
Relata Iglesias: "La incipiente institucidén recibid en ese
momento su cometido principal: 1la elaboracién de un
diagnéstico preliminar sobre la situvacidén uruguaya. Tarea no
facil. Faltaban a 1la época elementos ~ fundamentales, casi
imprescindibles en cualquier estado adelantado. Censo
nacional, cuentas nacionales, estados consolidados del Estado,
inventario de viviendas, ete.". Iglesias, Informe..., p.3.
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categorias de A. Lijphartl®, la conducta de 1la élite no
podria ser definida ni como adversativa ni como unificada.
Caetano y Rilla vienen acumulando importante evidencia
empirica respecto a la intensa actividad coparticipativa de
los partidos politicos durante todo este lapso. Sin embargo,
la coparticipacidén no parece haber garantizado el efectivo ¥
eficaz procesamiento de los problemas sustantiveos que nuestra
sociedad tenia planteados. Como alguna vez spuntd Sclari, la
coparticipacién durante este ~ pericdo parece haber . sido
funcional para asegurar el pacifico relacionamiento entre los
partidos, pero ineficaz a la hora de enfrentar los retos del
desarrcollo=<,

Pero ademds: la cooperacién s6lo denota un aspecto de las
relaciones interpartidarias, de ningin modo las describe en su
totalidad. Ademas de registrar las instancias de cooperacidn y
las modalidades asumidas por la coparticipacién, para poder
tener un panorama cabal del escenario, hay que recabar la
evidencia empirica de los enfrentamientos, de la creciente
crispacién de la competencia politica, de las divisiones y de
los desencuentros. A VEeCEeES se extrema la tesitura
copérticipativa hasta el punto de perder de vista gque, mas
allé'de_la coparticipacién en la administracién pablica y de
eventuales acuerdos parlamentarios en torno a temas muy
concretos, la batalla electoral entre los dos viejos bandos
estuvo may lejos de ser incruenta. Sungue la légica
consociativa tedbricamente desestimula la competencia electoral
-en la medida en que, como sefialé Real de Azbda, "las
consecuencias de encontrarse al término de una eleccidn entre
los vencedores o entre los vencidos son menos diferentes que
en ninguna parte”?21- de hecho, y méds allada de supuestas
determinaciones estructurales, la competencia inter e
intralemas ha tenido en el Uruguay particular virulencia. El
desarrollo de la coparticipacion administrativa no se ha hecho
en detrimento del vigor de la competencia politica; 1la

12 Para Lijphart un comportamiento adversativo seria el
que antepone, sin medir las consecuencias. los intereses de
clierto grupo social a los del Estado. En cambio, una conducta
unida o wnificadora, se caracteriza por. privilegiar
ineguivocamente el interés comin al interés sectorial.

20  Solari, A., Uruguay, partidos politicos y sistema
electoral, p. 49.

21 Real de Azda, C., Partidos, Politica y Poder en el

- Uruguay, FHC, Mont., 1888, p. 77.
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coparticipacion apagd las llamas de la guerra civil bero no
calmd el ardor (entre religioso y deportive) del afioso pleito
entre las divisas22, En la penosa curva descendente del
prestigico de los partidos esta ligereza para dencostar al
adversario politico (incluso dentro del propio lema) debe
haber Jjugado un papel importantisimo. Recuérdese que, vor
ejemplo, el partido Colorado se dedicd durante casi una década
a ridiculizar la Reforma Cambiaria sin atreverse -por otro
lado-a derogarla, o que el segundo colegiado blanco se
transformd en el peor fiscal del primero.

No parece haber sido, de todos modos, la prioridad
otorgada al combate electoral por 1los actores politicos su
déficit principal que, como wya hemos intentado enfatizar,
estuvo radicado a lo largo de casil veinte afics en la ausencia
de una auténtica vocacidn gobernadora ¥, por ende, de un
programa solvente gue pudiera sustituir el perimido modelo
neobatllista.==2

El sistema politico wuruguayo mostrd, pues, serias
insuficiencias a lo largo del periodo estudiado. Sus partidos
politicos, mds alla de que como eoclian sefialar Solari y Real
siempre reflejan - en alguna medida- los wvalores de la
sociedad, fueron los principales responsables de ellas.
Describiendo acertadamente este proceso ha sefialade Lanzaro:

"Los partidos (...} 8e hacen adictos a un "particularisme” descarnado
(...J). Entretenidos en - esas lides cotidianas, ambos coniuntos terminarédn
por hipotecar su energia ¥y su Ingenio politico: atienden mal a las

) 22 Sobre la coparticipacidn como fundamento institucional
de la pacificaciébn politica véase A. Sclari, ob. cit, pp.44-
49; R. Pérez Anton, "Cuatro antagonismos sucesivos: la
concreta instauracidétn de la democracia uruguaya”, Revista de
Ciencia Politica, Montevideo, FCU-ICP, 1888.

22 Las primeras dos dimensiones de la crisis politica que
acabamos de explicar coinciden en gran medida con la visién
que de las causas del golpe del 73 tiene la propia clase
politica. Segin un relevamiento realizado por L.E. Gonzadlez .
nuestros politicos "piensan gue los tres factores méas
importantes que condujeron al golpe, (...), fueron la visidn
de los militares de su propio papel, el largo estancamiento de
la sconomia, y las insuficiencias de los partidos politicos vy
el antagonimos de sus lideres. {...). A Bu vez, la carencia de
politicas adecuadas fue la dnica causa importante del
estancamiente de la economia. (...). Por lo tanto el dnico
factor del cual no son directamente responsables es la visidn
de los militares de su propio papel”. Gonzdlez, L.E., ob.
cit., p. 215b.
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fabricaciones de porte "general”, pierden capacidad de innovacidn, gquedan
cautivos en la madeja diaria de las "presiones®, rebajan el wvuelo de los
‘proyectos”(...). (Los partidos) no logran superar el déficit de
productividad politica, pierden su posicién hegeménica y muestran una
Incapacidad grave para asumir la direccién de la sociedad=24.

Para Solari, "cbservador participante" de este
vaciamiento programdtico, éste debia explicarse por loes
valores “conservadores 'y particularistag” prevélecientes en
nuestra cultura politica de posguerra: o ’

"Lo que deriva como
conclusion, al ecabo de este andlisis del sistema politico tal como ha
Ffuncionado hasta ahora, es su absoluta inadecuacién para las tareas del
desarrolle planificado. En el estado actual de las cosas, el sistema de
partidos es compatible con encargar a una oficina un plan de desarrollo;
es Incompatible con todo Iintento seric de llevarlo a cabo. Kl
cugplimiento, aungue sea en términos minimos de un plan, supone wuna
politica dotada de un minimo de coherencia. Ninguno de los dos partidos

-estd en condiciones de lograrlo por separado ni siguiera por.un corto

rlazo (...). El efecto de dependencia ha ilevado al Partido Nacional a
crear una oficina para formular un plan, que con honor lo ha formulado con
una gran independencia; lo ha llevado a hablar el lenguaje del desarrollo;
también ha producido ese efecte en algunos grupos del Partido (Colorado;
pero salve un cambio muy profundo., nada permite creer que se pasard de
alli es, : ' '
- Para Solari, "la incompatibilidad de los partidos
tradicionales con las tareas del desarrollo planificado™,
estaba fatalmente condicionada por ciertas caracteristicas
"estructurales” del wvinculo partidos-sociedad. En 1Ultima
instancia, siendo wuna vigidn pesimista de ellos, tendia a
exculparlos: los partidos son lo que pueden ser, hacen lo que
sus "clientes” esperan de ellos, estdn atrapados en las pautas
culturales predominantes, en la cultura politica nacional.
Para €1, poco podia esperarse de elloe. Sin embargo seria ese
mismo sistema de partidos gque todos los autores han coincidido
en calificar de "esencialmente restaurado$, el que encararia -

" 24 Lanzaro, J.L., "Estado v politica en el Uruguay post-
auntoritario”, en Propuestas roliticas, comportamientos
electorales v perspectivas de gobierno en el cono sur, OBSUR,
p.2b2.

28 Bolari, A., E1 desarrcollo social del Uruguay ﬂen la
rosguerra, Alfa, Mont., 1967, pp. 165-166. ' '
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luego del autoritarisme- los intrincados problemas de 1la
"segunda” transicidén.

2.- Hacia la democracia gobernada.
Z2.1.- La inflexién desarrollista.

Suele decirse gque la CIDE fue virtualmente irrelevante.
Expresando claramente este punto de vista ha dicho L. Costa
Bonino: . _

“Esta comisidn efectud un diagndstico y posteriormente elabord un
bplan de desarrolle econémico gue incluia wuna serie de  reformas
estructurales. Los partidos politicos ignoraron totalmente las proruestas
de este plan econémico, que estaba en contra de los intereses de las
burocracias que constituian su clientela, y del sector privado,
especialmente el sector  terrateniente y el sistema comercial y
financiero'28,

También Caetano ¥ Rilla han defendidoc wuna tesitura
similar: _
' "Los documentos elaborados (...}, convergieron en la propuesta
ambiciosa de un gran ﬁmqyecto de reformas estructuralss en diversos planos
(...). con una perspectiva general de planificacién econémica bien
diferente del programa de Iinspiracién 'necliberal”. La experiencia, gque
por primera vez permitia el involucramiento sistemdtico de técnicos en la
fuimeidn piiblica, mds alld de sus méritos indudables termind en el fracaso:
no hubo voluntad politica para concretar las recomendaciones de la
Comigsidn en un cambic real de las politicas piiblicas'27 .

Si en el planc concreto de la accidén de gobiernc de fines
de los 60, puede sostenerse -con algunas y muy importantes
excepciones como la bien desarrcllista "Ley de Viviendas de
1968"- la apreciacién de los autores recién citados, la
influencia de la CIDE sobre 1la politica uruguaya merece ser
rastreada bastante méds alld. Para elic también es conveniente
abandonar el tradicional esguems clasificatorio de
“desarrollistas” wvs “fondomonetaristas™. Pero vayamos por
partes. Digamos, por ahora, que no parece muy razonable

26 Costa Bonino, L., Crisis de los partidos tradicionales
¥ movimiento revolucionario en el Uruguay, EBQ, Mont., 1985,
p. 38-389. :

27 Caetsno y Rilla, op. cit., p. 217.
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sostener el argumento de la irrelevancia, cuando el
desarrollismo constituye el sustrato ideoldgico de la
Constitucién del 67. Aungue la inquietud reformista nacié como
han dicho algunos de sus redactores “al dia siguiente de la
aprobacidén de la Constitucidén del 52" y no se gestd, de hecho,
én los textos de la CIDE, si es indudable que la nueva Carta
Magna fue pensada en funcién de las tareas de un Estado
desarrollista. Dejemos gue lo digan lose proplos redactores:

“Toda 1la Constitucién, por Io que ya va dicho y por el espiritu que
predomina en sus normas, tlene el propésito evidente de instrumentar en el
pais la etapa del desarrollo econémico, echando las bases de instituciones
aptas para una planificacién a escala nacional de los principales sectores
del pais”" 28,

Nos detendremos, vpolemizando con la ‘tesis de s
irrelevancia, a examinar el legado de la CIDE.

2.2.— La génesis del proyecto della "segunda” transicion.

En tanto propuesta programética, la CIDE es inseparable
del Plan Nacional de Desarrollo de la OPP de 1872 (& partir de
ahora, PND-72) y ambos constituyen la matriz tedérica de la
“segunda” transicién que viene completiandose durante los
ultimos diez afios. Dicho de otra manera: la CIDE y el PND-72,
lejos de ser antitéticos., expresan la progresion de la critica
al dirigismo empirico y voluntarista del neobatllismo desde un
énfasis planificador (CIDE) a un acento un poco més liberal
(PND-72). Pero ni 1la CIDE era tan estatista ni el PHRD-72 fue
tan neoliberal.

Intentemos algunas definiciones del proyecto
desarrollista: critica severa del neobatllismo ("dirigismo
paternalista”); contundente demostracidén de la necesidad de
cambios radicales (econdmicos: planificacién; politicos:
centralizacidn del poder; culturales: contra el fatalismo y el
conservadurismo; sociales: contra la conflictividad, & favor
de un gran pacto nacional); profunda reforma graduada,
planificada, racionalizadora y liberalizadora. .La Cide es
bésicamente la racionalizacidn del dirigismo, pero no es s6lo
es0; es también la planificacidén de una moderada pero
imperiosa liberalizacién de las estructuras sconémicas.

28 Sanguinetti-y Pacheco Seré. op. cit., p. 31.
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Asi lo presentaba su principal "ideélogo”, E. Iglesias:

"Bl Plan de Desarrcllc elaborado por la CIDE contiene un esguema de
cambio. Comencemos por. aclarar de partida que el cambio propuesto opera
dentro del sistema vigente, esto es, el de una economia de mercado, con la
presencia del Estado v la empresa privada en la ejecucién y la direccién
de la actividad econdmica” 29

Enfatizando la filosofia agroexportadora del Plan decia:

"Toda la estrategia econdmica contenida en el Plan concibe para el pais un

nuevo modelo del crecimiento econdmico aplicable al préxime decenio. BKse

nmevo modelo tiene wuna simple y casi obvia filosofia: el crecimiento

future alrededor de wna expansion m.u" agresiva del Pais .baciar el
exterior” 30, '

Sin embargo, advertia Iglesias, esto impone algunas
restricciones: ) ' '
“BEsto tiene sus costos, que hay que conocer, asi como sus
reglas de juego. Si el Pais ha de abrirse a una mayor produccién de
exportacidn tiene que procurar un progresive ajuste de sus costos a . la
competencia internaciomal. FEllo implicard revisar el proteccionismo,
aungue no abdicar de él. Por lo demds no lo hace ningiin pais del mundo.
FPero en cambio implica solicitarle a la empresa que no se convierta en una
simple industrializadora de privilegios, sino en un ente activo que

maximice la productividad y la eficiencia en forma particular en el sector

exportador. For ello el Plan considera gque la concurrencia extranjera
deberia servir como wun aliciente a la mejora productiva del sector
exportador y de la industria nacional” 31,

Y en cuanto al rol rector del Estado:
"La accién  Iinwediata

‘deberd clarificar debidamente las dreas de competencia del Estado v de la

empresa privada. Alli donde el FKstado es productor monopélico o ente
testigo, las recomendaciones del Plan deberdn ser Imperativas. Alli donde
actiia la empresa privada, el Flan s6lo serd indicative...Una buena
clarificacién de los campos que el KEstado se reserva para si parece
Indispensable. K1 Plan fija elaramente ese limite" .

28 K, Jglesias. Uruguay: una propuesta de cambio,
Montevideo, Alfa 1966, p. 46-

S0 idem, p. 55.

pa—_ ]

Pacultad de Cien-ciu_s‘ :

31 idem, p. 53.
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De qué modo el plah combinaba dirigismo vy liberalismo
surge nitidamente en el siguiente pasaje:

"cambio del concepto de
paternalismo estatal indiscriminado, por un proteccionismo selectivo ¥y
estimulante de la eficiencia, que sin perjuicic de la accién del Estado
para evitar las distorsiones gque se producen en el mercado, transfiera al
empresario y al  mercade la responsabilidad de  buscar una  mayor
productividad, imprescindibles en cualguier sistema econdmico. En otras
palabras, esto supone restablecer en el Iinterior ciertas reglas de
competencia que han sido olvidadas o dejadas de lado en el pasado. BKs
cierto gque en muchas ocasiones el sistema de precios se encuentra
visiblemente distorsionade por monorolios internos o internacionales, ¥
por tanto confiar en reglas de competencia, dentro de esta estructura de
mercado, invelucra serios riesgos. Pero no es menos cierto gus no se puede
transferir al £Estado & través de un paternalismo integral., y un manejo
inadecuado del Sistema de preciocs. la responsabilidad de la asignacion de
todos los recursos de la comunidad. Aun en lo administrativo, ello supera.
y la experiencia histérica asi lo indica, la " propia capacidad de manejo
por parte del Estado (...). La proteccién estatal no puede encubrir en
forma permanente la ineficiencia del empresario, a pretexto de una mala
entendida defensa con respecto al exterior. Debe si servir a la proteccién
de las actividades econdmicas viables en un mudo igualmente protegido y
restrictivo’™32 '

Intentamos mostrar, hasta acid que la CIDE fue mas
liberalizadora de lo que se ©piensa generalmente. Veamos, &
continuacién, por qué el PND-72 no seria tan "neoliberal”.
Recordemos, primero, que el PND fue elaborado por Zerbino v
Bensién -entre otros- v aprobado en abril de 1873; la
dictadura militar lo ratificdé en los “"cédnclaves” de San Miguel
y Nirvana. Alejandro Végh Villegas fue nombrado por Pacheco en
mayo de 1968 como director de la OPP; Francisco Forteza -un
autodenominado “dirigista”- fue el Ministro de Economia de
Bordaberry mientras Zerbino se hizo cargo de la QPP, con
Bensién como subsecretario. Grosso modo, es visible un mayor
énfesis exportador y una menor confianza en la factibilidad de
acuerdos sociales para financiar el desarrollo v en el Estado
para conducirlo. Pero hay plan, hay intervencionismo, Thay
promocién selectiva tanto industrial como agropecuaria. ..

Veamos algunas citas {(cada vez que aparezcan conceptos de
la Cide usaré negrillasj):

32 idem. ps. 98-99.
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"...la presente concepcidn considera ademds que la Planificacién es un
Instrumento de gobierno irremplazable en la realidad actual, prueba de Ila
cual es precisamente este Plan de Desarrolle. En primer lugar, el Plan
establece las metas del Sector PFRiblico con cardcter imperative, dsfiniendo
asi en la forma mds precisa posible la evolucidén futura de una parte
Importante de la economia uruguayva. En segundo lugar, el Plan reconoce
simultaneamente la escasez relativa de recursos productivos frente a las
miltiples posibilidades de inversicon y la necesidad de maximizar los
resultados que puedan recogerse de una politica de estimulos ror parte del
Estado. FPor ello es necesaric dischar una estrategia de desarrollo global,
que defina los sectores prioritarios y permita canalizar hacia ellos el
apoyo egtatal, a fin ds orientar en esa direccién a las decisiones de la
actividad privada. KI Plan es entonces indicativo para el Sector Privado y
en esa dptica se pone énfasis en el sector exportador, tanto agropecuario
come Industrial, asi como en las ramas fuertemente dipamizadoras de la

. actividad interna. Ksta caracterizacidén no descarta -como s5e verd mpés

adelante- una presencia mucho mds directa del Estado en ciertos sectores,
a través de reglamentaciones y aiin programas concretos que coadyuven
rositivamente en sus respectivos desenvolvimientos. FKs en el reste - del
Sector Privado en el que habrd de jugar el cardcter indicativo del Plan.
Para que esto 1iltimo ocurra, sin embargo serd necesario revitalizar dos
instrumentos relativamente postergados en la experiencia uruguayva y de -
indudable importancia para gue las decisiones del empresafio Individual

- respondan en definitiva a los objetivos del Flan: el mercade y como

consecuencia, la rentabilidad (...)}. Bl funcionamiento del mercado no es
concebible sin la existencia del empresaric que, como organizador de los
factores de produccién, debe buscar permanentemente su combinacidén nds
eficiente, asumiendo en esta tarea, los riesgos inherentes a la misma. Kl
Plan considera que existen en el pais empresarios capaces en muchos
sectores y gue los reparos que al respecto puedan manejarse, desculdan
diversas variables explicativas de gran importancia. £KAn primer Iugar, un
factor gquizd decisive para Iimpedir la conselidacién de un grupo
empresarial capaz ha sido la falta de una politica econdmica continua y
coherente en el tiempo, que fijara un horizonte acabadamente dibujade y
estableciera las condiciones necesarias para una promocion sostenida de
las Inversiones. En segunde término, la presencia de un Kstado
intervencionista en muchos casos hasta el detalle mds inesperado, ha
ereado una conciencia c¢laramente definida en cuanto a que los afanes de
creacidn e inventiva deben centrarse no tante en el propic mejoramiento
del proceso productive -fin iltime de toda gestidn de liderazgo en materila
econdmica- sino en el perfeccionamiento de las relaciones de la empress
con la Administracién en sentido amplio. (...) el Plan concibe también un
Estado modermo, con todos los instrumentos de direccidn y control que
otorgan las distinlas ciencias sociales y de administracién en su versidn
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actual(...)}. Otra base de fundamental importancia para el disefio del Plan
(...} es la necesidad de un mayor grado de apertura de la economia hacia
el exterior (...). La apertura de la economia wruguaya ya esti Iimplicita
en un modele de crecimiento que se apova en el dinamismo del sector
exportador (...}. Porgue no se trata de optar entre aislar o integrar
totalmente la economia wruguaya al resto del mundo; lo que estd en juego
es la necesidad de que. como tendencia, se adapte le evolucidn econdmica
interna a la marcha del mercado mundial(...). B5e ha seflalado que wuno de
los objetivos prioritarios de la accidn econdmica del Estade es el que se
refiere a la Mhisqueda de uma mejora persistente en los patrones de
distribucién del ingreso vigentes en la sociedad uruguaya...Uruguay
reglizé en esie siglo una vasta experiencia redistributiva que no sélo lo
condujo a una situacidén relativamente privilegiada en la comparacién
internacional, sino que ademds Jjugé un papel wmuy funcional ern el
crecimiento econdmico del periodo; (...). Por ello sin perjuicio de los
rerfeccionamientos gue al respecto se espera concretar en el periodo del
FPlan, se puede afirmar que en el Uruguay contemporineo, el crecimiento del
Iingreso se acompaflard naturalmente por una mejor distribucién del mismo
(...). En lo gque se refiere a las medidas directamente redistributivas, es
posible Identificar tedricamente una gama bastante amplia de formas de
accidn. Dentro de ellas quizd la mds difundida en la literatura sobre el
tema {...) es5 la que se refiere a la redistribucién de la pr-opi’edad (-..1.
De acuerde a 1o gue s& expone en la parte correspondiente, se habrdn de
instrumentar de inmediato medidas que tiendan & mejorar progresivamente la
distribucion de la propiedad en el sector Agropecuario (...). En lo que se
refiere a la propiedad piblica, es notoria 1la ineficiencia en la gestidn
de ciertas empresas estatales., lo cual a su vez plantea la necesidad ds
examinar -entre otras cosas-los esguemas de propiedad y gestidn sobre los
cuales fueron creadas: ello deriva hacia la necesidad de encarar, en
alguncs casos, la creacidén de sociedades de economia mixta (...). Debs
agregarse, sin embargo, que esta idea no estd plenamente desarrollada en
el presente, sino gque habrd de elaborarse y concretarse definitivamente en
los proximos afios'B3 .

En cuanto a la inversidén piblieca:

"Es notorio que la Mision del
Sector Piblico desempefia wn rol bdsico en el proceso econdmico del
paia...Kl Flan de Inversidn Piblica no s6lo habrd de reconocer esa
importancia proyectando wun vigorcso Iincremento de la misma en el periodo
1973-1877, sino que ademds le asignard wuna funcién relevante en la
estrategia de crecimiento global gue postula. En efecto, sSegiin  se
expresara al plantear las caracteristicas agenerales del PFPlan -,V 815

32 Plan Nacional ds Desarrollo 1973-1877, OPP. ps 21-34.
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prrincipales orientaciones parece necesario prever para una dindmica del
Sector privade que no maximice de Iinmediato sus posibilidades ds accién,
sino al cabo de un cierto periodo de reaccién. FEn ese supuesto,
precisamente, la Inversién Piblica deberd plantearse a ritmos importantes
de incremento a fin de compensar ese probable comportamiénte del Sector
FPrivado (...}). En otros términos: una Inversion Piblica altamente dindmica
podrd jugar como variable “auténoma" de singular importancia para impulsar
la economia al alza, pero a la vez estard contribuyende a crear las
mejores condiciones para un crecimiento “inducido” de la Iinversién privada
(...). Por lo tanto, el Plan postula un importante crecimiento de la
inversién piiblica en términos de PBI. Una vez que el pais resuelva sus
carencias de equipamiento bdsico es posible pensar que la relacion baje
para situarse cerca de los valores histéricos. Debe tenerse en cuenta,
ademds, que en una primera etapa la inversion piblica y el Plan de
Vivienda, fimecionarin como dipnamizadores de Ila economia, en tanto se
rrocesa la reaccién de la inversidn privada34'".

En suma: El PND de la OPP de 1872 puede ser definido como
una liberalizacidtn del desarrocllismo del CIDE. En medida nmuy
relevante el PND-72 recoge los lineamientos de la CIDE, aungue
acentla sus facetas liberalizadoras. Cabe sefialar diferencias
normativas: para el CIDE el Estado debia jugar siempre un rol
central en la planificaciéon del desarrollo econdmico; para el
PND-72, el Estado debia Jjugar un rol importante en el corto ¥y
mediano plazo, buscando fortalecer al sector privado a los
efectos de transferirle mayores responsabilidades al mercado.
El énfasis de 1la CIDE esta ruesto en la racionalizacidn del
Egstado; el del PND-72 en la promocidn de la actividad privada,
aunque ambas propuestas estian en los dos planes resefiados.

De todos modos, parece muy claro que fue la CIDE 1a que
dio las grandes lineas del nuevo proyecto de pais, luego
liberalizadas por el PND-72: estabilizacidn, tipo de cambio
tnico y realista, agresiva apertura al exterior, liguidacién
del paternalismo indiscriminade pero promocidén selectiva de
actividades productivas tanto en el agro como en la industria,
racionalizacidén administrativa del Estado. LBué habria
ccurrido a partir del 727 La ideologia del PHD-72, que
podriamos definir por 1o ya argumentadoe como desarrollismo
liberal, fue la matriz programdtica de los primeros afios del
gobierno militar por lo menos durante el Ministerio de Végh

34 idem, p.213,218.
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Villegas®F, antes que la cresta de la ola del neoliberalismo
convenciera al nuevo equipo econdmico de anteponer el
abatimiento de 1la inflacién ("tablita”) a cualquier otro
objetivo posible de politica econémica. A partir de 1985, la
"segunda” transicidn propiamente dicha viene desplegandose a
partir de una versi6tn un poco mds liberal (sobre +todo durante
la Presidencia de Lacalle) del viejo PND-72.

2.3.—- Kl recurso presidencialista.

51 una parte capital de la herencia del desarrollismec fue
el haber delineado los grandes lineamientos del nuevo proyecto
de pais, cabe sefialar que el impulso y 1la direccidén gue le
diera al proceso reformista también forman parte de su mejor
legado. La CIDE no sd6lo marcd un camino visble:; también sefiald
algunos premisas politicas e institucionales de cualguier
iniciativa innovadora. ’

Decis lglesias: )
" “La formulacién de un Plan sé6lo es literatura del
desarrollo. Kl desarrolle en si mismo, viene con la accidén y el compromiso
de sus dirigentes piiblicos y privados. Kllo exige s5in duda las
responsabilidades de los distintos grupos de la comunidad. Kl sector de
dirigentes politicos parece reclamade en primer término. No estd en
nuestra esfera de competencia ingresar en este terreno. Pero no es posible
ignorar gque detrds o mejor atin antes de la problematica econdmica del Pais
existe un clarc problema politico que afecta a la estructura de los
partidos, a la organizacidn institucional del Pais y al cémputo politico,
gue neutraliza buena parte de la capacidad de accidén del Estado en todos
sus planos'8e, '

La CIDE, pues, representd un explicito desafio al sistema
politico, a s8u capacidad de impulsar coherentemente un
programa de cambios. E. Iglesias, sobre mediados del aho 18B5,
al presentar el Plan Nacional de Desarrcllo, decia: '

' "51i algo
reconforta es poder apreciar los alcances y proyecciones expdosibas del

36 Frecuentemente Be sefiala con perplejidad la
contradicecidn entre el discurso liberal del gobierno militar ¥y
su politica econdmica. Si nuestra lectura del PND-72 es
correcta, tal contradiccidén no existe: su politica econdmica
no fue estrictamente neoliberal...porque el PND-72, su matriz
ideologica, lisa y llanamente, no lo era.

36 Jglesias, E., op. cit., p. 79.
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progrese social gue podria alcanzar el Pais con un esfuerzo racional y
bien inspirado (...). Frente a esa Iimagen potencial del Pais, surse en
forma angustiante la pasividad que parecen denotar las clases dirigentes
pablicas y privadas para comprometerse en wun minimo de accliones para
crecer econtmicamente y apuntalar el sentido de nacionalidad dentro del
progreso social. Sin embarge serfa una actitud derrotista contentarse con
el examen de los hechos y no esperar y propiciar un cambio (...)}. Para
elle resulta Imprescindible desafiar, en sus capas dirigentes (y
particularmente en los Jovenes) al peligroso sentido de frustracién gque
parece animarlas; en sus cuerpos politicos, la Indecisidn para proponer
cambios y acordar las bases minimas de una accién conjunta (...)". 37

La Constitucidn de 18867 fue la primera sefial brindada por
éste de haber aceptado el reto desarrollista. El factor
institucional se venia constituyendo, de acuerdo a la
intepretacidén de los principales actores politicos, en un
obstéaculc de relevancia para la eficacia de nuestra acciédn
gubernativa. Buscando, como ha dicho Lanzaro, "el rescate de
la integridad vy de la autonomia del comando estatal" =8:

“se wmipersonaliza el Ejecutivo, se fortalecen sus facultades de &rgano
coordinador de la economia nacional y se procura acelerar la tramitacidn

parlamentaria (...). A ese Ejecutivo se e atribuyen- competencias
dirigidas evidentemente & hacer de €1 un efective coordinador de la accidn
del £FEstado: contralor mucho mds severc sobre los Entes Auténomos (art.
187)}; iniciativa privativa en materia jubilatoria y de precios ¥ salarios
(arts. 86 y 133); mayor intervencidn -en los presupuestos de todos los
organismos pitblicos; facultad de enviar provectos con declaratoria de
urgencia, procedimiento que al tiempo de acelerar el trabajo parlamentario
supone un poderoso elemento en favor del Ejescutivo, gue se beneficia con
la sancién técita del proyecto en caso de que el Parlamente no emita un
rromumciamiento. (art. 167, Iine. 7)738. "Drocurando evitar los excesos
del personalismo pero tratando de dar al Ejecutive los medios suficientes
para gobernar con eficacia, la nueva constitucion atribuye al Jefe de
Estado ¥ a su Consejo de HMinistros poderes mucho mds generales sobre la
actividad escondmica (...). £l pais venia sufriendo un constante deteprioro
de la fuersza del Estado y una evidente anarguia institucional por Ia

37 1glesias, E., Informe sobre el Plan -Nacional de
Desarrollo Econémico v Social, 21 de octubre de 1965.
Negrillas mias.

38 Lanzaro, J.L., "Estado ¥ politica en el Uruguay posi-
autoritario”, ob. cit, p.256. .

3 Sanguinetti y Pacheco BSeré, op., cit., p. 28f24.
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ausencla de wun drgano con cilerta relevancia que ejerciera una efectiva
accién coordinadora. (...)4°.

No s6lo se intenta feortalecer al Poder Ejecutivo; también
se intenta tecnificar y planificar la accidn estatal:

"La nueva Integracién de los Directoriocs de les Entes Autdnomos, asi como
el mayor contralor del Ejecutivo sobre su gestidn, apunta hacia una
efectiva despolitizacién en su adpinistracién y una mayor técnica en su
manejo. La creacidn del Banco Central (art. 1959 y del Banco de Previsidn
Social (art. 186) responden a la ausencia de grandes Iinstitutos
reguladores en dos sectores bdsicos de la actividad econdmico-social. La
creacidn de la Oficina de Flaneamiento y Presupuesto (art. 230} (...), es
otro intento de tecnificacién administrativa (...). Lo mismo el Servicio
Civil, cuya creacidn, sin embargo, ha sido cometida a la ley. (...).
Quiere decir gue la nueva Constitucion apunta directamente hacia una
teenificacidn sustancial de los asuntos del Estado.{...)4%1.

El recurso al presidencialismo no era, de ningin modo, el
Unico camino institucional tedricamente posible. Seglin Romeo
Pérez Antdén la via reformista escogida por los constituyentes
en el 66 fue la peor entre dos posibles: ’

' ' “Frente a esa Ineficacia
sociopolitica se alzan dos  respuestas posibles, 31 desechamos la
resignacion. Una consiste en procurar que alguna Iinstancia particular
trasmita él sistema la simplicidad y agilidad de que carece, pueds
rensarse en un nmicleo tecnocrdtico o en wun poder contundente. La otra
estriba, por el contrario, en buscar en las propias estructuras del
sistema un funcionamiento diferente, gue convierta al todo en operativo.
La primera respuesta tiende a perseguir la eficacia en 1o simple y
unitario que el sistema no tiene; la segunda. en la complejidad del
sistema, asumida de otro modo'.42 ' -

La opcidn presidencialista tenia (y tiene) sus peligros
Que como veremosS en seguida, no tardaron en manifestarse.

40 jdem, p. 29. Negrillas mias.
41 idem, p. 30-32.

%2 Pérez Antén, R. y Pareja, C., Peixoto, M., La
alternativa Parlamentaristsa, CLAEH-ESC, Montevideo, p. 896.
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2.4.—- La partitura, la orquesta y el director.

La élite politica del segundo lustro de los sesenta no
s6lo enfrentaba el desafio administrativo y programdtico de la
crisis econdmica sino que se encontraba exigida por el reto
guerrillero. Si se recorre la prensa de esos afios se veria que
son los episodios vinculados a la lucha armada los que
acaparan la atencién de gobernantes, periodistas y piblico. De
todos modos, el Partido Colorado llevé adelante un antipatico
programa de estabilizacidén que alcanzé un relativo éxito.
Mientras se concentraban los esfuerzos gubernatives en la
racificacidén politica y en la estabilizacidén econdmica, 1la
ideologia desarrollista seguia penetrande en la “clase”
politica. Jorge Batlle, acaso la principal figura politica de
las elecciones del 68 vy TYalma mater"” de la reforma
constitucional decia:

“si al pais bhay algo que no le faltan son planes.
E1l pais tiene el plan elaborado por Ia CIDE: es un plan hecho por un alto
nimero de técnicos nacionales y extranjeros y es. ademds, un .diasndético
inteligente y acertado, y ademés, tiene informacidn profunda de todo lo
que en el Uruguay acaece y sucede (...). Kl Plan de la CIDE tiene que
servir como plan maestro (...)"43. :

Unos afios mds tarde podia leerse en el diario "Accién” un
verdadero manifiesto inaugural de la nueva politica de la era
desarrollisté} titulado "La real respuesta” (presumiblements
salido de la pluma del subdirector del diaric, 1la “mano
derecha"44 de J. Batlle, J. Sanguinetti). Recorramos algunos

.fragmentos:

"Ante todo es precisc echar las bases de un gobierno s6lido.
Y decimos sélido y no fuerte rorque no es posible que una administracidn
sea fuerte si no tiene wna estructura Iinterna que le permita afrontar . los
rroblempas con eficacia e Ir al encuentro de las confrontaciones politicas
con la tranguilidad de contar con firme respaldo detrds. Uno gobierno sin
mayoria es un goblerno congtantemente en vilo, gque veré caer sus Ministros
& cada rato y no tendrd la continuidad sin la cual es Imposible
desarrollar al pais. Lo primero gue representa la férmula J. Batlle-R.

43 Diario "Accidn”, 25-11-66. Negrillas mias.

44 Ante cdmaras de Canal 10, el 8-10-71, J. BRatlle
mantuvo este histdrico didlogo con 0. De Feo. -De Feo: é&a qué
rersonalidad politica uruguava actual Ud. mds admira ¥
respeta? —~J.Batlle: de las generaciones gque me preceden, al
Dr. Echegoyen y de las que me siguen al Dr. J.M. Sanguinetti.
En Diario Accidén, 10-10-71.
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Rodricuez es, en el orden politico, la bilsqueda de la umidad partidaria, a
través de una restructuracidn orginica de la colectividad. 5in ello,
Imposible serd un gobierno como el que se precisa. 81 segundo plano de
aceién se da en 1la necesidad, tan impostergable como la primera, de un
acuerdo nacional que de a la administracién amplia mayoria parlamentaria
para alcanszar la sancidn de leyes de importancia y el trazade de una
estrategia de desarrollo econdmico-social que esté mis alld de las
mayorias clrcunstanciales(...). Todos éstos son, naturalmente, medios,
Instrumentos, para un fin. que es el de alcanzar un gobierno politicamente
firme, capaz de enfrentar el desafio antinacional en Ios dos dOrdenes en
gue hay que derrotarlo: el de la seguridad, con una fuerza piublica
sostenida firmemente por aguella mayoria parlamentaria de que hablamos;: el
del desarrollo, que es el que alejard del pueblo a esas fuerzas cada dia
mds y terminarid matdndolos en su orfandad popular. Plantear una estrategia
de desarrcollo econdmico sin firmeza en la autoridad es imposible; 1la
inversa también porque de nada sirven un ejército y una policia si no hay
objetivos naclonales que afirmen al cindadano en la conclencia de que hay
un pais a defender. Alli estd la cuestidén. A los enemigos del pais, a
largo plazo. los derrotaremos s6lo en 1la medida en gque el Uruguay avance
econémicamente y pueda asi también avanzar del punto de vista social

{-..AB,

Otra vez, como en "los tiempos de formacidn' o como en el
discursec luisista, el impetu anticipatorio -transformista,
diria Panizza- de las "revoluciones del futuro'”. Esta vez, las
grandes directivas programaticas (el plan "maestro” al decir
de J. Batlle) vienen de la CIDE, adaptada a los 70, la época
de ascensc del liberalismo econdmico. A su servicic se busca
poner, prefigurando claramente el estilo politico de las tres
tltimas presidencias de este siglo, el mayor apoyo
parlamentario posible, apelando a la wunidad del lema
triunfador y al apoyo del otro partido.

2.5.—- Presidencialismo y ruptura democrdtica.

La politica uruguaya sobre el filo de los 70 wvenia
recuperando réapidamente su vieja vocacién gobernadora. Habia
logrado entender la crisis, articular un programa innovador v
reconstruir su andamiaje institucional, preparédndolc para la
tarea del desarrollo. Con ese objetivo “entre ceja v ceja”
nuestros politicos realizaron una jugada arriesgada: cifraron

~ ,
48 Fragmento del editorial del diario "Accidn", 15-10-71.
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rarte sustancial de sus esperanzas en "el Sr. Presidente".
Paradojicamente, quienes -en teoria- debian defender 1la
democracia ¥ asegurar el  desarrolle fueron quienes le
asestaron la estocada final. Pacheco Areco, creemos,
bdsicamente por la forma de sus ‘acciones; Bordaberry, por el
contenido antidemocridtico, corporativista y antipartidista de
su ideologia. E1 primero, pues, desprestigiandc al Parlamento
con un uso abusivo -de discutible legalidad- de -las nuevas
rotestades que le otorgaba la Carta Magna: el segundo, lisa v
llanamente, disolviéndolo. El giro presidencialista del 67 -no
se precisa sey doctrinariamente rarlamentarista para
comprenderlo- es une de los componentes de cualquier
explicacién que s8e intente del quiebre de la democracia
uruguaya. Tanto R. Pérez Antdn4S como L. E. Gonzdlez han
sabundado en el andlisis de los nexos entre presidencialismo y
autoritarismo. _

De todes modeos, considero que si la élite politica no
hubiera permitido que se acumularan tantas tareas sustantivas
para resolver en tan poco tiempo los riesgos para la
estabilidad democriatica potencialmente instalados en las
estructuras politicas presidencialistas no hubieran llegado a
manifestarse. El quiebre de la democracia uruguaya no fue

exclusivamente 1la consecuencia de determinado arreglo

institucional, sino (ademéds) el corolaric de un prolongado
periodo de insuficiencia en el liderazgo politico. Entre el 50
v el 54, la élite no tenia conciencia de la fragilidad del
modelo neobatllista, por lo gue no se tomaron previsiones de
ningun tipo; entre el 55 y el 58, al manifestarse la crisis,
no la enfrentd con decisidén porque no sabia cémo v temia
demasiado los costos politicos de algunas alternativas que
comenzaban a eshozarse; entre el 5B y el 62, aunque el

gobierno tomé -sin demasiada conviccidn- algunas iniciativas
libersalizadoras, la oposicidn las deslegitimd
48 Dice Pérez Antén: “En esas condiciones de inoperancia

del Estado wuruguayo, el presidencialismo esta empujado, en
tanto verticalista, al autoritarismo. Esto ocurre entre otras
cosSas. Pporque 8e espera que la esintesis gque pondrad en
funcionamiento al todo social deber provenir de un Ejecutivo
radicalmente ajeno en su accién a los componentes de la
comunidad, ¥y por ende distanciado de sus rropioes soportes
partidarios. En virtud de tales implicaciones del corrimiento
hacia el presidencialismo que las Constituciones del 1952
(aunque esta marcada por la colegiacién del Ejecutivo) v 1967
congagrarn, rodemos interrogarnos hoy acerca de si el
deslizamiento autoritario del periodo rachequista no derivé,
enalto grado, de las instituciones politicas". Ob. cit, p.97.
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irresponsablemente; entre el 62 y el 66 la élite no supo dar
continuidad al proceso de reformas iniciado por 1la alianza
herrero-ruralista en el 58 ¥y, por ende, aunque se impulsd
vigorosamente los fermentales trabajos de la CIDE, se frend el
impulsco liberalizador; entre el 66 y el 73, pretendiendo
defender la autoridad del Estado frente al asedio gusrrillero

'y corporative, se acabd por deslegitimar el gobierno de

rartidos vy alfombrandc el camino al autoritgrismo.

En resumen: durante los colegiados el fracaso de la élite
radicé, por un lado, en su indigencila técnica, hija del wviejo
conformismo y de la excesiva subordinacidén de los saberes
técnicos a la racionalidad politica y, por el ctro, en la
disfuncional institucionalidad constitucicnal del 52; a partir
de la abolicidén del régimen colegiado, desde el B8 hasta el
73, el principal fracaso de la élite en tanto gobernante fue
mas estrictamente conductual: se queria gobernar, se sabia qué
hacer en el gobierno, pero no se supo cbmo llevarlo a cabo.

3.—- 1985-1995: la partidocracia gobernadora.
3.1- La obsesién programditica.

En los Altimos diez afios nuestra politica recuperd su
tradicional vigor gubernativo. Es probable gque cuando se
escriba la historia de este sigloc en el Uruguay alguien diga
que el sigle XX termind como habia empezado: con un vigoroso
empuje innovador y programdtico encabezado por la élite
politica. Se acostumbra advertir contra las reducciones
batllicentristas al estilo de M. Vanger: el Uruguay moderno,
no nacidé en una Presidencia esclarecida, sino que hunde sus
raices en el AWUltimo cuarto de sgiglo XIX, en los primeros
esbozos proteccionistas, en los ingeniosos acuerdos
coparticipativos entre los caudillos rivales (a partir de la
Paz de Abril del 72), v en el idealismo de la generacitn
"principista”. Del mismo modo, la ‘“segunda” transicién no
nacid (como Minerva...) de golpe de la cabeza de Sanguinetti o
de Lacalle: wviene de lejos, desde los primsros discursos
liberales de fines de los 50, pasando por la Reforma Cambiaria
vy Monetaria de Azzini y, en especial, por la decisiva labor de
la CIDE de Iglesias y de la OPP de los 70, de Zerbino v
Bensidén; se apoya en una profunda renovacion de log propiocs
prartidos tradicionales, sobre +todo en cuanto al modo de
concebir la tarea de gobierno, consagrads en la propia
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Constitucién del 67.
Aungue la fraccion gobernante no necesariamente descuida

los “costos politicos” de sus decisiones, es indudable que
rrivilegia la ejecucidn de sus metas programaticas. Los
gobernantes eligen loe momentos (lejos del trance

eleccionaric). buscan involucrar otros actores politicos (para
repartir mas equitativamente los riesgos), atémperan las
reformas mids antipdticas...pero indudablemente sarriesgan. La
modificacién del pancrama electoral en este rais. el
espectacular crecimiento de la iéquierda: no obedece meramente
a su tardia pero sensata “tradicionalizacidén”, o a la
emergencia de un liderazgo cafismético como el de Tabaré
Vazquez: este proceso no puede ser separado del bien impopular
élan autondmico, responsable y reformador de blancos ¥
colorados.

La "obsesidn programdtica” sobredetermina las dindmicas
relacionales inter e intralema. Mas alld de lo que ofurra con
la reciente discusién de 1la hipbtesis de 1la creciente
fraccionalizacién de los partidos27, wvale decir. mids alld de
8l esta visidn del largo plazo se ratifica o no., lo cierto es
gue los efectos de 1la dispersidn  intrapartidaria parecen no
ser tan nocivos para la labor de gobierno como antes se solia
pensar. Altamente compenetrados con su "misidn” refundacional.
reunidos en torno a un proyvecto gue. en lineas generales,
comparten, los actores politicos -me refiero a colorados ¥
blancos- alcanzan acuerdos relativamente estables (la
“"entonacidén’”, la "coincidencia', el “cogobiernc'”) gque les
permiten desahogar sus furores reformistas. Valdria 1la pena
preguntarse que pasara cuando el vértigo refundacional pase, ¥
la politica uruvguayas exhiba proporciones mas equilibradas de
innovacidén y administracion. Me parece razonable suponer gque
los conocidos efectos inhibidores del presidencialismo sobre
las coaliciones tenderdn a volverlas méds efimeras4s.

47 1ia vieja nocidn de la '"creciente fraccionalizacidn” de
los partidos uruguayos viene siende problematizada por D.
Bugquet que sostiene que al fragmentarse el sistema de partidos
disminuye el estimulo fraccionalizador que generaria la
representacidn vroporcional. Buguet, D., Representacidn
proporcional ¥y democracia en Uruguay, Monografia terminal de
la Lic. de Ciencia Politica, 1994. Gentileza del autor.

12  Ver: Mancebo, Ma.E., De la "entonacidn’ a la
“"goincidencia nacional’: los problemas del presidencialismo
uruguayo', Hevista uruguayva de ciencia politica, N4, 1881.
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J.2.- La nueva concepcién de la representacion.

A partir de los B0 el sistema politico fue comprendiendo
gue el gobierno no podia ser siempre mera articulacién de los
“intereses creados”, generalizada contemplacidn de "su
majestad” el input: gobernar podia implicar, debia
necesariamente hacerlo en una coyuntura critica,
“"descontentar”. al decir de Quijano. La cogcepcién del
significado de la representacion politica comenzo a cambiar.
Podemos decirlo més claramente si recurrimos a la ayuda de
Sartori:

"...iddnde estan los peligros actuales e Inminentes para la
democracia como forma politica? ¢En almin tipo de ‘"gobierno de minoria™?
No lo ecreo. FPues el hecho evidente es que todos los gobiernos democraticos
-algunos méds que otros- se encuentran sometidos a un proceso de pérdida de
autoridad y trabados por causa de las miltiples demandas a las que no
puede dar cauce...Asi pues vivimos en una democracia embotellada, acosada
por presiones de diversa indole, caracterizada por la escasa capacidad de
gobiernc, -es decir, por las roca resistencia ante las demandas .y por la
insuficiente capacidad para adoptar decisiones ¥ llevarlas a cabo. Con
frecuencia, pauta de los sesenta y de los setenta ha sido la indecisidn,
la falta de prevision, la ineficacia y el gasto excesivo. No todo es
negativo, porgue al menos se demuestra...que la democracia representativa
no es una impostura, una comwidad peolitica en la que el pueblc ha sido
privade del poder. Pues todo esto confirma hasta qué punto el vinculoe
representativo ha maximizado la sensibilidad. Sin embarsgo, ésta no es sino
une de lIos elementos del gobierno representativo. Un gobierno gue
simplemente cede ante las demandas, que simplemente se entrega, resulta
ser altamente Irresponsable; resulta ser un gobierno que no estd a la
altura de sus responsabilidades. Un representante no es solo responsable
ante, sino también responsable por. Lo que equivale a decir que la
representacion s5e  compone  Intrinsecamente de dos  Iingredientes:
sensibilidad ¥ responsabilidad independiente. ¥ cudnto nds sensibles se
hacen los gobiernos hacia la responsabilidad ante en detrimento de su
responsabilidad por. mds probabilidades hay de que gobiernen mal o gque no
gobiernen. o que es tanto como afirmar gque cuanto méds hemos cedido a la
sensibilidad mayor es la necesidad de responsabilidad independiente. ¥ a
esto se refiere el liderazgo...Una vez definida la democracia como una
poliarquia electiva, es obvio gque no nos planteamos el “huen’
funcionamiento del sistema. pues la competencia electoral no asegura la
calidad de los resultados, sino sélo su cardcter democrdtico El resto - el
valor de los resultados- depende de la calidad (no sélo de lIa

.
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sensibilidad) del liderazgo'. 49

Explicando su concepto de responsabilidad, agrega el
politdlogo italiano: )

"la idea de responsabilidad tiene dos vertientes o
implicaciones: (1) la responsabilidad personal ante alguien, es decir, la
obligacion del representante de responder ante el representado, y (2) la
responsabilidad funcional o técnica de alcanzar determinados ratrones
establecidos, tales como una lconducta capaz v eficiente, o una actuacidn
“recta”. K1 primero es un tipo dependiente de responsabilidad; el segundo
conastituye una responsabilidad independiente. KEn el primer sentide, el
representante estd vinculado a alguien: en el semumndo se hace referencia a
un "comportamiento responsable”, es decir gque la conducta- del
representaﬁte_ se confia bdsicamente a su prqpia' conciencia y competencia.
Cuando esta distineién se traduce en términos politicos. se evidenoia'Que
lé expresién  “gobierno responsable” cubre dos exigencias diferentes: (1)
gue el -gobierno responda y rinda cuentas ante el pueblo, y (2} que el

‘gobierno se comporte responsablemente, actuando de forma competenie y

eficaz. Podemos Illamar al primero gobierno resronsable y al segundo
gobierno eficiente...Es precisamente el margen de independencia gque le
otorga la responsabilidad funcional lo que le permite al gobiernc velar
por los intereses de la mayoria, frente a los Intereses parciales y
partidistas. Cuanto mds ceda la responsabilidad independiente ante la
dependiente, mids probable serd gque el interés gemeral se opagque frente a
Intereses sectoriales, contradictorios y de corto aleance"50,

Para Sartori, pues, €l proceso democratico no asegura
buenos resultados: éstos dependen de la calidad del liderazgo
politico. Su lema favorito parece ser: ni democracia sin
gobiernc, ni goblerneo sin democracia. La participacidn y la
oposiciébn de la +teoria de Dahl, va no son las dos Tnicas
dimensiones relevantes de un proceso democratico: tan
importante como aqQuellas es la variable eficacia. Finalizada
esta pequefia disgresidn tedrica, regresemos al Uruguay.

Nuestra &élite politica parece haber razonado en términos
similares: si en los 50 y comienzos de los 60 entendian su
funcién de vrepresentacidén -bésicamente- ‘en términos de
sensibilidad o de responsabilidad dependiente, a partir del

49 Sartori, G., Teoria de la Democracia, ed. REI, Buenos
Aires, 1880, pp. 222-223,

BO Sartori, G.., "Sistemas representativos’, International
Encyclopedia of the Social Sciences.

L
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estallido de la crisis y del desafic desarrollista aprendieron
a  tomar también en consideracién “la otra cara de la
representacidon”, el sentido)funcional de la responsabilidad,
la responsabilidad por, ¢ independiente. Sanguinetti, por
ejemplo, ha escrito bajo el sugestivo titulo de Democracia con

_ "Los tiempos le reclaman al sistema democrético
agilidad y eficacia. Los procesos de Iintegracién supra-nacional, las
decisiones  monetarias acompasadas a Imprevisibles . fendmenos
internacionales, la propia velocidad de los tiempos gque vivimos, han
dejado fuera de contexto los viejos procedimientos reioricos de una
democracia parlamentaria discursiva”.Bl '

la politica de la "segunda” transicién tiene la eficacia
comoc ideal ¥y la responsabilidad técnica come sefia: los actores
politicos en el gobierno han alcanzado un nuevo eguilibrio
entre sensibilidad y responsabilidad, con lo que la politica
ha podido ganar en autonomia, en severidad y en vigor.

3.3.~ Funcionalidad y riesgos del presidencialismo.

La evoluci6tn politica de nuestro pais a partir del 87
podria ser interpretada como eXpresidn tanto de los riesgos
como de las posibilidades que ofrece el presidencialisme. Ya
dijimos, lineas arriba, gque Pacheco Areco y Bordaberry, de
modos diferentes, terminaron de cavar la zanja entre el
sistema politico y la ciudadania. Sin embargo, a lo largo de
los Gltimos diez afios, pareceria que la figura del Presidente
ha jugado un rol significativo en la defensa de la
productividad del sistema: construyvendo pacientemente los
apoyos parlamentarios para las iniciativas reformistas,
cargando con la mavor parte de los '"costos politicos™ a la
hora de adoptar medidas poco populares, vetando gastos sin su
debida financiacidén. respaldando a sus Ministros de Econcmia
cada vez que la oposicidén los ha interpelasdo, asegurando —-de
diferentes formas—- la persistencia del pulso innovador. La
tradicién politiqa nacional parece hallar legitimo gque un
presidente minoritario bregue por aplicar su propio programa
de gobierno. La fraccionalizacién de los partidos
tradicionales, ha tenido como correlato casi automdtico que la

51 Sanguinetti, J.M, Meditaciones del milenioc, Arca,
Montevideo, 1994, p.48.
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fraccién del presidente electo casi nunca haya tenido mayoria
en el parlamento (incluso, Gltimamente, ni siguiera el partideo
ganader tiene la  ansiada mayoria). Por eso los presidentes
desde el 67 en adelante ponen los Ministros de Economia que
consideran convenientes: suponen que el reguisito
constitucional del Tapoyo parlamentarioc” va de suyo. La
debilidad parlamentaria de los apoyos del presidente lo
obligardn a negociar sus iniciativas programéticas con la
oposicién. A la vez, ésta comprende que debe respetar, sl
menos en .lineas generales, los lineamientos del presidente
electo v su fraccidn.

Se suele argumentar que el presidencialismo desestimula

las coaliciones porgue si una politica es exitosa 1la mayor

parte del beneficio politico lo recibe el Presidente, mientras
que si fracasa el socio de éste sufre una parte de los

'perjuicios. 8i esto es asi vy en tanto el apoyo parlamentario_

es esencial para la implementacidén de un curso innovador, el
presideﬂcialismo del régimen del 67 habria obstaculizado la
tan mentada "segunda"” transicién. Creo que esta forma de
argumentar puede estar olvidando un aspecto muy relevante:
ocurre gue las politicas que los gobiernos han venido
implementando en Uruguay han sido altamante antipdticas frente
a la opinién pablica como demuestra la cuantiosa resistencia
sindical contra 1o que califican como "proyecto neoliberal”
(parece bastante evidente, por otra parte, que no habian
opciones mas gentiles). Han sido. por ende, loes presidentes v
sus fracciones respectivas quienes han asumido los mayores
costos de estas medidas. Los apovos parlamentarios de cada una
de estas leves han pasado casi siempre mucho mas
desapercibidos. Por ejemplo, el Foro Batllista, aungue habia
retirado al Ministro Solari en 1981, durante tres de los cinco
afios del gobierno de Lacalle colaboré asidua vy discretamente
con el herrerismo. Sin embargo, ante la opinidén pioblica pudo
rresentarse fadcilmente como opositor, & partir de la recordada
Ley de Empresas piblicas de 1992. G@Quiere decir que el
prresidencialismo en esta coyvunturs, precisamente por repartir

- asimétricamente los costos de las +tan resistidas politicas

reformadoras, corroe rapidamente la popularidad del presidente
-el gran culpable a los ojos de la opinidn piblica- al mismo
tiempo que salva parte sustancial del capital de respaldo
popular de sus socios en el parlamento, gue -por eso mismo-
podridn en su momento competir con posibilidades en el
subsiguiente pleito electoral. Dicho de otro modo: en un
trance como el de 1a ‘“segunda” transicidn, los costos

%,
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electorales de cooperar con el presidente en un régimen
presidencialista son menores que los de integrar una coalicidn
en uno parlamentarista. En el primer caso la previsible
debacle electoral es, bésicamente, para el presidente v su
fraccion; en el segundo es pareja para todos.

51 nuestra argumentacidéon fuera correcta las cuasi-
coaliciones como la "Entonacidon” y la "Coincidencia" habrian
cumplido con dos objetivos fundamentales: habrian permitido el
despliegue de wuna legislacidn innovadora a 1la wvez aque
minimizado los costos para los socios del Presidente, que han
rodido presentarse a laé' elecciones y ganarlas, asoclandose a
su vez, a la hora de gobernar, con la fraccidén del ahora
opositor ¥ antes primer mandatario, Esto parece haber
facilitado el despliegue de un ejercicio de liderazgo politico
més libre de las presiones corporativas, mids afirmado en los
saberes técnicos, mids coherente y responsable.

‘Mi argumento central en este trabajo propone gque la élite
politica urguaya viene desarrollando a lo largo de la Gltima
década un liderazgo efectivo: tiene un programa innovador y lo
respalda persistentemente. Contra algunas opiniones,
ciertamente bien fundadas, ‘que consideran que el
presidencialismo obstaculiza la constitucidén de apoyos firmes
¥, en consecuencia, la instrumentacién de las reformas,
Propongo considerar una hip6tesis alternativa: aun
obstaculizando el oOptimo de apoyo, el presidencialismo
aseguraria cierto gquantum de gobernabilidad innovadora,
constituyendo una suerte de garantia contra el inmovilismo.

Si estoy en la pista correcta, el presidencialismo
uruguayo a partir del 87 se habria mostrado tan funcional
frente a los cuantiosos desafios de la "segunda” transicion
como peligrosc en. la especialisima coyuntura 1967-1873. No
serian tan desatinados, por lo tanto, los recientes
emprendimientos reformistas, méds alld de cierto aroma a
conspiracidédn anti-izquierdista que se puede percibir. 5i el
rrincipal riesgo del presidencialismo es el de un presidente
"extremista" la s=egunda vuelta electoral, al reducir la
competencia politica a dos contrincantes, deberia favorecer al
mas moderado de ellosBZ. Por cierto, nada impide que un
candidato moderado durante la campafia electoral, se transforme
una vez en el gobierno en un presidente autoritario.

/

B2 Esta Gltima apreciacidén fue realizada por L.E.Gonzdlez
en un seminario organizado por el ICP en 1995 sobre la Reforma
Electoral. Recientemente la reiterd en nota para el semanario
"Brecha” del viernes 12 de noviembre de 19885.
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— segunda parte —

4.- Ciencia politica y "critica docta".

Como habia anticipado en la introduccién, el propésito de
las lineas siguientes es discutir, desde la ciencia politica
actual ¥y en particular desde el paradigma pluralista. el
conjunto de nociones que respecto de la politica nacional han
sogtenido el grﬁeso de los intelectuales compatriotas que se

autodenominaran en su tiempo “ecriticos”, por su tajante
distanciamiento tedrico y préactico respecto de 1la politica
"eriolla”. Mi objetivo ez mostrar que, s5i el argumento

defendido en la primera parte del trabajo es correcto, el
testimonio de los "criticos” de la politica tradicional habria
sido mas acertado, razonable y defendible teéricamente, de lo
gue Gltimamente se- suele pensar.

4.1.— Un asunto insoslayable.

Como oportunamente sefialara Romeo Pérez Antdn, la "tardia
aparicion de la ciencia politica en el panorama de 1los
estudios sociales del Uruguay proyecta una paradoja: a pesar
del excepcional interés intrinseco de la vida y el debate
politico orientales, 1a ausencia de ia investigacién
cientifica se extendid pertinazmente durante muchas décadas
mids gue en paises menos estimulantes...Es probable que agquella
paradoja se resuelva, aungue no sin dificultades, en la medida
en gque se atienda a la densidad que ocasionalmente cobraba el
prropio debate partidario...La ciencia politica habria estado
sustituida, asi, segin esta hipdtesis, por ese Optimo de la
discusidn (préctica y parcial, pero lucidm)"B=2,

No s6lo los propios actores politicos debatieron en
términos +tedricos: la intelectualidad verndecula también ha
terciado en aquellas discusiones, acufiando su propla version
del desempefioc de actores e instituciones. Recientemente, han
sido L. H. Gonzalez y C. Pareja quienes han insistido en la
importancia de contrastar Ciencia Politica (en LEG) v/o Teoria
Politica (en CP) con la critica intelectual de la politica
uruguaya, aunque la valoracién que hacen de dichos precedentes

53 Pérez Anton., Romeo, Partidos vy Electores, CLAEH-EBO,
Mont. 1992, p. 41.
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es sustancialmente distinta.

L. E. Gonzdlez, por ejemplo, Ppresenta  la hipdtesis
central de su Tesis de Doctorado a partir ds una discusién de
los dos enfoques mayoritarios de la politica naoional,- la

"visién optimista” (gque ofrecen ~-u ofrecian- los propios’
partidos tradicionales de su quehacer) v la “visién
pesimista"’, propia de los intelectuales compatriotas. Tomando

como referentes vadlidos ambos enfogues ("tanto el modelo
pesimista c¢como el optimista tienen buenas porciones de’
verdad”), adopta una postura “ecléctica”: desecha la critica
del clientelismo peroc se apo&a en el también tradicional
argumento aQue vincula legislacidn electoral (DVS)"Y
fraccionalizacidn partidariat4. _ L

Para C. Pareja, la vigidén critica de nuestros

intelectuales no resiste un examen serio, a la luz de 1la
teoria politica contemporanea. En su opinidén nuestra

intelectualidad, pese a su autoproclamada "lucidez", habria’
demostrado una absoluta incapacidad para comprender la
racionalidad de nuestra politica tradicional. Mas aftn: segin
C. Pareja muchas de los problemas de nuestro sistema politico
habrian comenzadoe cuando los opropios actores empezaron a
descreer de sus propios tradiciones y a escuchar las "recetas”
de los "doctores" criticosbt.

Lo gque intentc argumentar, en acuerdo con 1los tres
politdlogos recién mencionsados, 3 dgue de ningin modo la
ciencia politica nacional puede pretender “"empezar de cero':
de hecho las discusiones tebdricas, tanto dentro de los
rartidos como entre partidos e intelectuales, tienen més de
siglo y medio de antigiiedad. La politologia verndcula no puede
soslayar sus antecedentes ni omitir  examinar sus propias
raices, va sea para desarrollarlas (LEG) o para polemizar con
ellas (CP).

4.2.— "Critica docta” y conciencia critica.

Estudiarée la dimensién politica de la llamada conciencia
critica, vasto fendmeno cultural profusamente estudiado por
los llamados "ecriticos del 45" (muy especialmente por A. Rama,
Real de Azda, Rodriguez Monegal y C. Maggi), asociado al

B4 Gonzdlez, ob., cit., pps 43-55.

55  Pareja C. y Pérez Antén R., La alternativa
parlamentarista, CLAEH-ESC., Mont., 1992, pps 135-137.
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magisterio (Ardao dixit) tedrico de Quijanc, &tico vy estético
de Onetti, v simbolizado por el semanario "Marcha'.

La conciencia critica puede ser definida como un
ambicioso programa de investigacidén del "Uruguay Batllista':
los intelectuales nucleados en "Marcha™ en torno a Quijano v
Onetti, dedicaron sus esfuerzos a cuestionar todas y cada una
de las diversas dimensiones de la vida nacional, desplegando
una demoledora bateria argumental vy empirica contra el
"conformismo del Centenaric”. Los criticos hicieron, pues, una
lectura diametralmente opuesta del, hasta entonces
précticamente incontestado, "jcémo el Uruguay no hay!’.

El élan inconformista y contestatario alcanzdé muy pronto
-no podia ser de otra forma en una sociedad politicocéntrica y
rartidocéntrica- a la esfera politica. La "Atenas del Plata”

fue examinada bajo una nusva luz, pensada a partir de otros

supuestos, medida desde otros pardmetros. De alli surgid una
nueva visidn de 1la politica que fustigd la practica
tradicional en nombre de las luces de la razodn.

4.3.— Principales dimensiones de la 'critica docta”.

Pasemos revista a las principales acusaciones realizadas
ror los "doctores” a la préctica politica tradicional (PPT):

1) electoralismo. los actores politicos sélo procuran mantener
¥ mejorar sus apoyos electorales. Los partidos politicos
serian, apenas, organizaciones destinadas a maximizar la
captura del voto popular; ’

2) particularismo (clientelismo): la PPT no busca el bien
comin sinc satisfacer intereses particulares;

3) cortoplacismo y empirismo: una politica electoralista y
particularista es, al mismo tiempo, una rolitica
inexorablemente cortoplacista v empirista, indigente
programética v tedricamente:

4) fraccionalismo y transaccionismo: la politica tradicional
es una politica fragmentada y fraccionalizadora, por lo tanto,
incapaz de tomar decisiones relevantes. La palabra preferida
por los criticos para connotar peyorativamente esta dinamica
acuerdista y negociadora fue "componenda'.

En sintesis: la “critica docta" considera que los actores
politicos no ejercen una efectiva accidén de gobierno., seria,
coherente, programatica, estructurada, técnicamente
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sustentada.

Dejemcs que lo diga el propio @Quijano, principal-portavoz
de la critica "docta”. En un editorial del afic 66 afirmd:

“Pero
ocurre que esos viejos partidos estin en crisis y no son partidos. No lo
gon porgue carecen de programas y de organizaciones. Uno mds gque otro;
pero los dos, son vastas y laxas alianzas electorales -nada mds, nada
menos— sin disciplina, sin cohesidn y sin fines comunes. Ei pais necesita
un gobierno y los fartidbs tradicionales que se sobreviven y parecen
Inmortailes, no son capaces de ddrselo. f}ésé es otro de los dramas del
Uruguay: las fuerzas politicas no se compadecen con las necesidades
nacionales. K1 efimero poderio electoral por un lado; la incapacidad de
gobernar, por otro. Esta oposicion...entre partidec y gobiernc. puede
prolongarse més o menos tiempo:; pero no puede durar indefinidamente...Los
"grandes partidos” ge mantendrdn miehtras puedan mantener a la clientela.

Todo estd en saber hasta cudndo el pais productor, gue es el pais real,

podrd subvenir a las necesidades de la clientela... 'F6.

En otro ejemplar de Marcha sefialaba:

"Hemos  tomade a la
eleccion como un fin: al logro, puro y simple de votos, come un fin.
Perogrullo, no obstante, ya enseflaba que al gobliernc se debe ir para
gobsrnar. De esto la politica y los politicos eriollos, no -se preccupan. Y
asi ccurre Io gque ha ocurrido. Asi lo gque ocurrird. £KEn el afio que se
inicia el pafs volverd a participar, pasivamente, en un acto electoral,
bero seguird sin gobierno. No lo ha tenido, No lo tendrd. Se atribuve ‘la
cillpa de ese hecho al Colegiado. Es, nos parece, hacer centro en la sombra
¥ olvidar el ave en vwvuelo. Tal concepcidn -dmerece que se la llame asi?-
es el digno reverse de la otra concepcién candorocsa y mitica., segin la
cual todos nuestros males derivan del presidencialismo. La causa es5 mds
honda la raiz méds oculta. For Ilo pronto, y de acuerde con lo dicho antes,
ne se puede gobernar porque no hay _partidbé gque gebiernen o puedan
gobernar’ 67,

Y. por tltimo, en el siguiente texto Quijano expresa
claramente el papel que le asigna a la ciencia en la gestién
de gobierno:

"Vean, pues, la necesidad urgente que nosotros tenemos de
crear de una vez por todas una PFacultad de Ciencias FEecondmicas...Yo

56 Marcha n@ 1299, 15 de abril de 1966.

57 Marcha n2 703, 31 de diciembre de 1953.
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llegaria a decirles mds...Yo entiendo que el problema fundamental de
nuestra democracia estd ligado precisamente a la creacién de téecnicos en
materia de economia...Es preciso gue la democracia se haga técnica, si la
democracia quiere mantenerse, porque. -sSefioras ¥ seflores, los hechos son
mds fuertes que las palabras y si no resolvemos los hechos, los hechos un
dia nos aplastardn’Bg,

4.4.- La “eritica docta” ¥y la teoria pluralista
descriptiva.
Para . la “"eritvica docta” 1la politica +tradicional

atendiends al individuo o al grupo de presién, descuida el
bien comin; se ocupa de la demanda concreta y urgente (ya sea
de una individuo o de una corporacidén), mientras soslaya el
estudio y la planificacién. El sistema politico uruguayo seria
ségﬁh sus criticos, a lo sumo capaz de administrar mas no de
innovar.

5i consideramos el discurso "critico” como descripcidn
del funcionamiento de la politica uruguaya en cierto contexto
histérico, vale decir, si hacemos abstraccién de su -por
cierto indudable- carga normativa, veremos que los rasgos con
que la describe son lcs mismos con aque la moderna teoria
politica caracteriza al promedio de lag poliarquias
contempordneas. Repasemos ordenadamente cada unce de ellos.

Primero: para los pluralistas, scbre todo a partir de la
clésica definicién shumpeteriana de partido politice, nada més
normal que politicos preocupados por maximizar sus apoyos
electorales. Segin Shumpeter: "Un partide no es...un grupo de
hombres gque se proponen promover el bienestar piblico
"conforme a un rrincipic en el cual estédn todos de
acuerdo...". Un partido es un grupo cuyocs miembros se proponen
actuar concertadamente en la lucha competitiva por el poder
politico”B8. Nada més ‘“racional”, en el contexto de un
sistema politico competitivo. aue el “afén electoralista’.

Segundo: tampoco parece escapar & 1o que es la normalidad
de la préctica democratica del "pluralisme real” esa

B8 @uijano, Carlos, Cultura, Personalidades, Mensajes,
Tomo VI de la ed. de la Cémara de Representantes de la
"Seleccidn deé la Cbra del Dr. C. Quijano”, Montevideo 1992,
pag. T73.

B8 Citado por G. Sartori en Partidos y Sistemas de
partidos, AU, Madrid, 1987, p.84.
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propensidn de la PPT (tan cuestionada por la visién “docta"”
que la interpreta como “demagogia”) a la satisfaccidn de las
demandas. a transformar rdpida y diligentemente el input en
output. Sartori, por ejemplo, afirma que la sensibilidad de
los gobernantes ante las demandas es uno de los elementos
centrales de la teoria moderna de la representacion pelitica.
Es que en la descripcidén que ofrecen los tedricos pluralistas
nada hay de mids natural gue un gobierno que responde a. las
rresiones de los diversos grupos en los que estd dividido el
poder social v politico. . 7

Tercero: tampoco escapa a la regla dé lo gue ocurria en
las democracias modernas durante la década del 60 y 70 el

severo cuestionamiento del "empirismo”, del "cortoplacismo”,
de la abulia proyectiva y programatica de la politica
uruguaya, frecuentemente realizado por los “eriticos”

verndculos. Desde una Optica liberal, &a partir del famoso "El
orden politicb en las sociedades en cambio” de Hungtingon
(1988) y del posterior informe a la Comision Trilateral sobre
el problema de 1la gobernabilidad (Hungtingon, Crozier ¥y
Wanatuki: 1975), pero también desde el paradigma marxista
(Habermas, Offe, entre otros) en los diversos estudios acerca
de la crisis del Estado de Bienestar, el déficit de
racionalidad de la democracia y del Estado modernos ha sido
permanentemente puesto de manifiesto. Ademas, argumentaria
Kirchheimer, el debilitamiento ideoldgicc de los partidos
roliticos uruguayos no es mas que la manifestacidon local de un
fenémeno mundial desatado a partir de la posguerra, el del
desarrollo de los partidos "catch-all”.

Cuarto: pero ninguna de las ya referidas criticas
“"doctas” a nuestra PPT podria aparecer como mas inapropiada
desde el prisma de la teorla politica pluralista, como la del
caracteristico "transaccionismo"” del sistema rolitico
urugvayo. A partir de los trabajos de A. Lijphart se ha
comprobado gue la gran mayoria de las demcoccracias modernas no
aplican rigurosamente la regla de la mayoria: ""de los veintitun
raises analizados por Lijphart, éste entiende gque sbélo seis
son mas © menos cabalmente mayoritaristas; otros seis son
"mayoritaristas federales”, ¢ sea, en ellos las mayorias
nacionales se ven limitadas por el federalismo; el resto son
"consensuales” mds bien que mayoritaristas'€9. Por lo tanto,
la amortiguada dindmica de pactos y vetos propia de nuestra
PPT estéd lejos de ser excepcional cuando se la examina desde

€0 Dahl, R., La democracia y sus critices, p. 192-193.




..C........._...................,_..............

43

un marco comparativo.

En suma, cuando se compara la critica “docta" de la PPT
con la descripeién ofrecida por la teoria democratica empirica
se comprueba gue los intelectuales compatricotas ocuestionaron
en nuestro sistema politiéé rasgos que son caracteristicas
gsalientes de 1a gran mayoria de las democracias
contemporineas: la tendencia "electoralista”, la sensibilidad
"demagdgica” hacla las demandas, la erraticidad - de las
politicas publicas. la légieca mnegocial, la propensién
pactista, el disefio consensualista...

4.5 _— Kl depafio del deber ser: radicales vs elitistas.
&Cudl es, en suma el reproche de 1los criticos a nuestro

rluralismc? Es gue privilegia la parte al todo., el presente al
futuro, la demanda concreta al provecto global, 1a

‘sensibilidad a la'responsabilidad (Sartori), la negociacidén a

la decisién, el ‘“proceso a sus resultados” (Dahl). Dicho de
mede casi  aforistico: - para sus criticos, nuestro sistema
politico representa pero no gobierna. Lo que deberiamos pues
indagar es de gqué modo la teoria politica pluralista se hace
cargo de esta cuestidn que podemos llamar el problema del
quantum de gobierno. Creo que, en funcidén de cuinta
importancia le asignan a esta dimension del Proceso
democrédtico, podemos distingulr en ella dos lineas: pluralismo
radical ¥y pluralismo elitista.

Para los pluralistas radicales, el procesc democriatico es
el Gnico bien relevante que cada comunidad debe conquistar,
cuidar y perfecciocnar. R. Dahl puede ser considerado como el
mas conspicuo representante de esta tendencia tedrica. Su obra
estda mucho mas encaminada a examinar los presupuestos
roliticos ¥ sociales del funcilonamiento de las poliarguias, ¥
a defender el proceso democridtico de sus diversos fiscales que
a indagar en el problema del guantum de gobierno. Aungue no lo
discute explicitamente, parece razonable suponer gue, si el
desarrollo de la participacidn v de la oposicidn miden la
distancia de cada poliarquia respecto del ideal democrdtico,
el problema de la eficacia de la accidén de gobierno sea., para
él. una cuestidén secundaria. Quiero decir: el énfasis estéd
claramente puesto en extender ¥y profundizar el debate
ciudadanc. En todo caso, podria decir Dahl, el concepto
"eficacia del gobiernco” es también algo aue debe ser debatido
por la ciudadania, en el casoc en que ella lo cree pertinente.
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Ningun "tutor"” tendria derecho a "privatizar"” la
responsabilidad de definir cudl es el plazo correcto para que
su comunidad se expida sobre cierto asunto.

Para los rluralistas elitistas, en cambio, la
participacidn y la oposicidn no son las dos Gnicas dimensiones
relevantes de un procesoc democratico. Tan importante como
aquellas es la variable eficacia. En esta corriente tedrica
reaparece un viejo tema de la teoria politica clasica vy del
liberalismo "conservador” post-Revolucioén Francesa: el temor a
los excesos de la democratizacion y al debilitamiento de 1la
avtoridad estatal. Estos pluralistas se han hecho cargo de la
va vreferida problematica de la “ingobernabilidad” de lae
democracias. Recordemos gque para Huntington “la diferencia
politica més importante entre los paises se refiere, no a su
forma de gobierno, sino al grado de gobierno con gque cuentan.
Las diferencias entre democracia y dictadura no son tantas
como las que existen entre los paises cuya politica incluve el
congenso general, comunidad, v atributos tales como
legitimidad, crganizacidén, eficacia, estabilidad, v aquellos
otros que carecen de muchas de estas cualidades’ 81,
Recogiendo este legado tebrico, G. Sartori se ha convertido en
la figura emblemdtica de los pluralistas elitistas. Para
Sartori el proceso democratico {la participacidn ¥ la
oposicidn) no asegura buenos resultados. Estos dependen de 1la
calidad del liderazgo politico.

Recapitulemos: si bien 1las dos tendencias pluralistas
resefiadas pueden coincidir -a grandes rasgos- en el plano
descriptive en relacién a la caracterizacion de la democracia
moderna, se distinguen nitidamente en el plano normative. Para
Dahl y Sartori (las figuras consulares de ambas ramas del
pluralismo)} el ideal democratico se compone de diferente
forma: para Dahl, por la creciente extensidn de la
participacidén v por el perfeccionamiento de 1las dinamicas de
oposicién, que permiten gque los ciudadancos acumulen sucesivos
aprendizajes: para Sarteori, por el perfeccionamiento del
liderazgo politico definido como el arte de equilibrar
sensibilidad vy responsabilidad independiente, en procura de
una acclidn de gobierno técnicamente solvente y eiicaz.

61 Huntington, Samuel, ed. Paiddés, Bs As, 18992.
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4.6.— La "critica docta” ¥ el pluralismo normativo.

El sistema politico uruguayo, como se sugirid mias arriba,
pruede ser perfectamente descritc a partir de la teoria
politica pluralista. Por eso mismo, su performance brinda un
excepcional “laboratorio” ©para "medir” potencialidades vy
falencias del "pluralismo real”. Del mismo modo la critica
"docta', que ha venido acompafiando los desventuras de nuestro
sistema pelitico como la sombra al cuerpo'a lo largo de los
Altimos 50 afios, podria constituir un valioso inventario
tedrico de algunos desafios que enfrentd nuestro sistema
politico. Vale decir: en lo que sigue se hara el intento de,
olvidando por un momento las enormes distancias tedricas entre
los supuestos de la critica '"docta" v los de la teoria
politica pluralista, investigar de qué modo ese vincula la
teorizacidn vernidcula con las diferentes apuestas normativas
de ambas ramas de la teoria politica pluralista.

Parece claro que nuestros “eriticos’ estdan mucho méds
cerca del ideal de democracia de Sartori que del de Dahl.
Aungue el reclamo de democratizacion -que podria acercarla a
Dahl- forma parte de la bateria “critica” (vale la pena
recordar gque en alguna versién “eritica” -acaso la mas
primitiva- se sostenia que los partidos tradiciocnales
mantenian su predominio gracias a que la legislacidn electoral
"estafaba” la genuina voluntad del elector), mucho mas
importante ¥ serioc tebricamente es el de un gobierno
responsable (en el sartoriano sentido funcional de la
palabra). ,

Mirada desde las inguietudes normativas del politdlogo
italianc la “critica docta” adguiere —-creo- otra envergadura
tedrica, una relevancia que 1ltimamente no se suele asignar.
51 la interpretacidn del rendimiento de la democracia uruguaya
esbozada més arriba es correcta, si estamos en lo cierto
cuando insistimos en el nexo causal entre la baja calidad del
liderazgo (tanto en cuanto a su responsablidad funcional como
en lo que tiene gue ver con su capacidad de cooperacién
sustantiva) ¥ la paulatina deslegitimacién del gobiernc de

partidos gue condujo al autoritarismo.  ino podriamos
considerar que el reclamo "docto” de una politica gobernadora,
discliplinada ¥y tecnificada, apuntaba en la direccién

bdsicamente correcta?
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4.7.—- Critica "docta' y performance partidocrdtica.

Algunos de los mads han contribuido al progresc de la
ciencia politica nacional son los mads incisivos antagonistas
de la '"critica docta”. C. Pareja, por ejemplo, ha llevado su
cuestionamiento de ella hasta el punto de atribuirle
resﬁonsabilidad en cierto debilitamiento de las mejcores
cualidades de los partidos politicos. Es el tan dréstico como
ingenioso argumento del “"enfermo imaginario’:

-

“Entonces el sistema politico uruguayo estd enfermo. (Como dudar de ese
diagnéstico s5i. lo confirman sus protagonistas mds conspicuos ¥
raﬁresentativos, si los dirigentes de todos los rumbos partidarios lo
proclaman a diario, apresurdndose a exhibir sus propias llagas? Ya
tenemos, pues, al enfermo confeso ¥ convicto, postrado en su lecho de
dolor. No es - sorprendente encontrar su cabecera poblada por una larga
corte de medicastros, hechiceres, vendedores de recetas y ‘ouras
milagrosas(...}). A esta altura (...) el "enfermo imaginario” ha convertido
a los diagnésticos de sus terapeutas en profecias autocumplidas. ©Su
nalestar subjetivo ha empezade por debilitar sus defensas =-sus
convicciones ¥ disposiciones para desempefiarse idéneamente- y ha terminado
ror tornarlo un invdliido. aquejado de todo tipo de dolores. ;De gqué nos
vale ahora saber que habria estado muicho mejor si se hubiera mantenido
lejos del consultorio médico. &1 ne se hubiera dejado arrastrar por sus
aprehensiones hipocondriacas? 62 .

En el polo opuesto de la visidn que aqui se ofrece, el
Prof. Pareja propone que la “"critica docta”, muy lejos de ser
un testimonio de alguna insuficiencia real, es la causa misma
del debilitamiento de 1las ‘“disposiciones més iddéneas’ de
nuestro sistema politico, "dolencia gue la aqueja’” justo en el
momento en gque éste mas las reguliere en funcidn de 1los
desafioe <aque enfrenta. La "critica docta” habria sido una
profecia autocumplida, una maldicidn gitana. En el contexto
general de mi argumento la “critica docta" podria estar
operando del modo exactamente opuesto, vale decir, como una
profecia gue se niega a si misma. Veamos cémo. Segun Lijphart
"la democracia puede ser muy estable aun en los paises en los
cuales, las profundas divisiones culturales, deberian volverla
més inestable. La persistente preocupacién por ese riesgo en

3= Pargja, C., "Entre las falacias presidencialistas v el
parliamentarismo furtivo de los uruvuguayos', lLa alternativa
parlamentarista, p. 136.
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la élite Jjuega un rol clave en conjurarlo:

' “las socledades plurales
~ha dicho Lijphart- pueden disfrutar un gobiernc democrético estable ' si
los lideres politicos se comprometen en una toma de decisiones unida, en
vez de adversarial. La wunién de la é&lite puede ser motivada por la
conciencia de los peligros inherentes en la divisién sectorial y el deseo
de evitarlos. La teoria de gue las sociedades plurales no pueden sostener
reginmenes democrdticos estables se convierte en una profecia que se nisga
a si misma: las élites cooperan a pesar de las diferencias sectoriales que
Ilas dlvzden. porgue el actuar de otra mansera s:gnlficarla hacer salir a
las consecuencias profetizadas del cardcter plural de la sociedad”. €& '

En el caso uruguayo podria haber pasado algo similar a lo
largo de estos ya mas de 10 afios. La “profecia critica”
respecto a la ingobernabilidad de la democracia urugusya dada
la fragmentacién de su sistema de partidos podria haber
potenciado ia bhegueda - de acuerdos para materializar
innovaciones significativas. La perseverante creencia en la
ingobernabilidad de nuestra democracia, en su eterno blogueo,
en su ineluctable condena a estancamiento perpetuc, ha
reforzado la tendencia hacia los acuerdos. el entendimiento ¥y
la cooperacidn. Si esto es asi la tradicién "critica” en la
actual  coyuntura habria  apuntalado la  gobernabilidad.
permitiendo ague el sistema politico pusiera de manifiesto sus
virtudes mas sefialadas. N

4.8.— Filosofia de la "amortiguacion'.

A veces pareceria que los defensores de la racionalidad
politica uruguaya -de 1la cultura de la negociacidn y del
pacto— creen ver en ella una " meta-racionalidad superior. Los
ocutput del sistema politico wuruguavo, Eracias & su
especialmente negociada factura, serian generalmente mejores
gue los de otros sistemas  politicos menos pluralistas. La
"amortiguacién” del proceso decisional garantizaria la calidad
del producto final. Este defensa de las virtudes ontoldégicas
de la Tamortiguacién” va unida, por lo general, al
cuestionamiento de los discurscs que no son . capaces de
valorarla, o que 1la han cuestionado, como la manida "eritica

doctaf. Vale la pena intentar algunas ' reflexiones sobre este
delicado asunto.

82 Lijphart, A., op. cit., p. 121-122.
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En primer lugar. recordemos gue cuando Real de AzGa acufié
esta expresidén, no le atribuyd -precisamente- una carga
valorativa positiva. Por el contrario, decia Real: "la de wuna
sociedad amortiguante esta lejos de ser una creencia
conformista y sobre todo optimista. Por el contrario., mas bien
puede integrar el legado de convicciones deprimentes y hasta
fatalistas que muchos uruguayos abrigan sobre su nacién’. Real
no pretendia demostrar por qué su definicidén no tenia “"nada de
pangloesiana”: mids bien que, “sin esperanza ¥y sin encoPo“,
pretendia "relevar todos 1loa aspectos de la realidad,
estimulantes o no' dada gque esa era la unica actitud
metodolégicamente apropiada®4. Mas clara aun resulta la
valoracion de Real de Azda si s8e recuerda la légica de su
famoso opus de revisidn del Batllismo, "El1 impulso y su
freno”. Alli, es claro hasta qué puntoc lamenta aquél las
cargas 1inerciales de cualguier impulso transformador. Por
ende, qQuienes festejan la "amortiguacidén” se han alejado —-en
ese sentido- de su significado originario. Al definir nuestra
sociedad como “amortiguadora'’ Real, se colocaba del 1lado de
los ‘'"critica docta”, de los que consideraban que nuestro
sistema politico, expertisimo en el arte de articular vy
"componer” intereses, tenia mayisculos problemas a la hora de
tomar decisiones relevantes {aue “afectaran intereses
creados”). El éuyo pues, es otro testimonic (probablemente el
més elaborado, el mds politoldégico) de 1los problemas que
enfrentaba la gestién de gobierno en nuestro pais, sobre todo
cuando habia que enfrentar los retos de la innovacién.

En segundo lugar, parece imprescindible sensayar una
consideracion dindmica de la 'amortiguacisén”. No deberiamos
considerarla estaticamente. suponiendo que ella funciona
siempre al mismo ritmo. No parece un dislate sospechar que el
grado de "amortiguacidén” pueda variar, a lo largo del tiempo,
en funcién de wuna serie de factores {internos o externos;
politicos, econdmicos o sociales; materiales o ideclégicos,
etc). Podra haber momentos en que el sistema maximice s
potencial de "amortiguacién” (degenerando., lisa y llanamente,
en bloqueo) ¥ coyvunturas en las que se minimice. El primer

-batilismo v la “segunda transicién” (Lanzaro) son,

probablemente, los dos momentos del siglo en los cuales, se ha
minimizade el potencial de "amortiguacién” del sistema, en
ambos casos en aras de un programa ambicioso de reformas

54 Real de Azda, C.. Uruguay: suna

amortiguadora?, EB0-1984, p.12-13. sociedad
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estructurales. El periodo de la crisis del neocbatllismo (1850-
1370) seguramente represente, en cambio, el momento de su
climax.

En tercer lugar, puede resultar interesante examinar la
"amortiguacién” desde los supuestos normativos de las dos
tendencias de la teoria politica pluralista gque hemos
resefiado. En tanto supone una radicalizacidn del pluralismo
politico v social, un importante desarrollo de la
participacién v de la oposicién ciuvdadanas (a través de sus
partidosﬁ'péliticos vy de sus corporaciones gremiales), una-
"sociedad amortiguadora” seria, desde la 6ptica de los
radicales, una “polis virtuosa”. En cambio, los pluralistas
elitistas, seguramente se preguntarian hasta donde el
perfeccionamiento de los mecanismos democrdticos ha dejado
lugar para la eficacia de la gestién de gobierno.

" Cuarto: para C. Real de AzGs (sin dudas, més elitistas®
que pluralista), comc ya se ha dicho, la "amortiguacidén” era
mas una “‘condena” gue wuna virtud civica. BEn cambio, pareceria
que, uUltimamente., viene prevaleciendo & nivel académico la
opinién contraria. Esta inversidn de la carga semdntica de
esta categoria no deja de ser paradojal: la novel ciencia
politica uruguaya se apoya mds en la teoria pluralista a lo
Dahl que en las acumulaciones pfe-fundacionales {(vale decir,
previas a la institucionalizacién de la disciplina). Dicho de
otro modo: se recoge la hipdtesis de la "amortiguacién” pero
se la "lee" desde un paradigma distinto al de su inventor, con
lo Que se pierde una parte fundamental de su valor cientifico,'
el que consiste en testimoniar un déficit en el guantum de
gobierno de nuestra poliarquia. ’ -

4.9.- "Critica docta” y pluralismo elitista

51 estamos en la pista correcta, aunque 1la teoria
pluralista (en cualguiera de sus ramas) describe correctamente
el funcionamiento empirico de nuestras poliarquia, son las
apuestas normativas del pluralismo elitista las gue mejor se

?5 ng queda nitidamente de manifiesto cuando se repasa
sus simpatias politicas. El elitismo politico de C. Real de
Aztia merece.un trabajo especifico que, ademas, demuestre que -
en €ge sentido también- Real fue un "nieto” de Rods. Recordar

la crlt@ca tocquevilliana en "Ariel” a la democracia
norteamericana y su fervorosa
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conectan con los barruntos pre-politolégicos de la “critica
docta”. E1l ideal de Quijano vy su tribu es, al menos en el
plano de la teoria democratica, el mismo gue el de Sartori: la

democracia debe ser capaz de gobernar efectiva v

responsablemente. Sin ser el unico, acaso ése sea el mayor
reto de las democracias modernas. Los porfiados intelectuales
"eriticos", superando la abrumadora complacencia provinciana
del Uruguay neobatllista, habrian intentadec testimoniar los
problemas implicados en la construccidn politica de 1a
avtoridad democréatica en sociedades pluralistas, objeto de
estudio que, afios més tarde, ocupd a buena parte de los més
relevantes politélogos en el plano internacional. De todos
modos, &i percibieron el problema, estuvieron muy lejos de
roder resolverlo tedéricamente.

5.~ Conclusién (o tres aperturas)
5.1.- EI liderazgo politico como contingencia
La democracia actual, firmemente gobernada por los

partidos, estd muy lejos de ser la democracia gobernante de la
decadencia del nsobatllismo, que habia reducido la autoridad

-estatal a poco més que una caricatura. Nuestra élite politica

demord en abandonar su ideologia conformista ¥ su insensata
inclinacitn a la improvisacidén. A lo largo de los afios sesenta
dio las primeras sefinles claras de renovacidédn. La primera fue,
sin dudas, la conformacién de la CIDE: por primera vez se
admitia la necesidad de un diagndéstico serio de la crisis
nacional y de un nuevo proyecto de pais:; la segunda, fue la
aprobacidén de una nueva Constitucién. que reclamaba -dos .
revceluciones en una- mds autoridad para la politica vy mas
espacio para la razdn instrumental. Esta positiva inflexién
gobernadora no alcanzé para impedir que, finalmente. la
democracia se desplomara, atrapada por las consecuencias del
antiguo déficit de autoridad v por sus novisimos y letales
arrebatos gubernistas. Recién después del autoritarismo los
partidos pudieron exhibir sus nuevos atributos, su atrevida
combi?a?%én de pluralismoe y gobierno. Administraron 1la
transicidén hacia la democracia ¥ desplegaron un audaz Programas

de transformaciones estructurales, compitiendo ¥ cooperando &

la vez. Los partidos en el gobierno, por fin, logran

- Los & hacer
e?a musica aungue -—curiosamente- no tengan atin demasiada
conciencia de ello. La orquesta del 67, ha wvenido
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interpretando exitosamente -con un tono mas dirigista
(colorados salvo la 15) o con otro mas liberal (blancos)- la
rolvorienta partitura entre desarrollista g liberal,
articulada desde la CIDE y el PND-72. En estos trances de la
"segunda’ transicidn como en la vispera del quiebre de nuestra
democracia, el Director -pieza clave de 1la élite pelitica- ha
sido una figura crucial. La crisis de la democracia uruguaya
asi como su méds reciente y mucho mas satisfactoria evolucién,
permite apreciar en toda su dimensidn, la importancia de la
variable liderazgo politico en 1la performance de  las
poliarguias. ' .

En el estudio de nuestra politica, sin embargo., han
predominado los enfogques deterministas. En la década del
sesenta prevalecian los determinismos sociologistas aque
podemos agrupar en dos clases: por un lado los que remitian la
politica a las estructuras econdmicas, comoc los enfoques
inspirados en el marxismo; por el otro, los andlisis que
pensaban la politica como expresién de las pautas de valores
mas generalizados en la cultura politica, como A. Soclari. En
ambos casos, obviamente, 1la politica era un fendémeno
basicamente heterbénomo. Mis tarde y ligado al desarrollo de la
ciencia politica ha aparecido otra clase de determinismo
estructuralista: esta vez s8e trata de un enfoque que
interpreta los fracasos de la politica uruguaya comoc el
resultado -sustancialmente predeterminado- de un descuidado
disefioc institucional. La diferencia respecto a los viejos
enfoques no es pequelia: se hace un notable esfuerzo por buscar
(ipor fin!) explicaciones politicas para un fendmeno politico.
Sin embargo los tres enfogues son demasidado deterministas en
tanto 1intentan comprender el curso de la politica como el
resultado necesario de ciertas determinaciones estructurales
va sean econdmicas, culturales o institucionales.

Mi propuesta, en este trabajo. busca cambiar el énfasis
analitico desde lo supuestamente necesario hacia 1o
necesariamente contingente. si  se nos perdona el juego de

ralabras. Ni la cultura politica, ni las estructuras
politicas, ni el marcade pluralismo de la trama de poderes
societales, son wuna cdrecel. el seplucro inexorable de la

estabilidad vy de la productividad del sistema democratico
uruguayec. Hay un factor estrictamente politico vy esencialmente
contingente que opera con un elevado grado de autonomia
respecto a las mentadas estructuras culturales, sociales v
politicas: ese factor es el liderazgo politico. .

Tampcocco gQueremos proponer una visiédn demidrgica de -la
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rotencia innovadora del liderazgo politico, alguna versidn
remozada de la clasica concepcidn leninista del partido de
vanguardia, dque cifraba sus esperanzas redentoras en el
"optimismo de la voluntad’. El'liderazgo politico, ni siguiera
el mas inspirado, ni es plenamente autdénomo de las otras
esferas soclales ni es un simple reflejo de ellas. En otras
palabras: 1la cultura politica (aversién o propensién al
cambio), los arreglos institucionales (mayoritariemo o
consensualismo) y el gradoe de pluralismo esocietal no son
neutros, . inciden en la capacidad de producir innovacidn de un
sistema politico dado.

5.2.- Liderazgo, tecnocracia, ideoclogia

Una de las conclusiones gque podrian extraerse del
andlisis del caso uruguayc es que la politica moderna precisa
técnica e ideclogia. Para saber més sobre la evolucién
reciente de 1la democracia uruguaya habria gque profundizar en
el'_vinculo técenicos-politicos vy en la 1ideclogia de los
partidos. Adelantemos algunas notas sobre estos temas:

i9) Ni "principistas’” ni “candomberos’.
Politicos vy técnicos deben ser capaces de construir una

relacion de estrechs cooperacidn y de mutuo respeto. Tan.
nociva puede ser la supeditacidén del politico al téenico

(tecnocracia) como la del técnico al politico. No existe

ningtn estudio sistemdtico de la incorporacidén de los técnicos
a la gestidn piblica. Sin embargo dicha investigaciodn
brindaria una informacidén clave pra la comprensién - de los
avatares de la democracia uruguasya. Tentativamente, a partir
de la década del 40, podriamos distinguir tres operiodos: a)
hasta 1958: franca supeditacién del +técnico al politico;
politicas econdmicas orientadas ¥y gestionadas por politicos:
desempefio de funciones estrictamente técnicas en organismos
orientados politicamente (Contralor de Cambios, BROU); b)
desde 1958 ~a 1967: periodo de transicidén: el Cr. Azzini
convocado al Ministerio de Haciendsa estrictamente como
técnico; convocatoria ¥y apoyo a los trabajos de la CIDE; c¢)
1967 en adelante: a partir de la reforma constitucional v del
plan de reformas de la CIDE los técnicos comienzan a
invelucrarse decididamente en la gestidén piblica; organismos
técnicos como la OPP yv el BCU pasan a Jugar un rol decisivo en
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las politicas plablicas; se Jjerarquiza el Ministerio de
Economia.

20) JTdeclogia y cooperacidn..

La élite sb6lo puede cooperar intensamente si la distancia
ideoldgica no es demasiado significativa. La polarizacién
facilita los comportamientos adversariales y debilita la
posiblidad de alcanzar acuerdos gque viabilicen la aceidn de
gobierno.-Pero tambié&n puede ocurrir lo contrario: el déficit
de ideologia facilita las alianzas pero las torna
irrelevantes: la cooperacién, la coparticipacién en el caso
uruguayo, se vuelve mera forma sin sustancia si estd siempre
al servicio de decisiones menores y de asuntos triviales. Creo
que la crisis de la democracia chilena, por citar un caso,
ilustra el peligro de los excesos de ideologia de los partidos
gobernantes; por el contrario, la crisis uruguaya es un buen
ejemplo de los riesgos ocasionados por la penuria ideolégica
de los convocados a gobernar. También carecemos de un estudio
exhaustivo de ideonlogias vy partidos tradicionales en el
Uruguay, en particular a partir de los afios sesenta. Grosso
modo: en el Partido Colorado, habria gue detallar
fundamentalmente la evolucién de la 1ista 15: lusisismo,
rupturs con la 99, desarrollismo, giro neoliberal y separacién
del Foro Batllista. La evolucidén de la ideologia del Partido
Nacional parece haber sido circular: ida y vuelta al
liberalismo, con casi dos décadas ‘“wilsonistas” de matriz
desarrollista. Asi como el liberalismo blanco fue distinto al
colorado, el desarrollismo penetré con énfasis diferentes en
ambos lemas: entre los blancos, parece haber cuajado més el
problema de las estructuras agrarias ¥ del achicamiento del
Estado; entre los colorados, el desafio de la modernizacidn de
su gestidn ¥ el de la reconversidn industrial...

b5.3.—~ Notas especificas sobre el factor institucional

Creo que el desempefic de las democracias depende mucho
nas de la calidad del liderazgo que de la perfeccién de sus
instituciones. Mientras gque una buena performance de la é&lite
puede disimular importantes fisuras en la arguitectura
institucional, inclusoc las mejores instituciones democraticas
pueden llegar a desplomarse si el liderazgo no alcanza cierto
minimo de calidad. De todos modos, aungue el factor
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institucional ocupe un lugar secundario respecto al factor
liderazgo, parece razonable suponer gque ciertas instituciones
pueden favorecer ¢ estimular los comportamientos mas virtuosos
y obstulizar los mds noecivos. Incluso se suele ser mas
tajante: se estila decir que los arreglos institucionales son
el tunicoe modo de frenar la “veleidosa voluntad de los
. hombres"... Aun desde nuestra perspectiva, que pretenderia no
pedirle a las instituciones més de lo gque ellas pueden, vale
1a pena investigarlas con detenimiento.

Asi lo ha entendido la academia verndcula que le esta
brindando peculiar atencién. Como es sabido, el problema
institucional ecstd en el centro de dos muy oportunas lineas de
investigacién que ultimamente se han venido desplegando: por
un lado tanto Caetano y Rilla como Buquet han apostado a
comprender la politica uruguaya como un caso de formato
consensualista en la terminologia de A. Lijprhart®€; por el
otro, Lanzaro, coincidiendo en este sentido con la atrevida
‘propuesta analitica de M. Schugart y $. Mainwaring, ha lanzado
el reto de estudiar el ‘“presidencialismo real”, es decir, de
examinar empiricamente la funcionalidad del presidencialismo ¥
rediscutir en el planc tedrico sus riesgos vy virtualidades. A
simple vista ambas tesituras parecen opuestas. Sin embargo
cabe la posibilidad de que no lo sean tanto. En el continuo
mayoritarismo-consensualismo la politica uruguava parece haber
estado, en general, mias cerca del polo consensualista gque del
rolo mayoritario, comec han argumentado los que pulsan la
cuerda consociativa. Al mismo tiempo, es bastante razonasble
suponer que a partir del giro presidencialista de 1la
Constitucidén del 67, aquella se ha desplazado en alguna medida
hacia el mayoritarismo, centréndose mids respecto de ambos
rolos v otorgandole a la re-discusion de nuestro
presidencialismo, engayada por Lanzaro, renovada
trascendencia. El consensualismo pre-67, confirmando leos
temores del propic Lijphart, podria haber contribuido a volver
mds dificultosos los de por si escasos intentos de innovacion.
Teorizando sobre las "desventajas de la democracia
consociativa” decia Lijphart:

] "Tal vez la critica més seria y
fundamental de la democracia consociativa concierne no sélo a su cardcter

_ g5 Ve?: Caetano G., Riila, J., "Relaciones
interpartidarias y gobierno en el Uruguay'" (1942-1973); Buguet
D., Castellano E., "Representacién proporcional vy democracia

igggruguaY”, Revista de Ciencia Politica n98, FCU, Montevideo,
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roco democrdtico. sSino a su falla potencial para Iograr y mantener la
estabilidad pelitica. Varias de su caracteristicas pueden llevar a la
indecisicn e ineficienciar 1) el goblerno por tmna gran coalicidn significa
que la toma de decisiones serd lenta. Es mucho mds facil llegar a acuerdos
en una peguefia coaiicién con un rangv' mé&s estrecho de opiniones politicas
que en una gran coalicién gque comprende a toda la sociedad plural:; 2) Kl

veto mutuo incluye el dafio ulterior de que la toma de decisiones pueda ser -
completamente Iinmovilizada. Por consiguiente puede producir Ila

paralizacién e inestabilidad gue, a priori, la democracia consociativa
deberia impedir. J3) La proporcionalidad como una norma de reclutamiento
para el servicio civil conlleva una pricridad mis a&lta para los miembros
de un cierto segmento que para el mérito individual, y puede asi conspirar
contra la eficiencia administrativa. 4) La autonomia sectorial tiene un
precio en el sentido literal de la palabra: al regquerir la multiplicacién
del mimero de unidades gubernamentales (...) bhace de la democracia

consociativa un tipo de gobierno carc. Kl problema mds grave es el

inmovilismo: por comparaciodn. los problemas de ineficiencia administrativa
¥ de costo son relativamente menores”.&7

Para Lijphart, pues, los arreglos institucionales de tipo
consociative en la medida en gque dificultan la innovacién
pueden atentar contra la estabilidad democratica. 51 estamos
en la pista correcta, la combinacidén de un liderazgo de baja
calidad (méds sensible que responsable y mds competitivo que
cooperativo) con instituciones de fuertes  rasgos
consensualistas estaba siendo fatal para 1la productividad
politica vy debilitando, por ende, la propia wvitalidad
democrética. El viraje mayoritarista del 67 intenté encontrar
en el presidencialismo un atajo hacia la innovacidn pero es
probable que, sin advertirlo, haya creado condiciones para el
quiebre de la democracia. La 'segunda” transicidén, por su
parte, estaria siendo posible por una franca superacidn
cualitativa del liderazgo que experimenta una doble inflexidn
hacia la responsabilidad funcional y hacia 1a cooperacidn
"unificadora”. Sin embargo, constituve un desafio de altisimo
nivel tedérico ponderar la funcionalidad "real” de las
estructuras politicas del 67 en relacidn a esta tarea.

En suma: parece imperioso avanzar mucho més en el estudio

concreto de 1a institucionalidad politica uruguayva,
registrandoc posibles variaciones en el eje mayvoritarismo-
consensualismo en funcidn del tiempo. A su ves estas

N 87 Lijphart, A., Democracia en las sociedades plurales,
GEL, Buenos Aires, 1988, pp.67-68. '
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variacicnes podrian vincularse a los guiebres de la democracia
(inestabilidad} v a los altos vy bajos de la capacidad del
sistema para producir innovacién (productividad). Al final del
camino estariamos en condicicnes de comprender un poco mejor
en qué medida las articulaciones institucionales -aun jugando
un rol secundario respecto a la contingencia del liderazgo-
han colaborado o conspirado con la estabilidad y rendimiento
de nuestra democraciah
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