DE LA “ENTONACION” A LA
- “COINCIDENCIA NACIONAL":
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MARIA ESTER MANCEBO*

Este articulo estudia los efectos del Pre-
sidencialismo en la creacién de coaliciones
en Uruguay. El punto de partida estd consti-
tuido por las negociaciones llevadas adelan-
te por J.M. Sanguinetti y L.A. Lacalle para
formar sus primeros gabinetes con ministros
representantes de ambos partidos tradicio-
nales en 1984-85 y 1990-91 respectiva-
mente, negociaciones que resuftaron en los
acuerdos llamados “Entonacicén Nacional” y
“Coincidencia Nacional™.

El anélisis comparado, basado en entre-
vistas estructuradas a politicos de las princi-
pales fracciones politicas y en datos secun-
darios (resultados electorales, encuestas de
opinién), muestra que las dos alianzas fue-
ron indicativas de una relacién cooperativa
enire dichos partidos pero no fueron coali-
ciones en sentido estricto. Aparte de las ca-
racteristicas especificas de cada coyuntura,
hubo factores constantes en las dos expe-
riencias que impulsaron ambos acuerdos y
otros que los frenaron, Los electos Presiden-
1es preocupados respecto al problema de go-
bemar democréiticamente sin controlar una
mayorfa de bancas parlamentarias, jugaron

*  Tnstinnto de Ciencia Politica. Ponencia presentada
al XV Congreso Mundial de Ciencia Politica (Bue-
nos Aires, julio de 1991)

un rol central en el proceso negociador, pe-
ro encontraron todas las dificultades de for-
mar coaliciones en un régimen presidencia-
lista y con partidos fraccionalizados en un
sistemna de fragmentaci6n creciente.

La primera seccién del trabajo describe
las negociaciones que precedieron a la “En-
tonacién” y la “Coincidencia Nacional”,
mientras que la segunda parte las compara
como acuerdos interpartidarios. Las seccio-
nes tercera y cuarta presentam, respectiva-
mente, los factores que impulsaron y obsta-
culizaron la formacién de verdaderas
coaliciones. Finalmente, la conclusi6n enfa-
tiza la importancia de los arreglos institu-
cionales en los procesos de creacién de
alianzas que tuvieron lugar en la reciente
transicién y consolidacion del régimen de-
mocritico uruguayo.

1. Elnacimientodela
“Entonacién Nacional” y la
“Coincidencia Nacional”

Las elecciones nacionales de noviembre
de 1984 marcaron el fin del perfodo de once
afios de gobierno autoritario. En ellas el Parti-
do Colorado emergié como el partido gana-
dor, con 41% de los votos y 42% de las 130
bancas de la Asamblea, mientras que ¢] Parti-
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do Nacional obtuvo 35% de los votos y 35%
de las bancas, el Frente Amplio 21% de los
votos y 21% de las bancas, y la Unidn Civica
2% de los votos y 2% de las bancas,

Durante la campafia electoral, la mayo-
ria de los politicos hizo referencia en sus
discursos a la idea de “unidad nacional”,
mostrande que las élites politicas estaban
dispuestas a trabajar por la recuperacién del
pluralismo, un pnincipio que habia sido am-
pliamente aceptado en la comunidad poiiti-
¢a uruguaya hasta fines de los afios sesenta.
Los partidos politicos buscaban entonces la
cooperacion para la construccion de un nue-

vo orden democritico, Ademds, “la unidad -

nacional” aparecia como la formala indis-
pensable para evitar otro golpe de estado, y
mas especificamente, la toma del poder por
parte de los militares. En este contexto, las
negociaciones pard crear un “gobiermno de
unidad nacional” comenzaron inmediata-

- mente después de las elecciones de noviem-

bre y continuaron hasta fines de febrero de
1985, desarrollindose al mds alto nivel poli-
tico, en una serie de reuniones que el electo
Presidente Sanguinelti mantuvo con los
principales lideres de la oposicién, Wilson
Ferreira Aldunate, Liber Seregni y Juan Vi-
cente Chiaring. - '

Sanguinetti jugd un rol central en 1a ela-
boracién de una propuesta concreta para
crear un “gobiemo de unidad nacional”, En
su visién, un gabinete multipartidista debia
ser la culminacién de los acuerdos sustanti-
vos alcanzados —no el punto de partida de
ellos—, por lo que el primer paso necesario
para conformar tal gobierno era continuar
con ¢l exitoso didlogo establecido en 1a CO-
NAPRO en laiiliima fase del gobierno auto-
Titarto. i :

Formalmente, ninguno de los principales
pariidos de la oposicién fue excluido de las
negociaciones, ya que la propuesta fue he-
cha al Partido Nacional, al Frente Amplio
(1) y a 1a Unién Civica. Sin embargo, en la
practica, la estrategia de Sanguinetti pronto
dejé claro que serfa dificil para los partidos

- no tradicionales llegar a una alianza:

1. Los nombres de conocidos politicos pentenecien-
tes al Frente Amplio fueron considerades como
posibles Ministros -Juan Young como Ministro de
Salud y José D’Elia como Ministro de Trabajo-.

“Vamos a intentar hacer un gobierno de
unidad nacional... Lo primero serd po-
nemos de acuerdo en lo que hay que ha-
cer. 8i llegpamos a un consenso en este
sentido, no excluyo la posibilidad de
constituir un gabinete con hombres de
otros partidos... Tanto blancos como del
Frente Amplic...” (Sanguinett, Bisque-
da, 29/11/84).

Desde el comienzo de las negociaciones
la Unién Civica adopté una actitud favora-
ble hacia la propuesta de Sanguinetti, pero
los principales partidos de la oposicion, el
Partido Nacional y el Frente Amplio, ten-
dieron a rechazarla (2). Cuando, hacia fines
de enero, ellos explicitaron su negativa a
formar parte del gobierno (3), Sanguineiti
respondié con Ia sugerencia de incorporar a
su gabinete ciudadanos destacados no colo-
rados que podrian actuar a titulo personal.
El érmino “Gobierno de unidad nacional”
fue entonces sustituido por el de “Entona-
cién Nacional”.

Finalmente, el gabinete se formd con sie-
te colorados, dos blancos y un civico, pero
los Ministros blancos no representaban a su
partido. Ello significaba que el Partido Na-
cicnal y la Unién Civica no asumirian la co-
responsabilidad en las acciones de gobierno,
sino que jugarian el rol de oposicién.

En contraste, el Partido Nacional, el
Frente Amplio y la Uni6n Civica se mostra-
ron interesados en participar en los directo-
rios de los Entes, porque consideraban que

2. Con respecto a esie tema, no hubo unanimidad en
¢l Partido Nacional. Las fracciones més grandes,
Por la Patria y el Movimiento de Rocha, conside-
raron que el Partido Nacional no tenia que com-
prometerse con el Gobiemno, pero la Unidn Nacio-
nal y Herrerista, liderada por Dardo Oniz, se
mostrd favorable a la integracién de los blancoes al
gabinete de Sanguinenti. En particular, es intere-
sante notar que en 1984 Lacalle se opuso a com-
partir la responsabilidad del Poder Ejecutivo y du-
dé respecio a la cooperacién que el Partido
Nacional debia prestar al Paniido Colorado en la
rama legislativa. (Bisqueda, 5/12/84)

3.  No obstante, la forma en que tal rechazo fue he-
cho no dig origen al riesgo sefialado por Linz: “El
rechazo piblico de una rama de olive piblica-
mente ofrecida puede endurecer las posiciones de
ambas panes y llevar a mds antagonismo y polari-
zacion™, (I'_.inz, 1990, pég. 60).
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desde ese nivel de la administracién ellos

desarrollar un accionar itil y, si-
multineamente, controlar al Gobierno, Por
su parte, en las negociaciones del *84-'85, el
Partido Colorado buscé retener la mayoria
en dichos directorios (4), y cedid trece car-
gos a los blancos y seis al Frente Amplio
(5). Esto tuvo gran importancia porque fue
la primera vez en la historia del pais que la
jizquierda integraba los directorios de los
Entes y compartia el poder en tal alto nivel
de 1a administracién.

Las elecciones nacionales de noviembre
*89 cambiaron el patrén de distribucién del
poder en la democracia uruguaya restaura-
da. El Partido Nacional gan6 con 39% del
voto popular y obtuvo el 40% de las bancas
en la Asamblea General. Fue seguido por el
Partido Colorado, con 30% de los voios y
30% de las bancas, el Frente Amplio con
21% y 21% respectivamente, y el Nuevo
Espacio, con 9 y 8% respectivamente. Gon-
zilez—Gillespie sefialan que,

“Considerando su participacidn previa en
el clectorado... el ganador neto de las
elecciones fue la izquierda. Por un lado,
aunque dividida en dos alianzas —o qui-
zds parcialmente gracias a esta divi-
sién— el conjunto de la izquierda obtuvo
tantos votos como los colorados a nivel
nacional. Por otro, €] Frente Amplio ga-
né las elecciones en Montevideo... Am-
bos tesultados constituyeron primicias
absolutas en la historia politica urugua-
ya”. (1990, pégs. 44-45).

La formacién de coaliciones interparti-
darias capaces de sustentar mayorfas guber-
nativas habia sido un tema central de Ia
campafia electoral. En particular, Lacalle hi-
zo del mismo el eje articulador de su plata-
forma, y en consecuencia, una vez electo

presidente dedic6 la mayoria de sus esfuer-

4. El Partido Colorado puso tanto énfasic en este ob-
jetivo como el Partido Nacional en la biisqueda de
una mayoria legistativa estable en el "89-"90.

5. Estas designaciones no fueron féciles de hacer
porque lag fracciones internas buscaron tener una
representacién que fuera proporcional & sus votos
(por ejemplo, de los wece cargos obtenidos por el
Partido Nacional, cuatro fueron para Por la Patria,
cuatro para el Movimiento de Rocha, tres para el
Consejo Nacional Herrerista y dos para técnicos
blancos independientes).

zos a su logro. En su visién, la “coalicién a
la europea” facilitaria el proceso de toma de
decisiones y, por tanto, contribuirfa a la re-
alizacién de dos importantes objetivos: la
eficiencia del gobiemo y la implementacién
de los cambios que el pais no podia seguir
postergando. Por otra parte, a lo largo de las
negociaciones del verano '89-'90, Lacalle
enfatizd el acuerdo de esta férmula con el
marco institucional vigente: 1a coalicién po-
drfa basarse en la revitalizacién del Consejo
de Ministros (6) y sugiri¢ 1a idea de Ia apro-
bacién parlamentaria de los Ministros.

El Presidente electo basé su estrategia
en la idea de los circulos concéntricos, se-
gin la cual el Herrerismo debia acordar, en
primer lugar, con las restantes fracciones
del Partido Nacional, pasando, en una se-
gunda instancia, a negociar con el Partido
Colorado:

“{.a primera ronda de conversaciones se-
ré con los integrantes del Partido Nacio-
nal. Luego conversaremos con ¢l Pariido
Colorado, con el Frente Amplio y con el
senador Hugo Batalla. [En les§ order}]

rque yo tengo que segulr la jerargquia
gglq su%ragio.g' q([.acnﬁe, B':isqugda,
27/11/89).

Este esquema indicé que, més alld del
rograma partidario de gobierno acordado,
a unidad de la colectividad blanca no esta-

ba consolidada sino que era una posibilidad
a construir. Por elio, en las conversaciones
entabladas inmediatamente después de las
elecciones el sector triunfante hizo especial
hincapié en la importancia de la unidad in-
terna del partido, recordando la actitud de
respeto a la regla de la mayoria adoptada
por el Herrerismo cuando era minoria —es
decir, cuando predominaba ¢l Wilsonismo
en el partido—, y calificando de defeccién
Ia no integracién al gobierno de coalicién
por parte de alguna de sus fuerzas:
“Yo no puedo hacerles a los senadores
Pereyra y Zumarfn la imputacién tan ba-
ja de pensar que ellos van a procurar
quedar afuera de la cosa. Nosotros fui-
‘mos minoria en el partido y aceptamos la
regla de que la linea bisica del partido la

6. El Consejo de Ministro fue creado en la Constitu-
cién de 1934 y mantenido en las Constiluciones
de 1942 y 1966, perc nunca fue una institucién
central en la priictica de gobiemno.
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fijaban sus grandes mayorfas. Si ahora
nosotros somos la gran mayoriz, aspira-
mos —con respeto por las minorias— a

P

fijar la gran linea de conduccién.” (Stur-
la, Bisqueda, 9/11/89).

Por ofra parte, la idea de los circulos
concéntricos mostrd que la izquierda resul-
taba relegada a un segundo plano en las
conversaciones orientadas hacia la creacion
de un gebierno de coaticidn,

En el periodo de negociaciones, Lacalle
recurrid a diversos mecanismos para presio-
nar a sus potenciales aliados a aceptar su pro-
puesta. A comicnzos de enero el Herrerisma
difundié los datos de una encuesta de opinién
(7) que mostraban que una mayoria de entre-
vistados en Montevideo era favorable al go-
biemo de coalicién. A su vez, ¢ futuro Presi-
dente condicioné .los puestos usualmente
distribuidos a la oposicién a la aceptacién de
su propuesta. Finalmente, a fines de febrero
Lacalle declard que rechazaba el plan de los
colorades de nombrar como Miristros a téc-
nicos que no representaran al Partido Colora-
do y anuncid su deseo de formar un gabinete
blanco en tal caso.

En respuesta a esta estrategia, Lacalle
recibié un apoyo inmediato pero condicio-
nal del Partido Nacional, y un compromiso
de cooperacién del Partido Colorado. Asi
nacid la “Coincidencia Nacional” (8): cua-
tro de los Ministros del primer gabinete de
Lacalle fueron colorados y ocho de ellos
blancos (9) y, ademds, el Ejecutivo podria
contar ¢con una mayoria legislativa relativa-
mente estable compuesta de 69 de los 99
representantes y 22 de los 31 senadores.

2. La*“Entonacidn Nacional”

¥ la “Coincidencia Nacional”
como acuerdos interpartidarios

7. 676 entrevistas telef6nicas hechas los dias 6 y 7
de febrero de 1990 por Equipos Consultores.

8. Lacalle habia usado el término “coincidencia™ en
diciembre de 1989 en referencia al acuerdo que él
pengaba promover entre el movimiento sindical y
los empresarios.

9. Cinco de estos ocho secretarios de Estado pene-
necian 4 la fraccién del Presidente: Defensa, Eco-
nomia y Finanzas, Interior, Relaciones Exteriores,
Trabajo y Seguridad Social.

Ni la “Entonacién Nacional” fue el “Go-
bierno de Unidad Nacional” que Sanguinetti
busco, ni la “Coincidencia Nacional” fue la
“Coalicién a la europea” que Lacalle pro-
movié. Sin embargo, ambas experiencias
fueron alianzas interpartidarias que poeden
ser fértilmente analizadas desde una pers-
pectiva comparada.

2.1. Las posiciones de los actores

Las caracteristicas individuales de los
.actores en la “Entonacién” y “Coinciden-
cia” constituyeron factores variables en la
gestacion de los dos acuerdos: el polo emi-
sor estuvo ocupado por Sanguinett y ¢l Par-
tido Colorado en el primer caso y por Laca-
lle y el Partido Nacional en el segundo; en
¢l polo receptor actuaron Wilson y el Parti-
do Nacional ¢n la “Entonacién” y Pacheco-
Batlle-Sanguinetti y el Partido Colorado en
la “Coircidencia”. En cambio, las posicio-
‘nes del emisor y del receptor fueron cons-
tantes en ambos procesos, porque ellas esta-
ban determinadas por los resultados
electorales. Sanguinetti y Lacalle promovie-
ron sus iniciativas cooperativas con firme
voluntad politica desde el rol de “electo Pre-
sidente”, un rol que reunia un alto grado de
legitimidad y la responsabilidad de formar
¢l gabinete. Como futuros Presidentes, se
esperaba de ellos que generaran los recursos
politicos para gobernar efectiva y democra-
ticamente (10).

Como receptores, Wilson y Pacheco-
Batlle-Sanguinetti priorizaron los intereses
de sus respectivos partidos, que habian sido
derrotados en las recientes elecciones. Ade-
m4s, a lo largo del proceso negociador, eflos
tuvieron que encarar una dura tarea de agre-
gacién de intereses internos. Como emisor,
esa tarea fue mds ficil para el Partido Colo-
rado en el "84 que para el Partido Nacionat
en el '89, mientras que, como receptor, ¢l
Partido Colorado ¢n 1989 enfrentd mds difi-

10. Como dice Allison, “Las posiciones definen wanto
lo que los jugadores pueden hacer como lo que
deben haces, Esas posiciones determinan las ven-
tajas ¥ handicaps que cada jugador puede hacer
valer en los diversos juegos. Pero también deter-
minan conjuntos de obligaciones™ (1988, pig.
240). .
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cultades para conciliar sus diferencias inter-
nas que el Partido Nacional en el '84. Este
hecho muestra que, en ambas coyunturas,
esas dificultades se asociaron a la sitacién
interna de cada partido mds que al posicio-
namiento del mismo como emisor o recep-
tor. Sefiala, ademds, la existencia de una pa-
radoja en cuanto la tarea de agregacidn
interna de intereses fue més dificil para los
dos partidos tradicionales en 1989 que en
1984, y, sin embargo, en el momento de su
concrecion la “Coincidencia Nacional” fue
un acuerdo més profundo que la “Entona-
cién Nacional”,

De acuerdo con las posiciones descrip-
tas, los actores hicieron sus diferentes
apuestas (11) y evalnaron los costos y bene-
ficios de llegar a un acuerdo. El emisor bus-
caba establecer la corresponsabilidad de
ambos partidos tradicionales en el gobiemo,
porque esa alianza le provefa los recursos
politicos necesarios para una buena admi-
nistracién. En términos de teoria de toma de
decisiones, el pacto significaba para €] Par-
tido Colorade en marzo del 85 y para el
Partido Nacional en el 90, una alta concen-
traci6n de beneficios con costos que estaban
distribeidos entre los dos partidos tradicio-
nales. En contraste, el receptor queria recu-
perar una posicion ventajosa en ¢l sistema
politico, y sentia que la alianza o cargaba
con una gran responsabilidad de rédito poli-
tico incierto y aiin dudoso. En otras pala-
bras, 1a alianza significaba aceptar costos y
beneficios asimétricamente distribuidos. Sin
embargo, mis alli de estas diferencias el
acueerdo fue posible porque las apuestas de
los dos jugadores delimitaron un drea de in-
terseccion, constituida a partir del interés
compartido de profundizar la democratiza-
cién (12) y superar el riesgo de bloqueo del
sistema politico uruguayo.

11. En términos del enfoque de politica burocritica,
las apuestas de los jugadores “constiiyen una
agmpacién de los intereses individuales relativos
a la cuesti6n del momento. A la luz de las mis-
mas, un jugador decide su poswra ante dicha
cuestién.” (Allison, 1988, pag. 243).

12. De hecho, esta meta era compartida por la mayo-
ria de los actores politicos y sociales, no sélo por
los parnidos tradicionales. .

2.2, Lanegociacién

La negociacién comenzé inmediatamen-
te después de las elecciones nacionales de
diciembre de 84 y diciembre del "89, reve-
lando tan temprano comienzo la importan-
cia y la urgencia asignada al tema por el
emisor. De hecho, el plazo final de las ne-
gociaciones era el 19 de marzo (del "85 y del
'90), porque ese dia los gabinetes de San-
guinetti y de Lacalle tenfan que estar forma-
dos. Los futuros Presidentes intentaron —
sin mayor éxito— acortar tal plazo
mediante la obtencién de la respuesta final
de su contraparte, perc a diferencia de San-
guinetti, Lacalle usé este mecanismo de pre-
sién casi en exceso, consiguiendo un resul-
tado contrario al buscado: en lugar de
imprimir mayor dinamismo al proceso, le
resté contundencia a los plazos establecidos
—y reestablecidos— por €1 mismo.

Ambos electos presidentes definieron al-
gunas dreas no negociables. Reservaron las
principales posiciones de la administracién
econdmica para su propia fraccidn politica,
Lacalle también mantuvo los Ministerios de
Relaciones Exteriores, Defensa ¢ Interior
para el Herrerismo. Paraddjicamente, en el
’89-"90 Lacalle buscé una alianza més pro-
funda que Sanguinetti en el *84-'85 pero pa-
recié dispuesto a distribuir un menor nime--
ro de bienes politicos. Sin embargo, este
indicador numérico simple no puede ser to-
mado aisladamente, sino que debe ser consi-
derado en relacién a la estrategia clegida
por cada uno de los Presidentes electos: en
piiblico Sanguinetii parecia ser més flexible
(s6lo un 4rea no negociable), y finalmente
cedid dos Ministerios a los blancos; Lacalle
aparecié mis rigido (4 dreas no negocia-
bles) pero ofrecio los restantes Ministerios a -
las fracciones minoritarias de su partido y a
los colorados, quienes aceptaron tres y cua-
tro Ministerios respectivamente.

Dos factores pueden explicar esta dife-
rencia. Primero, en el verano del *84-"85 el
Partido Colorado respaldaba a’ Sanguinetti
completamente con una actitud altamente
cohesiva (13), y el Partido Nacional estaba

13. El Partido Colorado respald$ a Sanguinetti pero
no particip6 activamente en las negociaciones. De
hecho, algunos de sus lideres -por ¢jemplo Jorge
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unificado bajo el liderazgo de Wilson. Por
el contrario, en el "89-790 Lacalle tuvo que
negociar con dos fracciones de su propio
pariido (MNR y PLP) y tres del Partido Co-
lorado, es decir, que tuvo que discutir con
¢inco jugadores, cada uno de los cuales de-
fendia sus intereses y metas. De ahi que el
Herrerismo reservara para si aquellos Mi-
nisterios que consideraba intransferibles por
la centralidad de sus funciones y por la deli-
cadeza de los temas que ftratan. Segundo,
Sanguinetti presentd su propuesta bajo el
encanto de la transicién democréitica, en un
momento en que ningin actor podia atrever-
se a amenazar €] espiritu de unidad nacional
prevalecienie, mientras que las elecciones
del ’89 iniciaron un periodo de consolida-
cién democritica que le permitié a Lacalle
asumir una posicién mas pragmitica y de
apariencia bastante mais rigida.

La politica econdmica a ser seguida por
la nueva administracién fue el talén de
Aquiles de ambos acuerdos. Segiin Wilson,

" “Hay dos caminos posibles para los par-
tidos de la oposicion: ellos pueden tratar
de imponer la politica eccnémica que
consideran correcta, o pueden permitir
que el Gobierno lleve adelante la propia
y dejar que los hechos prueben quién te-
nia razén. Nosotros preferimos la segun-

. dasolucién”. (Bisqueda, 7/2/85).

El receptor no sélo argumentd que esa
politica obstaculizaba su integracién al ga-
bincte, sino que también cuestiond —en tér-
minos ideolégicos, no técnicos— los nom-
bramientos hechos por el Presidente electo
para el drea econdmica. Debe notarse, ade-
mds, que en las negociaciones que precedie-
ron a la “Entonacidén Nacional”, el Partido
Colorado mostré un alto grado de consenso
interno sobre la politica econdmica, pero
ese tema fue un verdadero nudo gordiano
para la unidad del Partido Nacional como
emisor, porque la orientacidon liberal soste-
nida por ¢l Herrerismo era dificil de conci-
liar con la intervencionista defendida por las
otras fracciones. Estos problemas internos
fueron usados por el Partido Colorado para
justificar su negativa a entrar en una coali-
¢ién con los blancos.

Dejando de lado estas similitudes, la es-
tructura de las dos negociaciones mostré al-
gunos rasgos diferenciales. Con su “estrate-
gia de los circulos concéntricos” Lacalle

explicilé que su iniciativa eslaba dirigida en
primer lugar a las otras fracciones del Parti-
do Nacional, y en segundo lugar, al Partido
Colorado. Lacalle tenia, pues, que asegurar-
se el apoyo de su propio partido, a diferen-
cia de Sanguinetti que fue respaldado por un
Partido Colorado completamente unido.

La scgunda caracteristica diferencial fue
la temprana y clara exclusién de la izquier-
da de las negociaciones que precedieron a la
“Coincidencia Nacional”, Dicha exclusidén
cicrtamente  disminuyé la incertidumbre
acerca de la seleccién de los principales ju-
gadores y puede ser explicada por las pecu-
liaridades de cada coyuntura. En el "84-'85
todos los actores politicos estaban preocu-
pados por el éxito de la transicién a 12 de-
mocracia. Ademés, el Partido Colorado y el
Frente Amplio habian sido aliados en el
Pacto del Club Naval, y en consecuencia, la
izquierda tenia que ser incluida como un ju-
gador ¢n la negociacién (14). Por el contra-
rio, en ¢l '89-90 el Frente Amplio y el
Nuevo Espacio no fueron calificados como
jugadores: no recibieron una oferta concreta
para unirse al gabinete, y por tanto, no w-
vieron que desarrollar un proceso interno de
toma de decisiones sobre el tema.

L.a tercera diferencia refiere a la natura-
leza del acuerdo propuesto. La “Coalicién a
la enropea” de Lacalle significaba un com-
promise mas profundo que el “Gobierno de
unidad nacional” de Sanguinetti, Podria in-
cluso decirse que aquella iniciativa estaba
més articulada que ésta, porque Lacalle de-
limitd el meni de pactos alternativos con
precisién: 1a coalicién con el Nuevo espacio
no le interesaba porque no le proveia al Eje-
culive con una mayoria parlamentaria, y la
alianza con el Frente Amplio fue descartada
en virtud de 1a distancia ideolégica entre la
coalicién de izquierda y el Partido Nacional.

En cuarto término, los dos Presidentes
electos siguieron diversos patrones de distri-
bucidén de beneficios a los aliados potencia-
les; Sanguinetti no condiciond la distribu-
cién de cargos en los Entes al acuerdo,
mieniras que Lacalle anuncié que si el Parti-

L3
Batlle- adoptaron una actitud distante hacia la ini-
ciativa por su adhesién filosdfica al principio ma-
yoritario. '
. Como “junie-player”, no como “senior-player”.
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do Colorado no aceptaba conformar la coa-
licién, no estaria representado en los Entes.

En resumen, en ambas negociaciones el
emisor estructurd la negociacion porque esta-
blecié las bases de la discusién —cudndo,
quiénes, ¢6mo, qué s¢ discutia— pero no -
vo un dominio completo del juego. Por un la-
do, no podia cambiar las reglas establecidas
por las estructuras politicas (15) —xégimen
presidencial, normas constitucionales sobre ¢l
gabinete, experiencias pasadas de acuerdos
interpartidarios— y, por otro, no controlaba
al receptor, que deliberd sobre 1a propuesta
libremente. Hubo pocos “senior—players™ in-
volucrados en el proceso de toma de decisio-
nes, pero el acuerdo politico alcanzado no
puede ser analizado como una decisién pura-
mente racional resultante de una estimacién
exacta de costos y beneficios por parte de los
actores. Por el contrario, esos jugadores de-
bieron tomar en consideracién las visiones
dominantes en sus respectivos partidos sobre
Ia alianza y considerar Ia reaccién de la opi-
nidn piiblica hacia ellos.

2.3, Las alternativas y el resultado

En los procesos de negociacidn los acto-
res involucrados suelen no fener en cuenta
todas las alternativas posibles de solucién
de un problema, manejindose con un ment
limitado de opciones. Tampoco siguen ellos
siempre el principio de optimizacién de los
resultados, sino que frecuentemente lo susti-
tuyen por el de satisfaccion de sus metas
(Mena, 1989, pag. 120).

L Cudles fueron las alternativas efectiva-
mente consideradas por los actores en los
periodos que precedieron a la “Entonacién
Nacional” y a la “Coincidencia Nacional™?
En 1984-'85 los colorados preferian un

acuerdo multipartidario medianamente s6li-

15, Deacuerdo a L.E. Gonzélez “Las estructuras poli-
ticas incluyen {a) caracieristicas institucionales
{en el sentido politico, es decir, si el sistema es
unitario o federal), y (b) rasgos puramente politi-
cos (por ejemplo, la ideologia de las élites) de la
comunidad. Estas caracterfsticas se convierien en
estructuras politicas s6lo si han sido instituciona-
lizadas en el seatido sodiol6gico del término. De

- ahf gue, ellas involucran por definicién regulari-
dades observables en €] componamiento y expec-
tativas de los actores polfticos™. (1990, pdg. 1).

do que le darfa al gobierno los recursos po-
lticos para enfrentar los problemas de la
transicién democrética. La segunda opcitn
posible era llegar a un acuerdo medio con el
Partido Nacional exciusivamente, 1o cual le
garantizarfa al gobierno un grado importan-
te de estabilidad. Las opciones tercera y
cuarta fueron, respectivamente, alcanzar un
compromiso débil con todos los partidos
importantes, o s6lo con el Partido Nacional.
Es importante notar que los lideres colora-
dos pensaron en la posibilidad de establecer
un gobierno de partido, pero las dificultades
de Ia transicién los llevaron a concentrarse
en diversas oiaciones de pacto interpartida-
rio, sin que llegaran nunca a considerar la
formaci6n de una verdadera coalicién.

En el proceso de negociacién desarrolla-
do en el verano del *89-'90 el emisor conci-
bi6 res alternativas. Ellas fueron, en orden de
preferencia, una alianza bipartidista fuerte,
mediana y débil. La “coalici6n a la europea”
fue presentada por Lacalle como la férmula
Gptima para evitar el blogqueo politico resul-
tante de Ia falta de mayorias legislativas. A
diferencia de 1a anterior negociacion, las op-
ciones manejadas no incluian una alianza con
ninguna de las dos coaliciones de izquierda,
el Frente Amplio o ¢l Nuevo Espacio. Ade-
mis, 1a idea de establecer un gobiemno de par-
tido foe usada como parte de la estrategia pa-
ra presionar sobre el Partido Colorado, pero
no fue una meta privilegiada.

En resumen, esta lista. de preferencias
muestra qué en ambas negociaciones el
acuerdo entre los partidos tradicionales fue
especialmente favorecido. La bisqueda por
parte de los colorados de una alianza biparti-
dista en el '84-’85 probablemente tuvo un
efecto positivo cuando ellos consideraron la
idea como receptores en ¢l "89-"90. En esta
linea de pensamiento, podria decirse que es-
tas negociaciones contribuyeron significati-
vamente a un proceso de aprendizaje de com-
portamiento  cooperativo  entre  ambos
partidos tradicionales.

Ahora bien, la “Entonacién Nacional” y
la “Coincidencia Nacional” fueron expe-
riencias indicativas de la existencia de una
relacion bipartidista cooperativa, pero no
fueron coaliciones en sentido estricto, fan-
damentalmente por ¢l tipo de representacion
que los partidos derrotados electoralmente
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luvieron en el gobierno: hubo dos Ministros
blancos, Iglesias y Ugarte, en ¢l gabinete de
Sanguinetts, pero ellos no representaron al
Partido Nacional. Lacalle queria politicos
colorados en su gabinete y se resistié a Ia
“experiencia Ugarte” —el nombramiento
como Secretario de Estado de un técnico sin
actividad militante importante en su parti-
do— pero €l tvo que aceptar una repre-
sentacion ambigua, que no fue ni personal
ni politica, de parte de los colorados.

En segundo lugar, los acuerdos alcanza-
dos por los dos partidos tradicionales tuvie-
ron un alto grado de indefinicién. Los docu-
mentos elaborados por la CONAPRO en el
"84 y las “Bases del Acuerdo” (16) prepara-
das por el Herrerismo en 1989 podrian ha-
ber funcionado a la manera de documentos
fundacionales de ambos pactos, pero no lo
hicieron. Dichos documentos fueron iitiles
en la definicién de 4reas de consenso y esfe-
ras de disenso pero estuvieron lejos de cons-
tituirse en el pilar de un programa acordado,

En tercer término, en 1985 Wilson Fe-
ricira Aldunate defendié el derecho de los
blancos a jugar el papel de oposici6n. En
1990 el Senador colorado Américo Ricaldo-
ni hizo lo mismo respecto a sy propio parti-
do. Es decir que ninguno de los dos recepio-
res  renuncidé  a  posicionarse  como
“oposicién responsable”, resultando este en-
foque incompatible con Ia existencia de una
verdadera coalicién.

Finalmente, los gabinetes de la “Entona-
¢cién” y de la “Coincidencia” fueron produc-
to del acuerdo bipartidista pero en ninguna
de las dos ocasiones hubo un pronuncia-
miento expreso del Parlamento respaldan-
dolos. Es mis, las partes “acordantes” no
consideraron la posibilidad de que el Parla-
mento procesara tal apoyo (17).

16. Documento elaborado por el Herrerismo que fue
entregado a Pacheco-Tarigo y Batlle el 22 de ene-
ro de 1990, Fue organizado en nueve capftulos,
centrindose ¢n los temas que deberian ser 1a base
de la alianza,

17. Tal idea fue sugerida por el Hemerismo como
emisor pero no fue discutida en profundidad por
las élites politicas. Desde un punto de vista for-
mal, esa aprobacién no era necesaria porque de
acuerdo a la Constitucién los Ministros deben ser
nombrados y revocados por el Presidente.

Dejando de lado los aspectos formales,
la “Entonacién Nacional” y la “Coinciden-
cia Nacional” mostraron que no eran verda-
deras coaliciones en la practica de gobiemo.
El uso frecuente del poder de veto presiden-
cial por parte de Sanguinetti podria ser to-
mado como un indicador de la ausencia de
una coalicion legislativa en la cual él pudie-
ra apoyarse. Un segundo indicador es que
en ambas administraciones cada proyecto de
ley o inicialiva gubernamental requiri¢ un
proceso de negociacién dificil y lento, ca-
racteristicas que estuvieron asociadas a la
falta de liderazgo en el Parlamento: durante
la “Entonacién Nacional” Wilson era la re-
ferencia para todo su partido, pero €l no era
miembro del Parlamento; durante Ia “Coin-
cidencia Nacional” el Partido Colorado se
presenté dividido en cuatro fracciones que
respondian a cuatro lideres diferentes, tres
de los cuales —Pachecho-Batlle-Sangui-
netti-— no eran parlamentarios, mientras
que ¢l cuarto —Millor— encabezé la oposi-
cion interna del Partido Colorado a Ia
“Coincidencia Nacional”.

Entonces, Ia “Entonacién Nacional” yla
“Coincidencia Nacional” no fueron coalicio-
nes pero, ¢fueron ellas nuevas versiones de Ia
tradicional “coparticipacién” uruguaya?. La
Tespuesia a esla pregunta no es simple, por-
que atn cuando el término ha sido usado co-
mo opuesto a “gobiemno de partido” él ha re-
almente tenido significados diversos.

La mayoria de estos significados surgie-
ron cn asociacién con las diferentes formas
de coparticipacién que han existido en la
histona uruguaya: hacia fines del siglo XIX
el rmino coparticipacién hacia referencia
al acuerdo entre los dos partidos tradiciona-
les, acuerdo segiin el cual el Partido Nacio-
nal administraba cierias regiones en el inte-
rior del pafs, mientras que el Partido
Colorado controlaba ¢l gobierno nacional.
En los afios *30 la coparticipacién tave lu-

gar fundamentalmente a nivel de los Entes, .

cuando los partidos de oposicién pasaron a
formar parte de sus directorios,

Presentar la historia de la coparticipa-
cidn excederia £l alcance de este trabajo
{18). No obstanie, es importante marcar que

18. La historia de la coparticipacién uruguaya no ha
sido escrita aiin.,
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ella nunca ha llevado a los partidos de la
oposicién a asumir plena responsabilidad
del gobiemno, ha coexistido con el gobierno
de partido, y ha sido un mecanismo 1itil para
ejercer el control democrdtico.

Desde este punto de vista, la “Entona-
cién Nacional” y la “Coincidencia Nacio-
nal” mantuvieron la coparticipacién viva,
La “Entonacién Nacional” permitié una co-
participacién inclusiva en cuando el Frente
Amplio estiivo representado en los Entes.
La “Coincidencia Nacional” llevé a una co-
participacién restrictiva: “restrictiva” por-
que los partidos que no formaban parte de la
“Coincidencia Nacional” fueron excluidos
de los directorios de los Entes, “coparticipa-
cién” porque la participacidn de los colora-
dos en dichos directorios asumi6 el formato
tradicional y los lideres colorados expresa-
ron en diversas ocasiones que el Pz_ar_ndg, Co-
lorado no era “ni gobierno ni oposicidn .

Finalmente, hay que notar que ain st la
coalicién se hubiera formado, la copartici-
pacién podria haber existido, ya que no son
instituciones contradictorias en tanto permi-
ten que los partidos compartan el poder en
diferentes niveles.

3.  Factores que promovieron los
acuerdos interpartidarios

El anilisis comparativo de 1a “Entona-
cidn Nacional” y Ia “Coincidencia Nacio-
nal” muestra que tres factores constantes
impulsaron ambas alianzas interpartidarias:
el rol del electo Presidente, ¢l problema de
la gobemabilidad del pafs y la tradicional
cooperacion entre el Partido Colorado y ¢l
Partido Nacional. )

Ambos presidentes electos jugaron un
rol central en la creaci6n de la “Entopacus’p
Nacional” y la “Coincidencia Nacional™
Por un lado, Sanguinetti y Lacalle definie-
ron la alianza interpartidaria como un ins-
trumento prioritario que contribuiria decisi-
vamente a la realizacién de sus objetivos:
para Sanguinetti, ella traeria la paz politica
a una sociedad que ciertamente experimen-
taba fuertes desafios en el nivel institucio-
nal; para Lacalle, el pacto lo ayudaria a
aprobar las reformas que, en sa vision, €l
pais necesitaba. Por otro lado, los futuros
Presidentes tuvieron un rol central en la de-

finicién de la estrategia a seguir en las con-
versaciones, y ellos, personalmente, lleva-
ron adelante las negociaciones con firme
voluntad politica, uniﬁcando sus respectivos
partidos detras de ¢sa idea. _ )
El alto grado de involucramiento presi-
dencial en las negociaciones (19) puede ser
explicado en virtud del liderazgo ejercido
por Sanguinetti y Lacalle en sus partidos
(20) y de la legitimidad popular resultante
de las recientes elecciones. No obstante, la
variable que mejor explica ese involucra-
miento es el régimen presidencial en sf mis-
mo: por los importantes poderes asociados
con su cargo, se esperaba de Sanguinetti y
Lacalle la conformacion de su gabinete. Co-
mo seilalan Gonzdlez y Gillespie,
“En las poliarquias parcialmente consoli-
dadas, lf;osi::lién ixl;saémcional del Presi-
dente reine una mezcla de TECUTSOS Y
presiones que es, por definicidn, 1inica.
El tiene los medios mateniales, los recur-
sos institucionales, la legitimidad perso-
nal y, cuando le falta apoyo parlamenta-
rio, los argumentos que le .dan una
racionalizacién ‘lsta para usar’ para su
tencial comportamiento antisistémico
(1990, pig. 36).

Un segundo factor de impulso de los dos
acuerdos fue el problema de la gobernabili-
dad, que deriva de la compleja relacién en-
tre participacion, demandas e instituciones,
y que ha surgido tanto en sociedades desa-
rrolladas como subdesamrolladas, con carac-
teristicas peculiares en cada una de ellas
(21). Las €lites politicas nruguayas mostra-
ron una gran preocupacion respecto a este
problema en las conversaciones de los vera-
nos '84-'85 y "89-"90, aiin cuando ¢l origen
de tal preocupacién varié entre una y otra
experiencia. _

A fines del perfodo autoritario, el pro-

19. De acuerdo con Rico, la variable *grado de invo-
lucramiento presidencial” es fundamental en ¢l
estudio de los procesos de toma de decisiones
{1987, pdg. 12).

20. Parcja sciiala que los Presidentes uruguayos
muestran un estilo particular de liderazgo porque
los uruguayos no confian en los lideres que sobre-
pasan Ias fronteras partidarias (1990, pég. 71).

21. Véase Sartori, 1987, Huntington-Crozier-Watanu-
ki, 1975, y Bobbio, 1985. En relacién &l caso uru-
guayo, véase Filgueira, 1985 y Gonzélez, 1986,
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blema de la gobernabilidad se presents aso-
ciado al éxito de la transicion democrética.
Por tal razén, Wilson Ferreira Aldunate pre-
sentd su “Teoria de la gobernabilidad” (22)
como el mecanismo necesario para preser-
var la democracia a través del control de las
demandas y presiones excesivas sobre la
nueva administracién. En el periodo de con-
solidacién democrética iniciado por Lacalle,
las autoridades electas querfan evitar el blo-
queo politico que podria resultar de Ia falta
de mayorias parlamentarias y, por tanto, el
problema de la gobernabilidad se centrd en
las desventajas del sistema politico urugua-
yo, particularmente en la forma de gobiemo
presidencialista y en la legislaci6n electoral.

A la luz de la literatura sobre el tema es
posible, entonces, distinguir dos versiones
diferentes del problema de la gobernabili-

~dad: en el periodo que precedi6 a Ia “Ento-

nacién Nacional” el término *“gobemabili-
dad” estuvo directamente asociado a los
riesgos de un golpe de estado, mientras que
en las negociaciones hacia la “Coincidencia
Nacional” el mismo se vincul6 a la capaci-
dad disminuida del estado para implementar
las politicas piblicas. Dejando de lado tales
diferencias, no puede haber dudas sobre el
hecho que la preocupaci6n de las élites poli-
ticas respecto al problema las hizo buscar

" un nuevo patrén de cooperacién politica en

ambas ocasiones.

El tercer factor que promovié los dos
acuerdos fue la tradicional coparticipacién
entre el Partido Colorado y el Nacional,
Respecto a la importancia de Ia coparticipa-
ctén en la historia uruguaya se han presenta-
do diversas interpretaciones, apareciendo al-
gunas de ellas como contradictorias: Pareja
y Pérez enfatizan que la coparticipacién ha
tenido una enorme significacién para Ia de-
mocracta uruguaya porque ella ha introduci-
do el pluralismo en diversos niveles instity-
cionales (1990), mientras que Gonzdlez y
Gillespie consideran que los gobiernos de-
mocraticos han sido siempre gobiernos de

22. En su primer discurso después que fuera liberado
(30/11/84) Wilson anuncié su “1eorfa de la gober-
nabilidad”, de acuerdo con la cual el Partido Na-
cional cooperaria con el Panido Colorado para
gue €ste pudiera lograr Ja estabilidad del régimen
democritico y gobemar al pais efectivamente.

partido, mds alld del nivel de coparticipa-
cién gque en ellos pueda haber exisudo
{1990).

Dejando de lado estos diferentes enfo-
ques sobre la relevancia institucional de la
coparticipacién, no cabe duda que ella ha si-
do importante desde el punto de vista de la
cultura polltica: le ha dado a los partidos
politicos miiltiples oportunidades para prac-
ticar un comportamiento cooperativo y los
ha ayudado a desarrollar un estilo politico
consociativo. En particular, en el "84-'85 y
’89-"90 la coparticipacién proveyd una s6li-
da base cuitural para la formacién de alian-
zas bipartidistas.

Ademids de estos factores constantes que
promovieron los dos acuerdos interpartida-
rios, hubo algunos especificos, es decir, fac-
torcs que estuvieron presentes en una co-
yuntura y no en otra.

En ¢l caso de fa “Entonacién Nacional”,
después de once afios de awtoritarismo, el
gobiemo clecto en noviembre del *84 en-
frentaba una variedad de serios problemas
institucionales y econémicos. El proceso de
toma de decisiones que precedié al acuerdo
ocurrié en una “situacién de crisis” (23) que
los actores trataron de superar con un fuerte
espiritu de unidad nacional. En este sentido,
la CONAPRO fue un antecedente funda-
mental de 1a “Entonacién Nacional” porgue
cred una instancia adecuada para que las éli-
tes politicas practicaran ¢l arte de la nego-
ciacion y mostraran a la opinién publica su
deseo de Hegar a compromisos. Ademas, Ia
CONAPRO fue un intento serio de delimi-
tar dreas consensuzles sobre las cuales las
futuras autoridades podrian trabajar para en-
contrar soluciones nacionales a los proble-
mas del pais. La CONAPRO fue, pues, un
“juego de politica” —actividades que llevan
a Ia formulacién de politicas piiblicas— que
influyé sobre el desarrotlo del “juego de de-
¢isién” —actividades que conducen a lag
decisiones de los principales jugadores—
que tuvo lugar en ¢l verano '84-°85 (Alli-
son—Halperin, pig. 232).

Las elecciones de noviembre del '89
marcaron el fmal de 1a transicidn democriti-

23. Con respecto a los contextos en que pueden desa-
rrotlarse los procesos de toma de decisiones, véa-
se Rico; 19‘87.
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ca y el comienzo del proceso de su consoli-
dacién (24). Los riesgos de insubordinacién
militar, la polarizacion ideolégica y el con-
flicto social extremo no habian desapareci-
do completamente pero ya no eran proble-
mas agudos. Desde el punto de vista del
escenario politico en el cual ocurren los pro-
cesos de toma de decisidn, la “*Coincidencia
Nacional” naci6 en una “situacin reflexi-
va™ la arnenaza a la estabilidad democrética
no habia terminado completamente, pero los
actores involucrados no fueron sorprendidos
por la situacién y podfan incluso tomarse su
tiempo para buscar aquellas soluciones que
més se adecuaban a sus metas de mediano y
largo plazo. En particular, la naturaleza de
la amenaza a la democracia difirié respecto
a la experimentada en 1985, porque se per-
cibia que ella no provenia de los militares
sino del sistema politico mismey;
“La eficiencia es el principal problema
del sistema politico uruguayo. La cues-
tién es cémo darle al gobierno la oportu-
nidad para gobernar...” (Sturla, La de-
mocracia, 28/5/50).

La mayorfa de los lideres tomaron con-
ciencia del problema del bloqueo politico a
lo largo del periodo de gobiemo de Sangui-
netti. De hecho, fue entonces que los pro-
blemas especificos de las instituciones poli-
ticas uruguayas captaron la atencién de las
élites politicas e intelectuales. Ello s¢ evi-
denci6 en el debate sobre la Reforma politi-
ca que comenzd en 1986 y se centré en dos
aspectos: el caricter de la reforma —es de-
cir, si ella debia ser constitucional, electoral
o “reforma sin reforma” (reforma exclusiva-
mente en las practicas politicas)}— y la for-
ma méis adecuada de gobierno —cuasi-—pre-
sidencialismo (25), presidencialismo puro,
parlamentarismo puro ¢ cuasi-parlamenta-
rismo—.

24. Un punto de iniciacién altemativo del proceso de
consolidacién podria ser el Referéndum del 16 de
abril de 1989. '

25. Este término es usado por L.E. Gonzélez para ca-
racterizar el sistema uruguayo: “bajo los gobier-
nos democréticos Unmguay ha sido esencialmente
un sistema cuasi presidencialista; ‘cuasi’ sefiala
los periodos de colegiado y los rasgos secundarios
tipicos de los sisternas parlamentarios, algunos de
Jos cuales aiin persisten” (1988, pag. 40).

Con respecto al primer punio, es im-
portante tener en cuenta que, de acuerdo
a la encuesta realizada en 1987 a una
muestra representativa de legisladores
{26), 90% de los Senadores y Repre-
sentantes consideraban gue la Reforma
Politica debia incluir una reforma de la
Constitucién. A su vez, a nivel de prac-
tica politica, hay que sefalar que a co-
mienzos de 1988 sectores importantes
de Ia oposicién elaboraron una propues-
ta de reforma constitucional que tendia
al establecimiento de un régimen cuasi
presidencialista-(27). El debate sobre la
reforma politica mostrd entonces que en
el pafs se oponian dos modelos de demo-
cracia: la oposicién era favorable a un
gobierno “consensual”, mientras que el
Partido Colorado tendia a uno “mayori-
tario” (28).

En sintesis, este debate sobre 1z reforma
politica contribuyd a Ja identificacién de los
problemas del cuasi-presidencialismo uru-
guayo (29). Purante Ia campana electoral de
1989 hubo referencias constanies a ellos, es-
pecialmente por parte de Ia fraccién de La-
calle que habia estado en contra de las ne-
gociaciones del '87-'88 para reformar el
sistema politico. En consecuencia, dicha

26. Equipos Consultores lievé adelante esta encuesta
en ¢l Parlamento uruguayo en 1987 y en el argen-
tino en 1988. .

27. De acuerdo a la referida encuesta, 76% y 87% de
los legisladores del Partido Nacionat y del Frente
Amplio respectivamente consideraban que e cua-
si parlamentarismo o el régimen mixto era la me-
jor forma de gobiemno para el pafs, mientras que
80% de los colorados expresaban su opinién favo-
rable al presidencialismo.

28. Segin Lijphart, el modele “mayoritaric” de de-
mocracia enfatiza que las mayorias deben gober-
nar y las minorias oponerse, al tiempo que el
“consensual” enfatiza la imponancia del consenso
frente a la idea de oposicitn y la de inclusién
frente ala exclusién (1984).

29. En este sentido, Urugnay no es una excepcién,
porque, como sefiata Nohlen “Jen América Latina
las discusiones sobre la reforma politica han teni-.
do] efectos indirectos. Han creado wna mayor
conciencia sobre las deficiencias funcionales del

sistema existente, y sobre ¢émo el componiamien-
to de los actores politicos afecta el sistemna...”
(1989, pég. 32).
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conciencia (30) respecte a la importancia
del marco institucional tuvo un efecto sighi-
ficativo sobre la creacitén de la “Coinciden-
cia Nacional” —mientras que no habia sido
un factor relevante en las negociaciones ha-
cia la “Entonacién Nacional”— y condujo a
las élites politicas a pensar en diferentes al-
ternativas para construir las mayorias legis-
lativas. Ademds, los lideres de los partidos
tradicionales estaban particularmente impre-
sionados por la creciente fragmentacién del
sistema partidario: bipartidismo hasta 1971,
formato de “dos partidos y medio” después
de la aparicién del Frente Amplio en las
elecciones de ese aflo, y pluralismo modera-
do —con cuatro aclores relevantes— de
1984 en adelante (Gonzdlez, 1988). En una
entrevista privada, un importante lider he-
rrerista expreso:
“Lo que da coherencia a la ‘Coincidencia
Nacional® es la conciencia que no es sélo
el gobierno del Partido Nacional el que
estd en riesgo, sino que lo estd todo el
sistema partidario tradicional... Si Laca-
lle fracasa en hacer un buen gobiemo, no
tenemnos ninguna garantia que el préximo
presidente sea colorado o blanco”.

(12/5/20).

3.  Factores que obstaculizaron la
formacién de acuerdos
bipartidarios fuertes

La explicacién del fracaso de estos dos
intentos de creacién de alianzas partidarias
fuertes, debe considerar, en primer lugar, la
importancia del marco institucional, y espe-
cificamente el impacto de la forma de go-
biermno presidencialista. El presidencialismo
impone serios obsticulos a la formacién de
verdaderas coaliciones porque la invitacion
a ger parte del gobierno no es atractiva para
los partidos de la oposicion, ya que pueden
obtener pocos beneficios de ella:

“8i las cosas van bien, ellos no reciben
parte del crédiw politico, pero si las co-

30. *“Cualquier propuesta para eambiar el sistema po-
lftico implica que los actores polilices no sélo
aceptan nuevas reglas del juego, sino que también
estén dispuestos a transformar sus hdbitos politi-
cos ¥ su propia conciencia” (Sturla, La Democra-
cia, 31/8/90). - ’

sas van mal, como resultado de acciones
que ellos no controlan, pueden recibir
parte de las culpas” (Gonzilez-Gillespie,
1990, pag. 34).

Ademds, en los regimenes presidencia-
listas las elecciones asumen un caricter de
suma cero (31) y se celebran en fechas fijas.
Ganadores y perdedores quedaron clara-
mente definidos en noviembre del "84 y "89
y esa definici6n serfa vélida para todo el pe-
riodo presidencial. Este hecho llevé a los
actores politicos a establecer limites tempo-
rales a los acuerdos potenciales al comienzo
del proceso de negociacion: Sanguinetti ha-
blé de un “periodo de 3 afios de gobiemo de
unidad nacional”, mientras que Lacalle le
ofreci6 a los colorados la posibilidad de que
marcaran un tiempo limite para la coalicién.

Una tercera caracteristica del presiden-
cialismo que obstaculizé la formacién de
verdaderas coaliciones estuvo constituido
por ¢l poder y el caricter plebiscitario de la
legitimidad presidencial. De hecho, Sangui-
netti y Lacalle querian apoyarse en los ras-
gos parlamentaristas del cuasi-presidencia-
lismo uruguayo y, simultineamente,
mantener el rol central del Presidente. Esa
era una meta muy dificil de lograr, porque

*un Presidente no es un primus inter pa-
res como un Primer Ministro, y no puede
ser reemplazado por los desacuerdos so-
bre politicas... la posicién institucional
de un Presidente, por tanto, necesaria-
mente implica que los socios minorita-
rios en una coalicién de gobierno tienen
que participar en una posicién subordina-
da que los dafia politicamente y prestar
capital politico sin ninguna garant{a”
(Gonzilez—Gillespie, 1990, pigs. 34 y
35).

La legitimidad dual que caracteriza a los
regimenes presidenciales también dificulté
la formacién de alianzas fuertes y durade-
ras, porque los legisladores sinticron que
sus votantes esperaban que elios defendie-
ran, hasta sus iltimas cons€cuencias, las
plataformas electorales por las cuales ha-

31. *“Quizds la implicacién més importante del presi-
dencialismo es que introduce un fuerte elemento
del juego de suma cero en la politica democrética
con reglas que tienden hacia un resuliado del tipo
*el ganador se queda con todo™™. (Linz, 1986, pdg.
13).
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bian sido electos. Como dijo un legislador

blanco:
“Llegar & un acnerdo sobre esos asuntos
controvertidos debilitaria el sistema politi-
co, porque la gente que votd por Lacalle y
por Pereyra no podria entender que ellos
sbandonaran sus propuestas originales en
esamateria” {Senador del MNR, 19%0).

En resumen, el presidencialismo marcé
dificultades estructurales a la formacién de
alianzas interpartidarias en los veranos del
'84-'85 y '89-"90. La forma de gobiemo se
destaca como el principal obstaculo cons-
tante que frend, pero hubo otros factores va-
riables que tienen que ser incluidos en una
explicacién completa del fendmeno.

En el caso de la “Entonacién Nacional”
es importante considerar, en primer lugar, el
impacto del Club Naval, que regulé la tran-
sici6n del gobierno awtoritario, pero tam-
bién puso fin a la unidad entre los partidos
que se oponfan a! régimen militar. A fines
del afio *84 los blancos sentian que el resul-
tado electoral hubiera sido completamente
diferente si Wilson Ferreira Aldunate se hu-
biera podido presentar come candidato, y,
por tanto, los dirigentes nacionalistas desa-
rrollaron un discurso caracterizado por un
radicalismo democritico que coloco al par-
tido en una posicién dual. Por un lado, el
Partido Nacional se presenté a s{ mismo co-
mo el principal defensor de las instituciones
democriticas; por otro lado, el Partido Na-
cional acusd a la izquierda y a los colorados
de traicién, y en consecuencia, considerd
que el compromiso con ellos no era posible,
Esta segunda actitud finalmente serfa la pre-
dominante:

“Piensen simplemente que el partido le
va a devolver la liberiad a los injusta-
mente perseguidos y a todas las victimas
de la justicia militar, Para hacer todo eso,
para darle al pais el clima de unidad y
Paz que necesita, y para darle confianza a
la gente en las instituciones quiero que
no se mire al gobierno desde la vereds de
enfrente como hasta ahora...” “...Mu-
chas veces se me pide que afirme que ¢l
Partido Nacional es contrario & la violen-
cia y me niego. El nuestro es un partido
que acude y acudird a la violencia cada
vez que sea necesario para preservar la
libertad.” (Wilson en la Convencién Na-
cionalista del 23/2/85, Bisqueda,
28/2/85).

Ademis, después de las elecciones del
*84 habia una percepcién extendida de que
el Partido Colorado gobernaria por el resto
del siglo: disfrutaba de la imagen de partido
predominante (32), aparecfa como muy uni-
do, coherente, y compuesto de politicos con
gran experiencia; en particular, los l{deres
colorados tendian a pensar que durante la
administracién de Sanguinetti el Partido Co-
lorado probarfa tener un completo dominio
del arte de gobernar el Estado y, en conse-
cuencia, su posicién como partido predomi-
nante resultarfa consolidada:

“Nosctros estamos actualmente en el go-
bierno, hemos mantenido una politica
durante tres afios y la vamos a sostener
durante, a ver estamos en el "88, por lo
menos doce afios més, o sea hasta el afio
2000. No les podemos dar mds segurida-
des; porque de repente en el 2001 la gen-
te cambia de opinién y hay otro gobieme
y otra politica...” (Jorge Batlle, Cuader-
nos de Marcha, enero '88).

Esto ciertamente no ayudd en las ne-
gociaciones para alcanzar un acuerdo in-
terpartidario. En contraste, en "89-"90 el
Partido Nacional reconocié que tenia
menos experiencia de gobierno que el
Partido Colorado, que tenfa que demos-
trar que €l podia gobernar el pais, y, por
tanto, buscG el acuerdo con el Partido
Colorado.

Finalmente, un tercer factor variable que
frené la creacién de una alianza sélida, fue

la matriz cultural del Partido Colorado. La .

mayoria de los lideres colorados importan-

tes cree en la prictica de r%obicmo de parti-

do, en la cual, la tayoria implementa su

plataforma politica, 1a minoria controla y la

ciudadania juzga la performance guberna-

mental en la proxima eleccidn, Algunos co-

lorados incluso cuestionaron 1a histérica co-

participacion: , .
“Al pais le salié muy cara la experiencia
de un gobiemo en que los cargos de res-
ponsabilidad eran de coparticipacién en
distintas dreas de responsabilidad. El pafs
en la década del *60 se paralizd por eso.”
(Entrevista a un destacado dirigente colo-
rado, 16/8/90).

En el caso de la “Coincidencia Nacio-

32. Véase Gonzalez, 1990,
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nal”, la fraccionalizacién (33) de los parti-
dos obstaculizé la creacién de la “coalicidn
a la europea”, factor que no habia funciona-
do como freno en ¢l caso de la “Entonacién
Nacional”. En el verano del '89-790, el Par-
tido Colorado mostré un alto nivel de con-
flicto interno y se dividid en cuatro fraccio-
nes rivales que, como se vio, no reconocian
un lider comitin y llevaron adelante procesos
de toma de decisiones independientes en re-
lacidn a la propuesta de los blancos. Una de
esas fracciones, la Cruzada 94, no entrd en
la “Coincidencia Nacional”, y otra, ¢l Foro,
virtualmente la abandond hacia mediados
-de 1991. A su vez, el Partido Nacional esta-
ba dividido en cuatro fracciones principales.
E] Herrerismo encontré un aliado completa-
mente fiel en Renovacion y Victoria, pero
no ¢l PLP y en MNR, por diferentes razones
‘cada una de ellas: la primera fraccién sufria
una seria crisis de liderazgo y no podia ofre-
cer apoyo significativo al Gobierno; Ia se-
gunda, sostenia visiones politicas bastante
distantes de las del Presidente con respecto
a temas tan importantes como la politica
econémica, el rol del Estado y la {lamada
Reforma del Estado. La divisién en ¢l Parti-
do Nacional tenfa una base ideolégica, pero
también se presentaron diferencias “meto-
dolégicas™: los lideres herreristas no enten-
dian la democracia interna practicada por el
MNR para tomar decisiones importantes:
“La conformacién de la voluntad rochana
se hace, desde su fundacién, en un meca-
nismo que es ideal para un sector que no
estd en el gobiemno, sirve para estar en la
oposicidn, porque la toma de decisiones
se hace en los famosos ‘lunes del patio
de los Lamas’, por discusién piblica y
participacién abierta. Asi es imposible
tomar decisiones.,.” (Entrevista a un
destacado politico herrerista, 10/8/90).
En conclusion, en 1989-90 ambos parti-
dos estaban muy fraccionalizados y ello
afectd la creacién de un acuerdo politico
fuerte. Ademds, ain cuando los lideres uru-
guayos estaban familiarizados con la crea-
cién de pactos, no lenian experiencia ante-
rior en la formacion de verdaderas
coaliciones. Podria decirse que ¢l pasado
proceso de aprendizaje de comportamientos

33. Respecto al origen de la fraccionalizacién de los
partidos uruguayos véase Gonzilez, 1990.

cooperativos no fue suficientemente fuerte
como para superar los referidos obsticulos,
en parte porque la importancia de los acuer-
dos politicos no siempre habia sido comple-
tamente reconocida y legitimada por los li-
deres en pablico.

5. Conclusiones

Inmediatamente después que el Partido
Colorado gané las elecciones de noviembre
de 1984 Sanguinetti enfatizd dos ideas cen-
trales: la necesidad de formar un “Gobierno
de Unidad Nacional” y la conveniencia de
transformar la CONAFRO en una institucién
permanente, Ambas ideas fueron presentadas
en forma relativamente vaga, pero ciertamen-
te mostraron que ¢l Partido Colorado evalua-
ba que su responsabilidad como partido de
gobierno resultaba incrementada por la incer-
tidumbre de la transicién democratica. En ¢sa
coyuntura, Lacalle se opuso a la promesa de
los blancos de cooperar con el gobierno colo-
rado, pero la fraccién herrerista finalmenic
aceptd la decisién de la mayoria blanca lide-
rada por Wilson para asegurar la gobernabili-
dad de la democracia recicntemente restaura-
da. Cinco afios mas tarde, en 1989, Lacalle
defendié 1a formacién de una coalicién en
sentido estricto para contar con “mayorias le-
gislativas operativas”.

- El andlisis comparado de la “Entonacién
Nacional” y la “Coincidencia Nacional”
marca la distancia entre la alianza interparti-
daria buscada por los electos Presidentes y
sus partidos, y la que finalmente alcanzaron.
Sanguinetti y Lacalle tuvieron que aceptar
la cooperacién que los partidos de oposicién
estaban dispuestos a ofrecer —atin cuando
esa cooperacién no satisfacia sus altas ex-
pectativas— porque su rechazo podria abrir
el camino a un temprano blogue politico-
institucional.

La segunda conclusién de este trabajo es
que, en el periodo 19841990 las €lites poli-
ticas ciertamente estaban dispuestas a cola-
borar para restaurar .y consolidar la demo-
cracia. En ambas ocasiones, los lideres
colorados y,blancos buscaron un nuevo pa-
trén de cooperacidn que superara la histori-
ca coparticipacién, pero no lo consiguieron
en el nivel institucional: adn cuando la co-
participacién adoptd algunos rasgos nuevos,
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mantuvo su formato tradicional, no se trans-
formé en una coalicién ni tampoco coexis-
tié con un verdadera coalicién, No obstante
ello, como la coparticipacién era parte de la
cultura polftica uruguaya, ella ciertamente
imjpulsd las alianzas bipartidistas del '84-
'85 y "89-"90 porque las élites estaban rela-
tivamente acostumbradas a transformar el
conflicto en disenso.

La tercera conclusidn es que, en el mo-
mento de su creacion, 1a “Coincidencia Na-
cional” fue una alianza mds fuerte que la
“Entonacién Nacional”, aiin cuando ambos
partidos tradicionales tenfan mds problemas
internos en 1989 que en 1984, La explica-
cién de esta aparente paradoja debe tomar
en cuenta la experiencia valiosa ganada por
la clase polftica uruguaya con la “Entona-
cidn Nacional” y su creciente preocupacion
con el llamado “bloqueo politico™.

Finalmente, este articule asume que los
arreglos institucionales, moldean todo el
proceso politico y, especificamente, tienen
efectos significativos sobre los procesos de
formacién de alianzas. En este sentido, este
estudio de caso provee datos empiricos so-
bre las implicaciones del presidencialismo
para la formacién de coaliciones en la
reciente historia uruguaya. El sistema parti-
daric muestra. un creciente grado de frag-
mentacién y fraccionalizacién, y tanto San-
guinetd como Lacalle fueron explicitos
respecto a la importancia que ellos asigna-
ban a la construccién de una sélida alianza
bipartidista que les diera una mayoria abso-
Iuta de bancas parlamentarias. A pesar de
estas condiciones favorables, los partidos
derrotados electoralmente jugaron el ol de

-oposicién y no fueron parte de! Gobiemo.

Los factores constantes y variables que pro-
movieron las alianzas no foeron lo suficien-
temente fuertes como para lograr que los ac-
tores politicos trascendieran las limitaciones
estructurales impuestas a las coaliciones por
el régimen presidencialista.
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Resumen
De la “Entonacién Nacional” a la “Coincidencia Nacional”; los problemas del
Presidencialismo en ef caso uruguayo, 1984-.1990

Este articulo estudia los efectos del Presidencialismo sobre 1a creacion de coali-
ciones en las recientes fases de transicién y consolidacién democrética en Uruguay.
El punto de partida estd constituido por las negociaciones llevadas a cabo por los
Presidentes Sanguinetti y Lacalle en 198485 y 1989-90 para formar sus primeros
gabinetes con representantes de ambos partidos tradicionales, negociaciones que re-

sultaron en los acuerdos llamados “Entonacién Nacional” y “Coincidencia Nacio- -

nal”. El andlisis comparado de ambas experiencias muestra que las dos alianzas no
fueron coaliciones en sentido estricto, pero sf fueron indicativas de una relacién coo-
perativa entre dichos partidos. A nivel explicativo, el artfculo distingue los factores
constantes y variables que impulsaron ambos acuerdos de aquellos que actuaron co-
mo freno.

Abstract
From “National Intonation” to “Natienal Coinciding”: the problems of Presi-
dentialism in the Uruguayan case, 1984-1990

This essay deals with the effects of Presidentialism on the creation of coalitions
in Uruguay. It studics the negotiations carried on by the elected Presidents J.M. San-
guinetti and L A, Lacalle in 1984-85 and 1989-90 respectively to form their first
cabinets with ministers representing the Colorado Party and Blanco Party. The
results of those negotiations were the agreements called “National Intonation” and
“National Coinciding”. The comparative analysis of these experiences points out that
the two alliances were not coalitions in strict sense but were indicative of a coopera-
tive relation between those parties. Apart from the specific —and important— char-
acteristics of each of the two junctures, there were some constant factors that
promoted both agreements while others exercised a brake-like influence upon them.
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