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1. INTRODUCCION

En las ultimas décadas el quehacer gubernativo uruguayo se ha visto modificado
paulatinamente. Para empezar, la transformacién que ha experimentado ¢l sistema de. partidos
hacia un multipartidismo ha incentivado la eleccion de presidentes cada vez mas minoritarios en
sus contmgentes legislativos. Esto ha llevado a que-los presidentes electos necesiten de un
acuerdo que les permita conformar las mayorias parlamentarias necesarias para poder
1mplementar sus programas-de gobierno. En efecto, desde 1971 hemos asistido a sucesivas
confoimaciones de distintos tipos de acuerdos interpartidarios con el fin de gobernar de manera
mas eficaz. En particular, la experiencia-de la Gltima década ha mostrado una cambio cualitativo

de significacion, al adquirir la negociacion y cooperacion interpartidaria un formato de coalicion

de gobierno.

| Este fenoémeno también se ha ido verificando en varios paises latinoamericanos (por
ejemplo, Argentma, Brasil, Bolivia y Chile), 1o que evidentemente contrasta con lo sefialado por
numerosos estudios criticos de los presidencialismos (Linz, 1990; Stepan y Skach, 1994,
Mainwaring, 1995; Mainwaring y Shugart, 1997), que consideraban las experiencias de coalicién
como fenémenos marginales del accionar de gobierno. Asi, a medida que se han sucedido estos
gobiernos en sistemas presidenciales se. ha ido produciendo -un significativo avance en la
produ_;cci()n politologica en torno al tema, tanto a nivel de estudios comparativos como del caso
urugulayo.

Esta monografia pretende realizar un aporte al estudio de las coaliciones presidenciales
de gmbi/emo, intentando comparar -la formacién, el funcionamiento y los- resultados de los
acuer‘dos interpartidarios de gobierno conformados en Uruguay a partir de 1990 en funcion de
algunlas variables que tienen que ver con el “grado de solidez” de tales acuerdos. Precisamente,
el ex?men del funcionamiento y los resultados de los gobiernos de coalicion es una de las
pﬁncipaiesmntribuciones de esta investigacion, pues éstas son dos dimensiones que en general
han sido omitidas por los estudiosos de las coaliciones presidenciales, quienes se han
concentrado- en .investigar los factores explicativos de su formacion. Asimismo, este estudio
aporta evidencia empirica suficiente como para poner en cuestion una percepcidn generalizada,
presente en -académicos y politicos, que consiste en sefialar que la Coalicion- de Gobierno,
conformada por Sanguinetti en 1995, fue la coalicion mas fuerte que ha gobernado el Uruguay

en las Gltimas dos décadas.



Ei presente trabajo se estructura en seis partes. Luego de esta introduccion, se realiza una
fevision de la literatura disponible sobre coaliciones en sistemas presidencialistas (capitulo 1I),
sobre el caso uruguayo.

En el tercer capitulo de esta monografia se analiza de forma comparada la formacion de
los gébiemns de coalicion uruguayos. Aqui por un lado se hace hincapié en el grado de
complejidad de las negociaciones que antecedieron a la concrecion de los acuerdos y, por otro,
se 'e'nf|atiza en los resultados obtenidos en tales negociaciones y, en particular, en la distribucion
de cargos entre los actores politicos que acordaron coaligarse.

| En &l capitulo 1V se realiza un intento por describir v analizar una dimension de os
gobieénos de coalicidn que en general ha sido omitida por la literatura: su funcionamiento. Para
ello, y sin descartar otras posibles de acercamiento a esta dimension, se presenta evidencia
empirica sobre el accionar del Consejo de Ministros y sobre la disciplina legislativa de las
coaliciones. A la consideracion de estas variables que tienen que ver con el modo en que uha
coalicion funciona en el Ejecutivo (Consejo de Ministros) y en el Legislativo (disciplina), se le
a‘gre‘g‘a;, para finalizar el analisis sobre el funcionamiento de los acuerdos interpartidarios de
gobierfno, un apartado donde se considera el relacionamiento entre el presidente y los lideres
pa‘rtidztria‘s integrantes de tales acuerdos.

Por su parte, en ¢ capitulo V se evaltian los resultados obtenidos por cada coalicién de
gobierno, comparando en particular sus respectivos niveles de eficacia y el grado en que
Iog'rarfl)'n mantenerse hasta el fin del mandato presidencial. Para finalizar, en el capitulo VI se

'eX'pon%n las principales conclusiones de este trabajo.



II. EL ESTUDIO DE LAS COALICIONES PRESIDENCIALES DE
' GOBIERNO

Lé literatura sobre coaliciones de gobierno presenta un desfasaje importante: mientras
existén por un lado una gran cantidad de estudios sobre las coaliciones de gobterno
parlat:nentaristas, por otro existen muy pocas investigaciones comparativas sobre las coaliciones
presiéencialistas de gobierno. La existencia de este desfasaje en buena medida se debe a que la

vision institucionalista convencional (Linz, 1990; Stepan y Skach, 1994) ha postulado que la

naturaleza de juego de suma cero del presidencialismo hace que este régimen de gobierno posea
una k|’>gica contraria a la cooperacion politica. Por tanto, de acuerdo a estas visiones la existencia
de coaliciones de gobiemo es incompatible con el presidencialismo. Otra razén de esta brecha
radicét en que el presidencialismo carece de los incentivos institucionales (como el voto de
confianza parlamentaria) que posee el parlamentarismo para la formacién de coaliciones
(Mainwaring, 1995; Mainwaring y Shugart, 1997). Sin embargo, la reciente experiencia de
gobierno de varios presidencialismos latinoamericanos (Uruguay, Bolivia, Chile, Argentina y
Brasi]i) contrasta con esta teoria del funcionamiento del presidencialismo, al verificarse un
impoﬁante numero de coaliciones de gobierno (Chasquetti, 2001a y 2001b). Esto ha motivado
que en los ultimos afios se haya producido un significativo avance en los estudios de las

coaliciones presidenciales de gobierno. En este capitulo se presenta precisamente una sintesis de

los avances registrados, tanto a nivel de estudios comparativos como del caso uruguayo.

1. Estudios comparativos

Una contribucidén importante para empezar a corregir la brecha existente entre la teoria y
la précﬁca del gobierno presidencial es la investigacion de Grace Ivana.Deheza (1998). La
misma tiene como objetivo analizar de forma comparada los gobiernos de coalicion en el sistema
presidencial. Para ello, la autora analiza empiricamente la composicion del gobierno durante el
perioc:lo 1958-1994 en nueve paises de América del Sur: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,

. , .
Colombia, Ecuador, Perli, Uruguay y Venezuela' Deheza encuentra que los gobiernos de

' Deheza aclara que en la muestra scleccionada se dejé de lado a Paraguay por no haber contado hasta 1989 con
gobiernos democraticos, micntras que tampoco se¢ tomaron en cuenta los gobiernos “colegiados™ nrugunayos, la
experiencia parlamentaria brasilefia (1961-1963), los gobiernos militares y los gobiernos interinos. Ademads, la
autora) propone considerar que un cambio de gobierno se presenta cuando se produce algunos de estos tres
sucesos: 1) el presidente fallece, renuncia o es destituido mediante impeachment, 2) la composicién partidista del




coalicion en los sistemas presidenciales son muy frecuentes, en virtud de que la mayoria absoluta
(69) de los gobiernos incluidos en su muestra de 123 casos son gobiernos de coalicion, mientras
que los gobiernos de partido constituyen solamente el 39% de los casos (48).

| La investigacion de Deheza busca también encontrar explicaciones a dos cuestiones: 1)
¢por [qué la mayoria de los presidentes inicialmente minoritarios no forman coaliciones para
superar el estatus minoritario? > y 2) jpor qué algunos presidentes que tienen la mayoria en el
Conéreso deciden forman coaliciones?. La respuesta a la primera pregunta se encuentra para la
autor’a en que el umbral critico minoritario es el 45% de las bancas del Congreso. En particular,
DeheLa sefiala que cuando los presidentes tienen una representacion inferior a ese umbral tienden
a fon‘nar una coalicion de gobierno, pero cuando superan ese umbral los presidentes preferiran
manttlmer su estatus minoritario, en virtud de que poseen un “porcentaje ‘viable’ que le permite
Jormar alianzas ad hoc con distintos partidos para aprobar cada propuesta en el Congreso”
(Dehe;:za 1998: 163). En este caso, para el Presidente “minoritarto” los costos de compartir el
gobierno pueden ser mucho mas altos que los beneficios que pueda obtener. Otra explicacion
sefialada por la autora sobre la preferencia del Presidente por mantener su estatus minoritario
radica en sefialar las diferencias programaticas o ideoldgicas que existen entre el Presidente y los
partidos con representaciéon parlamentaria, lo que conduce a que los mismos se nieguen a
participar en el gobierno”.

Para Deheza, la respuesta a la segunda pregunta -que plantea el caso paraddjico del
Presidente con mayoria legislativa que decide pactar con la oposicion y formar gobierno- puede
tener cuatro explicaciones: 1) gobiernos de unidad nacional para superar desafios mayores a la
democracia y/o restaurarla; 2) mayorias extraordinarias necesarias para aprobar leyes y reformas
const:ltucionales; 3) en sistemas politicos con partidos indisciplinados puede ser conveniente para
el Presidente armar una “gran coalicion” para estar a salvo de la indisciplina de ciertos
legislz;idores; 4) necesidad de incorporar multiples tendencias en el Ejecutivo que le dan al
Presiéente una mayor capacidad de introduccion de politicas de diferente orientacion (Deheza

1998: 164-165).

gobierno es alterada por el ingreso o salida de sus miembros, 3) las clecciones de renovacion parcial del
Congreso modifican el control de los escafios que el gobierno posee.
? Deheza destaca que de los 34 presidentes electos en situaciones minoritarias, solamente 10 de ellos deciden

| . R
formar coaliciones pos-clectorales para superar el estatus minoritario.

A te respecto, Deheza sefiala como ejemplo el caso de Bolivia durante el gobierno de Hernan Siles Suazo.




Otra contribucién significativa para el estudio comparativo de las coaliciones
gubernamentales en regimenes presidenciales es la efectuada por Octavio Amorin Neto (1998).
Partiendo del supuesto de que la nominacion del gabinete constituye un recurso que posee el
presidente para asegurar apoyos legislativos, este autor propone un marco analitico para estudiar
la relacion entre las estrategias presidenciales de gobierno y las caracteristicas que asume la
formacion del gabinete. Valiéndose de una muestra compuesta por 57 presidencias de 10 paises
latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Pert,
Urugiuay y Venezuela), Amorin concluye que el tamaiio del contingente legislativo del partido
del p!residente es el predictor mas importante de las caracteristicas que asumira ¢l gabinete y la
estrai:egia de gobierno que desarrollard el presidente. Asimismo, el autor encuentra que
solamente los presidentes que cuentan con un apoyo partidario significativo —en términos de
numero de escafios- en la legislatura cuentan con incentivos suficientes para tramitar sus politicas
por esa via. Por tanto, de acuerdo a Amorin, los presidentes que se encuentran en situaciones
minoritarias tenderan a gobernar por decreto (siempre que la constitucion le reserve tal derecho).

El estudio de Amorin es importante asimismo porque brinda una tipologia de gabinetes
presidencialistas compuesta por seis tipos: 1) gabinete de partido fuerte, 2) gabinete de partido
débil, 3) gabinete de coalicion fuerte, 4) gabinete de coalicién débil, 5) gabinete de cooptacion y
6) ga?binete apartidario. Esta tipologia se basa en dos dimensiones: por un lado, el criterio de
seleccion del gabinete que utiliza el presidente (partidario, mixto, o no partidario)*; por otro, la
exist<lancia o no de acuerdo entre el presidente y los partidos. Esta variable puede asumir tres
valor:es: acuerdo con mas de un partido, con uno, o con ninguno. Los gabinetes de coalicion
Juerte son aquellos que resultan de un acuerdo entre por lo menos dos partidos y estan formados
por un criterio de seleccion partidario. Otro tipo de gabinete que se forma por un criterio de
seleccion partidario es el gabinete de partido fuerte, donde existe un acuerdo con un partido,
mientras que en los gabinetes de cooptacion no existe un acuerdo con ningan partido y se
forman por criterios de seleccion partidarios o mixtos. Por su parte, los gabinetes apartidarios
son aquellos que estan formados por un criterio de seleccion apartidario y no existe un acuerdo

con ningtn partido. Finalmente, los gabinetes de partido y de coalicion débil son aquellos que

¢ Esta| dimension se operacionaliza mediante el indice de “congruencia partidaria del gabinete”, que toma en
cuenta el grado de proporcionalidad entre las carteras atribuidas a los partidos coaligados y los escaiios
leglslatwos que éstos aportan al presidente. El indice varia entre 0 y 1, siendo un gabinete formado por un criterio
de seleccion partidario aquel que supera el valor 0,75.



se forman por un criterio de seleccion partidario, existiendo un acuerdo con un partido en el

primer caso y con mas de un partido en el segundo.
|
' 2. Las coaliciones de gobierno en Uruguay
Al compés de las coaliciones de gobierno que han comenzado a sucederse en nuestro pais

a partir de la década de los noventa, la Ciencia Politica uruguaya se ha ido ocupando

—

paulatinamente de la cuestion y ha producido importantes estudios sobre la materia. En
particular, dentro de la literatura se pueden identificar dos posiciones sobre como categorizar

tales |experiencias —y en particular la que corresponde al periodo de gobierno del Dr. Lacalle

(1990-1995)- que se encuentran en clara discrepancia.

El primero de estos enfoques corresponde a Maria Ester Mancebo (1991), quien en su
estudio comparado sobre la conformacion de los gobienos de Sanguinetti (1985-1990) y Lacalle
(1996-1995), encontré que tanto el gobiermno de Entonacién Nacional conformado por el
primero, como el gobierno de Coincidencia Nacional conformado por el segundo, “no fueron
coaliciones en sentido estricto”, por mas que si fueron indicativos de una relacion cooperativa
entre €l PN y el PC. En particular, Mancebo observa cuatro caracteristicas de tales acuerdos que
en su opinién constituyen indicadores de la ausencia de una coalicién de gobierno: 1) los
representantes que los socios tuvieron en el gobierno no eran politicos de primera linea, 2) los
acuerdos alcanzados tuvieron un alto grado de indefinicion, 3) los coaligados se reservaron el
derecho a posicionarse como “oposicion”, y 4) no existid un pronunciamiento expreso del
Parlamento respaldando los acuerdos. Mas atin, tomando en cuenta la practica de gobierno y
dejando de lado los aspectos formales, Mancebo confirma que ambas experiencias no fueron
verdaderas coaliciones’.

- Por su parte, Daniel Chasquetti (1997), al estudiar los acuerdos interpartidarios de

gobie;rno conformados a partir de 1985, discrepa con Mancebo, planteando en particular dos

criticas al enfoque de esta autora. La primera consiste en que dicha autora exagera la
i
impoirtancia del discurso de los actores, mientras que la segunda y, tal vez la mas importante, se

refiere a los cuatro criterios planteados por Mancebo para considerar a un gobierno

intergartidario como coalicion, los cuales son calificados por el autor como extremadamente



rigidos y referidos a cuestiones poco sustantivas ®. De esta forma, Chasquetti sostiene que la
Coincidencia Nacional constituyé una coalicion de gobierno, mayoritaria en su inicio, pues se
cumplen los siguientes cuatro criterios definitorios (Strom, 1990a): i) existencia de un acuerdo
entre dos o mas partidos en torno a objetivos comunes; ii) establecimiento de medios para
cumplirlos; i) un compromiso de cumplimiento de dichos objetivos; iv) criterios retributivos
para quienes ingresan al acuerdo.

* Un tercer enfoque a destacar es el de Jorge Lanzaro (2000b), quien considera al caso
uruguayo como un caso historico de presidencialismo pluralista, en tanto se verifican practicas
seculares de compromiso y figuras de coalicion’. En particular, este autor destaca las dificultades
para ;realizar una categorizacion “tajante” de la Coincidencia Nacional, debido fundamentalmente
a que: “la ‘coincidencia’ es politicamente angosta, carece de una dosis contundente de ‘affectio
socie;taﬁs ' y no es reconocida como tal por los actores intervinientes {(...) siendo para algunos
de el?os, mas un acuerdo politico parcial que un gobierno compartido™ (Lanzaro, 2000b: 138).
Es as!i que para caracterizar a la experiencia de gobierno de la administracion Lacalle, Lanzaro
seﬁal%l que la misma “se arrima a una figura de coalicion y de hecho puede ser una especie
débil ¥y opaca de ese género (2000b: 133), (...) bien puede ser una coalicion que no se
constituye plenamente como tal -que no se atreve a decir su nombre-{...)” (2000b: 139).

Por ultimo, cabe destacar el enfoque de Oscar Bottinelli (2000), quien toma a Duverger
al definir una coalicibn como un “pacto o entendimiento entre agentes politicos diferenciados,

con una finalidad especifica y un horizonte temporal, para cumplir un objetivo determinado” .

3 En esta direccion Mancebo (1991: 36) destaca dos indicadores: 1) el uso frecuente del poder de veto presidencial
por p:«lme de Sanguinetti, y 2) "en ambas administraciones cada proyvecto de ley o iniciativa gubernamental
requirio un proceso de negociacion dificil y lento (...)".

°En pfarticular, Chasquetti (1997) plantea las siguientes objeciones a los criterios propuestos por Mancebo:
"Primero, el tipo de representacion en el gabinete no parece ser un criterio demasiado trascendente.(.. ) La
diferencia en este punto la hace el sentido politico de la asuncion de la cartera, ya que sus cualidades
persor%ales pasan a un segundo plano si el ministro toma la cartera en nombre del partido o si lo hace a titulo
personal. Segundo, la precision de los acuerdos también resulta ser un requisito controvertido. El problema central es
la existencia o no del acuerdo, y no el grado de formalizacién del mismo. (..) Tercero, el problema de la distorsion
entre el posicionamiento politico de los coligados v su discurso piblico, aparece si como un problema andlitico, pero
no_sustantivo para definir una coalicion. (...)Cuarto y iltimo, el criterio de que los acuerdos tuvieran ratificacion
parlamentaria es tal vez el mds rigido de todos, pues indica un traslade mecdnico de la nocién de coalicion
parlamentaria _a_un gobierno establecido hajo reglas presidenciales.(..). Sencillamente, parece una exageracién
requerir a las coaliciones presidenciales, un nivel de formalidad superior al establecido por las propias reglas de
juego". ’

7 Lanzaro se acerca mas a Chasquetti que a Mancebo en el sentido de que se suma a aquellos académicos que
proponen una evaluacién mas positiva del presidencialismo, distinguiendo en esta direccion un tipa especifico de
régimen de gobierno —¢l presidencialismo pluralista- frente a otros tipos de presidencialismo que se acercan mas
a perfiles mavoritarios, plebiscitarios o “populistas”.




Dicha definicion le permite concluir que la Coincidencia Nacional constituyd una coalicidon de
gobierno, pues se tratd de un “acuwerdo en torno a un proyecto global de gobierno”. Sin
embargo, el autor introduce un matiz importante, al sefialar el caracter débil de tal coalicion, en
virtud de que claramente no constituye un cogobierno y la integracion politica de los socios en el
gabinete se realiza sin figuras de primer nivel. En particular, Bottinelli esboza una clasificacion
de los acuerdos interpartidarios de gobierno conformados a partir de 1985 segun el “grado de
solidéz” de los mismos. Para ello se basa en cinco criterios que en su opinion tienen que ver con
el gre::do de equilibrio entre los socios en la responsabilidad de la gestion gubernativa®.

" Es asi que segun este autor, ademas de la coalicion débil conformada por Lacalle en
1990i encontramos a partir del segundo gobierno de Sanguinetti en 1995 una coalicion que en su

inicio pudo clasificarse como coalicion fuerte “pero luego se fueron dando algunos elementos

que cliejaron muchas dudas sobre su clasificacion”. Finalmente, el autor cree que la coalicion

conf(:mnada para la Administracion Batlle constituye una “coalicion intermedia”.

En suma, existe consenso en que los acuerdos interpartidarios de gobierno conformados

por los presidentes Sanguinetti (1995) y Batlle (2000) deben ser considerados como coaliciones

de gobierno, pero los estudiosos no se han puesto de acuerdo en como considerar a la

Coincidencia Nacional (Lacalle 1990). Una razon importante para la existencia de tales

discrepancias son las distintas conceptualizaciones de coaliciones presidenciales utilizadas por
los estudios .empiricos sobre la materia.
El presente trabajo se propone dejar de lado el debate sobre si la Coincidencia Nacional

constituye 0 no una coalicidon de gobierno, para -retomando el enfoque de Botinelli (2000) y

Amo"im Neto (1998)- intentar comparar la formacion, el funcionamiento y los resultados de los

acuerdos interpartidarios de gobierno conformados a partir de 1990 en funciéon de algunas

variables que tienen que ver con el “grado de solidez” de tales acuerdos.

8 Esto:s son: 1) Ia proporcion de ministros entre los socios, 2) la representacion de los socios en la administracion
descentralizada, 3) la importancia de las carteras, 4) la forma de designacion de los titulares de los “cargos clave”
v 5) “la igualdad o desigualdad que haya entre los socios en la toma de decisiones de gobierno” (Bottinelli, 2000).

10




1. LA FORMACION DE LOS GOBIERNOS DE COALICION

1. Resultados electorales y distribucion de bancas.- Contingentes legisiativos de los
presidentes

El contingente legislativo con que cuenta el presidente es una variable que ha sido
destacada por varios autores (Altman 2000a y 2000b , Chasquetti 2001b) como determinante en
la formacion de coaliciones. Esta variable se encuentra asociada al grado de fragmentacion del
sistema de partidos, pues cuanto mas partidos hayan mayor sera la probabilidad de generar
presidentes sin mayorias legislativas (Jones, 1997). Para el caso uruguayo el modelo
fraccionalizado de partidos predominante hace que -se deba considerar tanto €l contingente
legislativo del partido del presidente como el de su fraccion.

Observando los apoyos legislativos de los que han dispuesto los presidentes como
resultado de las elecciones (ver cuadro 1) se puede apreciar que a medida que se han sucedido

los periodos de gobiemno ha aumentado la situacion de debilidad politica en la que se han

encontrado.
iPeriodo Partido dei Presidente Fracciaon dei Presidente
Sen. Dip. Total % Sen. Dip. Total % -
[1990-1995 13 39 52 400 6 25 .3 238
11995-2000 11 32 43 33,1 7 25 32 246
‘2000-2005 11 33 44 33,8 5 15 20 15,4

Fuente: Elecciones 1999-2000, Varios autores, EBO-1ICP (2000}

Es asi que Lacalle en 1990 se encontrd en una situacion de mayor debilidad que la de su
antecesor, ya que al no contar su partido con mas de dos quintos de la Asamblea General no
podia sostener los vetos interpuestos. Sin embargo, la situacién de Sanguinetti en 1995 resulté
ser mas comprometida aun, pues su partido disponia de 2 senadores y 7 diputados menos que los
que contaba Lacalle en 1990. Respecto a €ste, su situacion solo era levemente mejor en cuanto
su fraccidn contaba -con un senador més. Pero sin dudas Jorge Batlle es el presidente uruguayo
que se ha encontrado en un situacién de mayor debilidad luego de resultar electo (Buguet, 1999

y 2000). En particular, su fraccion (BR-15) constituye solamente el 15,4% de la Asamblea

Precisamente, los tres primeros criterios son considerados en este trabajo para analizar comparativamente la
distribucién de cargos entre los miembros de las coaliciones.



Genellal, no siendc mayoritaria ni siquiera dentro del PC. Por otro lado, su partido ha aumentado
su representacion parlamentaria apenas en un diputado.

| En suma, puede afirmarse inequivocamente que los presidentes electos entre 1990 y 2000
cada vez han estado mas necesitados de conformar un acuerdo interpartidario de gobierno que
les permita disponer de una mayoria legislativa solida y estable.

;

2. La;s negociaciones para ia conformacion de coaliciones de gobierno

2.1. Buasqueda de acuerdes programdtices- Negociacion de la agenda de gobierno

5 Dada la imperiosa necesidad que han tenido los presidentes electos de conformar una
coalicion que les asegurara una mayoria legislativa estable, éstos sucesivamente iniciaron
negociaciones tendientes a lograr tal objetivo. Como punto de partida de las mismas, Lacalle,
Sanguinetti y Batlle intentaron lograr acuerdos programaticos que operaran como sustento del
acuer do global. Para ello, los tres presidentes presentaron sus propuestas programaticas a los
socio's potenciales. En particular, Lacalle y Sanguinetti presentaron sendos documentos con sus
planes de gobierno como punto de partida de las negociaciones’. Batlle, por su parte, inici6 la
negociacion mas tempranamente, cuando debi6 solicitar el apoyo blanco en la segunda vuelta
electoral de noviembre de 1999. Para ello, visit¢ e Directorio del PN y expuso su programa de
gobierno ante sus potenciales socios. De esta manera naci6 el “Compromiso Programatico” del 9

de noviembre de 1999 ¥ acuerdo programatico que sustentd una coalicion electoral que luego

se traducirfa en una coalicién de gobierno.

’El 22 de encro de 1990 Lacalle presento a 'os lideres colorados Batile, Pacheco y Tarigo (en representacion de
Sanguineiti) un documento de seis carillas denominado “Bases para el acuerdo”, ¢l cual se dividia en nueve
capitulos o grandes temas: a) Institucionales, b) Ajuste Fiscal, c) Plan econdmico, d) Seguridad Social, e) Temas
laborales, f) Educacidn, g) Plan Social, i) Gobierno de coalicidon (Basqueda, 1/2/90, pags. 3- 4). Por su parte, el
19 y 20 de enero de 1995 Sanguinetti entrego a los lideres det PN, FA y NE un docomenio titulado “Bases de
dxalogc para la bisqueda de un Gobierno Nacional”. El mismo se estructuraba en sietc partes: I- Reforma
politica, 1I- Reformas al sistema de la Seguridad Social, TI- Reforina de la educacidn, 1V- Reforma del Estado, V-
Seguridad Pablica, VI- Reforma cconémica, VII- Politica de intcgracion. (Bisqueda, 25/1/95, pags. 28-29).
' Ei Compromiso Programatico puede ser calificado comoc un programa “ecléctico y poco consistente”
hasquclu v Garcé, 2000) que incluye medidas econdmicas de corte neoliberal como propuestas de aumento de
=alanos a los funcionarios publicos y, en general, fuertes inversiones en programas sociales. El documento se
estruct hra en 12 partes: 1) medidas de carécter social, 2) crecimiento econdmico, 3) comercio, 4) reduccion del
gasto, 5) administracién piblica, 6) peder judicial, 7) seguridad piblica, 8) transporte, 9) descentralizacién y
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2.2. Distancia ideologica

- El desarrollo de negociaciones tendientes a conformar acuerdos de gobierno y, en
particiular, el intento de lograr acuerdos programaticos, se relaciona con otra variable que los
estudi:os sobre formacion de coaliciones (Altman 2000a y 2000b, Amortm Neto 1998,
Chascﬁuetti 2001) han destacado como uno de sus factores determinantes: la distancia
ideologica. En particular, estos trabajos han encontrado que cuanta menor es la distancia
ideolégica entre los actores involucrados mayor seran las probabilidades de que se forme y de
que se mantenga una coalicion entre los mismos.

. Intentando contrastar dicha hipétesis para los casos que aqui se estudian, se puede
encontrar que el presidente Lacalle era el que tenfa mas dificultades para poder articular una
coali(%,ién de gobierno integrada por todos los sectores de los partidos tradicionales. En el frente
intra;;artidan'o, Lacalle debia negociar con un sector que se encontraba particularmente distante
de su propuestas en materia economica: el MNR ''. En la arena interpartidaria el panorama era
mas complejo atn, pues por un lado existia una fraccion (BR-=15, sector liderado por Batile) que
le demandaba un mayor radicalisme en la adopcion de medidas tendientes hacia la apertura de la
econémia, mientras que por otro los sectores liderados por Sanguinetti (FB) y Millor (C-94)

mostraban importantes discrepancias con el documento programético presentado por el

presidente Lacalle. Esta heterogeneidad ideologica estaria presente durante todo el periodo de
gobierno de Lacalle como un factor de conflicto entre los socios de la coalicion, determinando

un equilibrio delicado e inestable entre los mismos .

' 2.3. Fraccionalizacion

coaliciones. En particular, importa analizar el nimero de actores relevantes que intervienen en

La fraccionalizacion de los partidos es otro de los factores que inciden en el armado de

los procesos de negociacidn, pues éste es uno de los factores que determinan el grado de

complejidad de las negociaciones {Buquet, Chasquetti, Moraes; 1998).

desarrollo del interior, 10) defensa nacional, 11) educacion, 12) salud. En los anexos de este trabajo puede
consultarse el texto completo del documento.

! En ¢l proceso de formacién del gobierno, el MNR se posiciond en contra del ajustc fiscal propuesto por Lacalle,
asi como de la desi gnacion de Ramon Diaz como presidente del Banco Central.

2 Noticias tales como “allegado a Batlle dice que el entendimiento entre el Herrerismo y el MNR es visto con
‘preocupacién’ por las ‘concesiones’ que habria hecho el presidente electo” (Busqueda 18/1/90, pag.1) son un
ejempl:o de este piecario equilibrio entre socios ideologicamente heterogénceos.
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En primer lugar, es relevante considerar la fraccionalizacion de los partidos de los
presidentes, pues la negociacion intrapartidaria constituye el primer paso de una negociacion
para conformar una coalicion de gobierno. En este sentido, cabe sefialar que Lacalle fue el
presidente que tuvo mas dificultades para lograr unir a tode su partido tras la coalicion, no sdlo
por la variedad de fracciones con las que habia que negociar sino también por la diferencias de
corte ideoldgico que existia con alguna de ellas, como vimos en el apartado anterior. En
particular, del cuadro 2 se destaca que el numero efectivo de listas al senado del PN era 2.88,
mientras que dicho valor para el partido del presidente -el Colorado- a partir del segundo

gobierno de Sanguinetti habria de disminuir (1.85 para Sanguinetti y 2.00 para Batlie)".

% FRACCIONALIZACION PARLAMENTARIA {nimero. .
e o lefec e listas al senado). 1990:2000 . - -
Partido Lacalle 1990 | Sanguinetti 1995 | Batlle 2000
Partido Colorado 245 1,85 2,00
Partido Nacional 2,88 417 1,69
romedio 2,87 3,01 1,85

Fuenic: Elaboracion propia en base a Buquet (2000)

n lo que respecta a la fraccionalizacion de los partidos asociados al del presidente
(Colorado en 1990, Nacional en 1995 y 2000), cabe destacar que Sanguinetti era el que tenia
que negociar con un mayor nimerc de actores interpartidarios, pues el nimero efectivo de
fracciones del PN era de 4.17, mientras Batlle era el que tenia un panorama mas sencillo, al tener

108 blancos un numero efectivo de fracciones de 1.69.

2.4. Posicionamiento de los actores

En los tres procesos de negociacion considerados algunos socios potenciales de los
presidentes electos se manifestaron reticentes a integrar una coalicion de gobierno.
Lacalle parece haber sido el presidente que tuvo que soportar la mayor resistencia. En

particular, los sectores colorados liderados por Sanguinetti y Batlle manifestaron discrepancias

13 Filgueira y Filgueira ilustran la importancia de este punto al sefalar que la clara hegemonia de 1a fraccion de
Sanguinciti resultante de las elecciones de 1994 e permiti6 a éste “posfergar a sectores de su propio partido en
la asignacion de cargos y reservaise un importante capital politico para ofrecer en un acuerdo de coalicion con
el Partido Nacional’ (1997:341). Concretamente, este situacién se percibio claramente cuando Sanguinetti, “fras
ins negociaciones mantenidas con el Partido Nacional, ofrecio cargos y carteras ministeriales al sector liderado
por Alberto Volonté. Frente a esto, Pablo Millor, {...) protesté por entender que el presidente Sanguinetti debia
ofrecer primero los cargos a las resianies fracciones de su partido antes que al rival”. (Filguiera y Filgucira,
1997: 342).
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sobre la participacion de los asociados en el gabinete, mientras que a nivel intrapartidario existian
con el i\INR y una corriente de PLP <liderada por el senador Zumaran- importantes diferencias
de cotte ideoldgico, ya sefialadas anteriormente. Por otro lado, RENQV1 y la corriente
porlapatrista Liderada por Juan Radl Ferreira se mostraban afines a los planes de gobierno de
Lacalle.

La UCB, por su parte, aparecia dividida en dos posiciones. Una, impulsada por su lider

Pacheco (lista 123), que se mostraba afin a integrar un gobierno de coalicion, y otra, impulsada
por el senador electo Millor (C-94), que se resistia a formar parte de un acuerdc con los blancos,
debido fundamentaimente a razones estratégicas que revelan “una cabal comprensién de la
logica del régimen presidencialista vigente” (Mancebo, 1992 26)".

En las negociaciones del verano 1994-1995 Sanguinetti enfrenté una menor resistencia
de parte de sus socios potenciales de la que tuvo Lacalle como presidente electo. En particular,
el tinico socio potencial que se manifesto reticente a formar parte de la coalicion fue el propio
Lacalle, a quien el presidente electo Sanguinetti necesitd convencer para que el Herrerismo
integrara el gabin'ete”. En el desenlace final parece haber sido decisiva la amenaza que le habia
hecho; flegar el primero al segundo en cuanto a que si el Herrerismo no ingresaba a la coalicion
no cointaria con cargos en los entes (Bisqueda, 9/2/95). Lacalle, al igual que el resto del PN,
condi:cioné la entrada de su sector a la coalicion a que el gobiemo siguiera determinados
linearlﬁentos en materia de politicas. El 10 de febrero, luego de una reunion Sanguinetti-Lacalle,
se anuncio el ingreso del Herrerismo a la coalicion, previa aprobacion de un documento firmado
por z;xmbos lideres donde se explicitaban ciertos compromisos programéticos asumidos por
Sangtilinettim.

! Por otrc lado, Sanguinetti, a partir de la ahanza con el PGP (que llevo a la

Vicepresidencia a su lider, el senador Hugo Batalla), logro ¢l apoyo de las fracciones coloradas

14 Basicamente, Millor se baso en la distribucion asimétrica de costos y beneficios para argumentar la
inconvcniencia de integrar la coalicion: “Hay una razon gue es de cardcter estratégico para no implicarse en
esto. Si el gobierno sale bien, los aplausos son para el presidente Lacalle. Si el gobierno sale mal, a este pais
solo le dejamos la alternativa de la izquierda tradicional” (Basqueda, 4/1/90, citado por Mancebo, 1992: 26).

15 El Pais destacé que “segin allegados, Lacalle’ no es partidario de que los herreristas integren ¢l gabiente”
(1/2/95. pag. 7), mientras que ¢l senador Carlos Garat llegé a declarar piiblicamente que “el Herrerismo no ird al
Gabinete” (El Pais, 7/2/95, pag. 8).

16 De acucido a E! Pais (11/2/95, pag.7) los puntos de coincidencia que llevaron al acuerdo son “la urgencia de
reformular las normas de seguridad social, priorizar la reforma educativa”, asi como dar un régiten juridico mas
4gil a las empicsas pablicas, trasladar al ambito privado actividades accesorias en manos del Estado y promover
una reforma constitucional. A estos objetivos, el propie Lacalle agregd la continuacion de las politicas sociales
cmpréndidas por su gobicrno como parte del acucrdo con Sanguinctti (El Pais, 11/2/95, pag.7).
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que corilstituian la minoria del partido: C-94 (liderada por el senador Millor), BR-15 {liderado
por ¢l senador Batlie) y UCB (liderada por el ex -presidente Pacheco). Por su parte, ¢l resto del
PN, a|través de sus representantes en las negociaciones (los ex-candidatos presidenciales
Volonté, Ramirez y Pereyra, mas Gonzalo Aguirre —vicepresidente saliente-), mostro una
postura diferenciada a la de Lacalle, al expresar un alto grado de disposicion a formar parte de
una coalicion de gobierno. En particular, los representantes nacionalistas condicionaron su

apovo |a Sanguinetti a gque éste mantuviera durante su obierno determinados lineamientos en
g q

materia de politicas. Asi, las comisiones programaticas que funcionaron en ¢l Hotel Victoria
Plaza adquirieron un papel fundamental en la concrecion del acuerdo coalicional, pues
permitieron que se concretaran entendimientos en materia de politicas con un grado de precision
tal que se aprobaron documentos con los lineamientos a seguir en materia de Seguridad Publica,
Politica Econémica, Seguridad Social y Reforma Politica.

En el verano de 1999-2000, el PN, si bien actud en el proceso de negociacion de forma
mas 1§10mogénea que en las ocasiones anteriores, exhibi6 distintas posiciones sobre la
converiliencia de integrar un gobierno de coalicion. El sector mayoritario del partido, el
Herrerismo, mantuvo una posicion ambigua, producto de la necesidad de superar la dolorosa
derrot|a electoral. En particular, Lacalle deline una estrategia donde por un lado se solapaba la
coope‘racién para resaltar las diferencias con los colorados, mientras que por otro buscaba tener
un rol protagénico en la determinacion de la agenda de gobierno, para lo que integrar el gabinete
era un requisito indispensable.

Los sectores blancos que durante el proceso de negociacion del verano 1999-2000
mostraron una mayor predisposicién a formar parte de un gobierno de coalicion fueron MO,
PROI;’.NAC y DN. Estos sectores, junto al Herrerismo, fueron los que votaron a favor de la
resohicion del Directorio partidario de integrar el gabinete. En el otro extremo, los sectores que
votaron en contra de dicha resolucidn fueron el MNR, del senador Carlos Tulio Pereyra, y NFN
(hoy AN), del senador Jorge Larrafiaga. Mientras que la postura de éste estaba fundada en
razones estratégicas “de fondo”, la de aquél se fundamentaba en la forma de distribucion de los
cargos en el gabinete. Concretamente, mientras Larrafiaga no estaba dispuesto a aceptar cargos
ministeriales para su sector y abogaba por un apoyo al gobierno exclusivamente desde el
Parlafnento, el inconformismo de Pereyra se debia a lo que consideraba una “injusticia” en la

distritlmci()n de Ias carteras cometida en perjuicio de su sector, pues a DN se le habia asignado un

[
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ministe!rio —¢l de Trabajo- sin haber obtenido representacion en el Senado’. Poco después se
atendelrian al menos en parte los reclamos de Pereyra asignandole a su sector la subsecretaria de
Industria, quedando ademas la secretaria de esa cartera en manos de un blanco independiente
afin al MNR (Sergio Abreu).

x X %

En .suma, Lacalle ha sido el presidente que tuvo que enfrentar la situacion mas
complicada para lograr conformar una coalicién de gobierno, tanto por el alto nitmero de actores
politic;mente relevantes con los que debia negociar, como por la alta distancia ideologica
existente entre ellos —que hacia mas dificil fa concrecion de acuerdos programaticos — y las
distintas posiciones que habian entre los potenciales socios sobre Ia conveniencia de integrar un
gobierno de coalicion casi inédito para la historia politica uruguaya. Por otro lado, los colorados
Sangulinetti y Batlle parecen haber tenido un panorama bastante menos complejo. La diferencia
mas sustantiva en este sentido radica en que Volonté mostré una mayor predisposicion
coope}ativa frente a Sanguinetti. que Lacalle frente a Batlle. Asi, cabe calificar a Sanguinetti
como el presidente electo que tuvo menos obstaculos para conformar una coalicién de gobierno.

|

3. Resultados de las negociaciones

3.1. Definicion de objetivos de las coaliciones

Una diferencia importante que se puede encontrar entre la coalicion mas reciente y las
anteri:orcs es-que en ésta los socios del partido opuesto al del presidente —el PN- tomaron la
decisi’lfm de formar parte de una coalicion de forma organica, mediante una resolucion adoptada
por mayoria por el 6rgano de direccion colegiada del partido —el Honorable Directorio-. Este
hecho parece ser consecuencia de un aprendizaje de los dirigentes blancos en el sentido de no
permi!tir que exista un free rider que reciba los beneficios de la cooperacion {(cargos y
participacion en la definicion de las politicas) sin tener que pagar los costos en vofos que puede

significar la participacion en la coalicion'®.

" En llos anexos de esle trabajo (paginas 110 a 116) puede consultarse el texto de una entrevista a los dirigentes
blancos Larrafiaga (NFN-AN), Pereyra (MNR), Zumarin (DN) y Trobo (Herrerismo) donde se muestran las
distintias posiciones sobre la integracion de representantcs nacionalistas en el gabinete de la administracién
Batlle.

'8 Buquet y Pifieiro (2000: 66) plantean con acicrto que durante el segundo gobierno de Sanguinetti (1995-1999)
Manos a 1a Obra pagé por si sola los costos colectivos de permanecer en 1a coalicién, mieniras que el Herrerismo
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Oftra diferencia importante que se puede encontrar en la conformacion de las tres
coaliciones refiere al grado de definicion de los acuerdos en materia de las politicas a llevar a

cabo ipor los respectivos gobiernos. En este sentido, cabe sefialar como indicador de debilidad de

la “coincidencia nacional” el hecho de que “los acuerdos alcanzados por los dos partidos
tradicionales tuvieron un alto grado de indefinicion” (Mancebo, 1991: 36). Concretamente, la
coali¢ion conformada por Lacalle, a diferencia de las posteriores, no aprobé ningun documento
donde explicitara su agenda de politicas a implementar. Por otro lado, tampoco se encuentran
declaraciones a la prensa de actores politicos que expliciten los objetivos programéticos de la

coalicion. Este hecho, que es considerado por Mancebo (1991) como uno de los cuatro criterios

indicativos de la no existencia de una coalicién, puede conducirnos a dudar de la pertinencia de

considerar a la “coincidencia- nacional” como una coalicién de gobierno, pues de no haber

existido un acuerdo sobre las politicas a llevar a cabo no se estaria cumpliendo el criterio
|

definitorio de Strom (1990a) de que debe existir un “acuerdo para perseguir metas comunes’ .
. Bl punio central en esta discusién es si existi6 o no, entre los integrantes de la

“coincidencia nacional”, un acuerdo sobre los objetivos en materia de politicas. La respuesta a

esta i?terrogante genera dudas, en virtud de que no existen documentos ni declaraciones publicas

que e&pliciten dicho acuerdo. Mas atn, el senador sanguinettista Ricaldoni nego la existencia de

un acuerdo en materia de politicas, al sefialar publicamente que la participacion colorada en el
gobierno de Lacalle no implica la formacidn de una coalicion porque para ello “deberia haberse
establecido de antemano un acuerdo acerca de los objetivos a lograr en estos cinco afios y
sobre los instrumentos idoneos a utilizar” (Bsqueda, 28/2/90).

' Pero por otro lado, siguiendo la informacién brindada por algunos de medios de prensa

|
. - . . . . .
escritos, es posible detectar la existencla de un acuerdo sobre los objetivos en materia de

politicas. Este consistia en el compromiso de votar un paquete de leyes fundamentales: a) ajuste

ﬁscal,I b) reforma del Estado y privatizaciones, ¢) reforma educacion, d) reforma seguridad
social, e) reglamentacion derecho de huelga, f) creacion de ministerios, g) forma de designacion
de autoridades del CODICEN (El Pais, 21/2/90 y 26/2/90; Chasquetti, 2000).

. En suma, concluyo que, como resultado de las comisiones interpartidarias reunidas en el
Parqu;e Hotel, los integrantes de la “coincidencia nacional” acordaron un conjunto de objetivos

legislativos, pero los mismos no alcanzaron a tener un grado de precision tal como para que se

fue un free rider que recibié los beneficios de la cooperacién “sin tener que pagar los costos en votos que
signiﬁlcaba 1a misma”.
|




plasmen de forma escrita ¢ se expliciten claramente de forma publica. En particular, parece
evidenle que ciertas leyes, como la de ajuste fiscal o creacién del Ministerio de Vivienda, tenian
un grado de acuerdo mucho mayor que leyes tales como la referida a la reforma del Estado o la
reforma de la seguridad social. Un indicador de esto es la diferente duracién y éxito en el tramite
keglslatlvo que habrian de tener estos objetivos traducidos en proyectos de ley".

lDeﬁmr los objetivos de las coaliciones conformadas por los presidentes Sanguinetti y
Batlle ’es una tarea bastante mas sencilla que hacerlo para la * ‘coincidencia nacional”, pues en
ambos’ casos se firmaron documentos que indican un mayor grado de precision de los acuerdos
alcanzados en materia de politicas. Asi, entre los objetivos de 1a coalicion conformada por Batlle
se destacan la creacion del Ministerio de Deporte y Juventud y la reduccion del numero de
direct(i)res de algunos entes autonomos. Por su parte, la coalicion conformada en febrero de
1995 t’uvo los siguientes objetivos: 1) ajuste fiscal, ii) seguridad ciudadana, iii) reforma seguridad
social, iv) Presupuesto Nacional, v) reforma de la Constitucién, vi) desmonopolizacion y vit)
reforma educativa (Chasquetti, 2000).

- La mayor precision de los acuerdos conformados en febrero de 1995 y febrero de 2000

o
indican una mayor solidez de estas coaliciones en cuanto hubo una mayor coincidencia en las

;-’

politicas a implementar, lo que hace esperable que estas coaliciones tengan un mayor grado de
[

disciplina legislativa, y, por tanto, de eficacia.

3.2. Distribucion de cargos entre los miembros de las coaliciones

| La posibilidad de distribuir los cargos en el gobierno y en la administracion €s un recurso
que ne en los presidentes para negociar acuerdos de gobierno que le proporcionen una mayori
legislativa, mientras que para los potenciales socios el acceso a los mismos constituye un
importante beneficio que opera como un incentivo para integrar un gobierno de coalicion. En
efect<’>, los presidentes electos desde 1990 han hecho valer este recurso para intentar lograr sus
objeti;vos en las negociaciones hacia la conformacion de acuerdos de gobierno.

En esta monografia suponemos que la forma en que se encuentran distributdos los cargos

reve]a la predisposicién a involucrarse con la gestion gubernativa que tiene cada sector dentro

19 Micntias la ley de ajuste fiscal (N° 16107) y la de creacion del Ministerio de Vivienda (N° 16112) demoraron
en aprobarse 25 y 78 dias respectivamente, la de empresas piblicas demoré 379 dias y la de veforma de la
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de la coalicion de gobierno. En particular, analizaremos tres variables vinculadas con la

distribucion de cargos entre los miembros de las coaliciones. La primera es de corte cuantitativo,

y refiere a la “justicia” del acuerdo en materia de cargos”™, para lo que proponemos realizar una
comparacién entre la proporcion de cargos obtenidos por cada sector en los ministerics y entes
autonomos y las bancas legislativas que éstos aportan’. Las variables segunda y tercera se
vinculan a caracteristicas cualitativas de la distribucién de cargos, siendo la importancia o calidad
de los %ninisterios cedidos a los socios y €l peso politico- partidario de los ministros designados
en el gfxbinete por los socios.

|De esta manera, analizandc los valores que asumen tales variables para los sectores

integrantes de las tres coaliciones conformadas entre 1990 y ¢! 2000 pueden identificarse

distintos grados de involucramiento con la gestion de gobierno.

A) Representacion parlamentaria, ministerial y en los entes

'En este aparatado se presenta un analisis donde se compara, proporcionalmente, la
canﬁJlad de representantes de los integrantes de las coaliciones en jos ministerios y entes
au,()né;mos con la cantidad de representantes en el Parlamento que tiene cada sector integrante
de las coaliciones. Se incluyen los cargos ministeriales™ y en los directorios de entes autonomos

porque ambos forman parte de Ias posiciones que se han negociado en todas las coaliciones. No

seguridad social no se logro aprobar durante el gobierno de Lacalle, habiendc eaviado éste cuatro proyectos para
su consideracion en el Parfamento (ver anexos, paginas).
2 gaa variable (“fairness of coalition agreement between the president and the fractions”) es propuesta por
Altman (2000a y 2000b) dentro de su modelo predictor de fa exisiencia y duracién de una coalicién. Este autor
operaci'lonaliza esta variable mediante 1a siguiente medida:
F= (Mi/G)Y/(Si/C), siendo F el grado de “justicia” del acuerdo, Mi el nimero de ministros del partido i, Gel
nimero total de ministros en el gabinete, Si el nimero de bancas del partido i, ¥ C el contingente legislativo total
de los partidos de la coaticién. Para un pariido que integra la coalicién, el acuerdo serd “justo” si F es igual a 1,
mientras que si F es mayor que 1, el acuerdo serd un “buen negocio”, y si F es menor que 1 el acuerdo es un “mal
negocio”.
20yra forma cuantitativa de medir 1a distribucién de cargos cs utilizar el indice de congruencia partidaria del
gabinete (Amorim Neto, 1998). En este trabajo no utilizamos cste medida, como tampoco Ia propuesta por
ltman (2000a y 2000b), porque ambas consideran solamente los ministros que posce cada partido ez ¢l gabincte,
dejando de iado a los subsecretarios y dircctores de entes auténomes. De cualquier manera, cabe sefialar que los
valores de dicho indice que aparecen en el estudio de Amorim para los tres primeros gobiernos democraticos
post-dictadnra resultan erroneos. Asi, los datos que este autor maneja lo lievan a caracterizar equivocadamente al
gabinele del primer gobierno de Sanguinetti como de “coalicién débil” (“loose coalition cabinet™) y al gabinete
conformado por Lacalle como de “partide fuerte” (“tight singie party™).
*La representacion rainisterial se toma incluyendo los ministros y subsecretarios de cada cartera més el director
de 1a QPP (por lener rango ministerial). Ademds, realizo una ponderacién que toma cn cuenta la mayor
import:'.mcia del cargo de ministro frente al de subsecretario. Asi, se le adjudica a un subsecretario ¢l valor de 0,5
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obstarite, para un analisis completo deberian incluirse la totalidad de los mas de trescientos (300)
cargos que Buquet, Chasquetti y Moraes (1998) estiman que forman parte de los paquetes de
negociacion™.

Este ejercicio de analisis comparativo es relevante porque nos permite distinguir aguellos

integrantes que han sido “favorecidos” como los que han sido “perjudicados” en la distribucion

de caigos al interior de cada coalicion. Asi, de los sectores mas “favorecidos™ cabe esperar un
mayof grado de participacion en {a gestion de gobierno que de los sectores mas “perjudicados”.
Concretamente, para realizar tales distinciones, es preciso comparar, para cada sector o partido,
el porcentaje de representantes en el legislativo con el porcentaje de representantes en el
gabinéte o en los entes. Cuanto mas similares sean estos porcentajes entre si, mayor habra sido el
equili!l)rio o la “justicia” en la distribucion de cargos. A su vez, cuando la proporcién de
repres entantes en el legislativo de un determinado integrante de las coaliciones sea mayor a la de
representantes en el gabinete o en los entes se podra afirmar que el mismo ha sido “perjudicado”,
y viceversa. En el cuadro 3 se puede observar la distribucion cuantitativa de los cargos al interior

de la coalicion conformada por el presidente Lacalle en 1990.

Cuadro 3. Representacién legisiativa, ministerial ponderada y en los entes por fraccion y
partido {en porcentajes sobre total de representantes de la coalicion).
Administraciéon Lacalle 1990

Herrerismo 357 421 29,7 8.4 -6,0
MNR i 16,7 7.9 12,1 -8,8 4.8
RENOV! 7.1 7.9 7.7 0.8 0,5
Por 1a Patria 2.4 7.9 9.9 5.5 75
Sin déto - ) 2.2 - 2,2
ARTIDO NACIONAL 61,9 658 61,5 38 | 04
Foro IiBatliista 11,9 10,5 13,2 1.4 1,3
Batllisfmo Radical 14,3 7.9 12,1 64 2,2
UCB (Pacheco) 11,9 15,8 9,9 3.9 2,0
Sin dato - - 3.3 - 3,3
Total|sectores _
"coincidentes” del PC 38,1 34,2 38,5 3,9 0.4
TOTAL COALICION 100,0 (n=84) | 100,0 (n=19) | 100,0 (n=91) - -

Fuent¢: Elaboracién propia en base a cuadro 1.20 (anexos)

y a un ministro el valor 1, por lo que se considera que un sector que tiene dos subsecretarios en el gabincte posee
la misma proporcién de representantes ministeriales que un sector que ticne un ministro.

Z En iparticular_, faltaria considerar, entre otros; “17 cargos en los organismos de contralor del Estado (...), 115
cargos en la Administracion Central (..}, ¥ 25 cargos en el servicio diplomdtico” (Buquet et al., 1998: 62).
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| Como se puede observar en el cuadro precedente, los sectores colorados que integraron

la “coincidencia nacional” estaban levemente subrepresentados en el gabinete inicial de la

Administracion Lacalle, al poseer por un lado el 38,1% de los legisladores de la coalicion y por
el otro un 34,2% de los ministros y subsecretarios de la misma. Sin embargo, la distribucion de

los cargos en los entes fue practicamente proporcional a la representacion legislativa de cada
panidL), siendo incluso levemente favorable para los sectores colorados “coincidentes”, ya que
éstos ‘disponian del 38,5% de los cargos en los entes, un 0,4% mas que su representacion
parlaiilentan'a. En suma, la distribucion de cargos entre los partidos integrantes de la
“coinéidencia nacional” fue relativamente proporcional al tamafio de sus bancadas legislativas,
con una leve desproporcion en favor del PN,

' Si comparamos la cantidad de bancas que tuvo cada sector integrante de la “coincidencia
nacional” con la cantidad de cargos en los ministerios y entes que ocuparon sus representantes
podemos encontrar dos fracciones que claramente salieron “favorecidas” y otras dos que
resultaron “perjudicadas” en la distribucion de cargos. PLP, principalmente, y la UCB, parecen

haber|sido las fracciones mas favorecidas, mientras que el MNR y el BR-15 son las que muestran

una mayor desproporcion de representantes en su perjuicio. En particular, el MNR parece ser el

sector mas “perjudicado” en la distribucion de cargos, al tener una proporcion de representantes

en los ministerios de 8,8% menos que sus representantes en el legistativo. Este hecho resulta
| « . . e .

muy relevante, en virtud de que el MNR aspiraba, como minimo, a ocupar dos ministerios™*, y

revela una insatisfaccion con respecto a los cargos conseguidos que debe agregarse a las

diferencias con el presidente Lacalle en materia de politicas a implementar.

Veamos ahora que ocurri¢ con la distribucion cuantitativa de cargos entre ios integrantes

de la Coalicion de Gobierno, conformada por Sanguinetti en 1995.

“De :;cuerdo al Semanario Buasqueda (25/1/90, pag. 3), el “MNR considera a Wilson Elso Gofii y a Pagés como
eventuales ministros de Transporte y Ganaderia (...) los informantes admiticron que el MNR aspira ‘al menos’ a
dos ministerios pero no descartaron que el sector oblenga un tercero de importancia”. Casi un mes después, El
Pais (21/2/90) informaba que Ia cartera de Educacién y Cultura iria para el MNR (con Rosalio Pereyra como
posiblé ministro), mientras que la de Transporte era el obstaculo para cl acuerdo, estando disputada entre 1a lista
15 (coln Lucio Céceres como posible ministro) y et MNR (con Gofii como posible ministro). La resolucién
adopta'da sebre ia cartera de Transporte, quc consistié en otorgar ia conduccién de la misma al MINR, dejando que
la lista 15 aguardara por la creacion de la cartera de Vivienda, parece haber sido uno de los pocos €xitos logrados
por el MNR en {as negociaciones hacia la conformacion de Ia “coincidencia nacional™.




Cuadro 4. Representacioén parlamentaria, ministerial ponderada y en los entes por

partido y fraccién (en porcentajes sobre total de representantes de ia coalicién).

Administracion Sanguinetti 19

Batliismo Radical 36 5,3 10,6 17 7.0
Foro Batllista 38,1 421 30,6 40 7.5
Cruzada 94 ! 6,0 ' 53 10,6 0,7 46
UCB ! 1,2 - 3,5 1,2 2,3
PGP | ' 2.4 7.9 3,5 55 11
MRB (Vaillant) . - 1,2 : - 12
Independiente ' - 10,5 - 10,5 .
IPARTIDO COLORADO 51,2 71,1 | 60,0 19,9 8.8

anos a la Obra _ 23,8 V 13,2 21,2 | -106 | -28

errerismo < 21,4 . 7.9 16,5 ! 435 |  -50
IMNR. . 36 7.8 2.4 . 43 | 12
PARTIDO NAGIONAL 48,8 . 289 - 40,0 -19,9 8.8
TOTAL COALICION: 100,0 n=84) | 100,0(n=18) | 100,0 (n=85) - -

Fucnte! Elaboracion propia en base a cuadro 1.25 {(anexos)

Del cuadro precedente se desprende que en fa distribucion de cargos ministeriales entre

los miembros de la coalicion conformada por Sanguinetti existio una alta sobre-representacion

en fayor del PC, del orden del 20%. Esta asimetria se mantiene en menor medida para la
distrit;;ucién de cargos en los entes, donde la desproporcion en favor del PC es de 8,8%.

Respecto a la distribucion de representantes entre las fracciones integrantes de la
coalicion, lo que mas llama la atencion es que MO, el sector blanco que habria de tener un mayor
grado de compromiso con la gestion de gobierno, apenas tiene un 13,2% de los cargos en el
gabiniete, cuando controla el 23,8% de las bancas que posee la coalicion en la Asamblea General.
Esta afirmacion puede matizarse por el hecho de que la Ministra de Trabajo, Ana Lia Pifieynia,
habria de tener un progresivo acercamiento a MO, hasta terminar integrando formalmente esa
fraccion blanca, promediando el mandato del presidente SAnguinetti. De cualquier manera cabe
destacar que de incluir a la Ministra Pifieyraa como representante de MQ, la sub-representacion
en ¢l gabinete de ese sector se reduciria de 10,6% & 6,7%, lo que no invalidaria la afirmacion
antertor.

Asimismo, la sobre-representacion de los representantes colorados sobre los

reprﬁsentantes blancos permitié que, en la distribucion de cargos al interior del PC, ningin sector

coloﬁado estuviera sub-representado. Por ejemplo, mientras por un lado la Cruzada 94 es la

23




PR ! - ¢ < < M 4 N
‘mica fraccién colorada que no resulta favorecida en la distribucion de carteras, por otro posee

una sot%re-representacién en los entes del 4,6%.

}IEn suma, se constata un desequilibrio en la distribucion cuantitativa de los cargos entre el
PC y el PN que resulta incongruente con el aito compromiso con el gobierno que tuvo el sector
mayorikar’io del PN (MO), el cual también resulta “perjudicado” en esta distribucion.

‘Por dltimo, queda por analizar tal distribucion entre los integrantes de la coalicion

conformada por Batlle en el 2000, para lo que conviene observar el cuadro 5:

Cuadro 5. Representacion parlamentaria, ministeriai ponderada y en [os entes por
partido y fraccion (porcentajes sobre total de representantes de la coalicion).
Administracion Batlie 2000

Batllismo Radical 27.4 342 28,2 6,8 0,8
Foro Btllista 32,9 26,3 29,6 66 33
UCB - - 28 - 2,8
independiente - - 1,4 - 1,4
PARTIDO COLORADO 60,3 60.5 62.0 0,2 1,7
errerismo 31,5 23,7 29,6 78 -1,9
anosa ia Obra = 28 28 26 28
Desafio Nacional 1.4 5,3 ‘ - 38 -14
IMNR . 1,4 26 1,4 1.3 0,0
Alianza Nac. {Lamraiiaga) 41 ' - 28 ' -4 -1,3
Linea Nacional Florida | 1,4 - | - 1,4 -1.4
IPropuesta Nacional - - 1,4 - 1,4
independiente - 53 - ; 53 . -
JPARTIDO NACIONAL 39,7 39,5 38,0 -0,2 -1.7
TOTAL COALICION 100,0 (n=73) { 100,0 (v=19) | 100,0 (0=71) - ~ -

Fuentc; Elaboracion propia en base a cuadro .30 {anexos).

Como se puede apreciar, la distribucién de cargos entre fos partidos gue conforman ia
coalicion de gobierno de la administracion Batlle es précticamente proporcional a la
representacién legistativa que cada uno de ellos tiene, existiendo en particular una teve sobre-
representacion en favor del PC, fundamentalmente en Jos entes (1,7%).

Uno de los fendmenos que mas Ilama la atencion del cuadro 5 desde el punto de vista de
las fracciones integrantes de la coalicion es la sub-representacion del FB, fa cual se produce en
mayor medida en el gabinete (la diferencia porcentual de representantes en el gabinete con la

representacion legislativa es de —6,6%). Lo mismo ocurre con el otro sector (ademés de la

fraccion del presidente Batlle, el BR-15) con un alto numero de representantes en fa coalicion: el
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Herreﬁjsmo. En particular, dicho sector se encuentra sub-representado en ¢l gabinete en un 7,8%
con respecto a su representacion legislativa. Por otro lado, cabe destacar que los sectores que se
encuent'ran sobre-representados son, ademas de la UCB, los sectores pequefios del PN que
precisamente han sido los menos reticentes a integrar un gobierno de coalicion: DN, MO,
MNR?|y PROP.NAC. Por Gltimo, cabe sefialar que Ia sub-representacion del sector del senador
Lanaﬁzfaga {AN) dentro de la distribucion de cargos resuita congruente con la posicion asumida
por éste respecto a la conveniencia de integrar un gobierno de coalicién con los colorados.

En suma, cabe destacar que la distribucion cuantitativa de los cargos entre los partidos
integrahtes de la coalicion fue equilibrada, lo que evidentemente favorece un alto
involucramiento del partido coaligado (en este caso, ¢l PN) enla gestion de gobiermo.

i
B) Importancia de ministerios cedidos a los socios

Analizar el nivel de importancia de las carteras ocupadas por los socios menores de las

coaliciones es relevante porque éste es otro de los indicadores que sirven para medir el grado de

involucramiento de los socios menores con la gestion de gobiemo.

En este trabajo se define como carteras imporiantes a los ministerios de Economia y
Finanzas, Interior, y Relaciones Exteriores. De esta manera, importa analizar quienes ocuparon
estas carteras al inicio de cada uno de los tres gobiernos de coalicion aqui considerados. El
siguiente cuadro nos informa sobre el sector al que pertenccen los ministros que iniciaron estos
gobiernos al frente de las carferas imporiantes, mostrandose en colores el partido al que

representan (Nacional o Colorado).

BIncluyo al MNR como uno de los sectores con menos reticencias a integrar un gobierno de coalicion, pucs, como
seifalé anteriormente, el voto en contra de la resolucién del directorio partidario de integrar la coalicién se debié
precisamente a que s¢ lo habia excluido en la integracion del gabinete, lo que se subsand después con la
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Cuadro 6: partido y sector de los ministros que al inicio de los gobiernos de coalicion ocuparon
las carteras importantes

___LACALLE 1930
Ministro | Sector

Economia y

Finanzas Enrique Bragal Herrerismo

Juan Andres | .
_Ramirez | "eersmo

Interior

. Prop. e
Relaciones R Heéctor Gros | .
Exteriores Alvaro Ramos! Nz(a;.ntgl).al Espiel [ Herrerismo

A

Del cuadro precedente se desprende que el unico presidente que reservo las carteras
importantes para su sector fue Lacalle?. Batlle, al igual que éste, reservo las carteras
imporitantes para su partido, aunque a diferencia de Lacalle, cedi6 dos de las mismas a otro
sectot (FB). Esto resulta légico si se tiene en cuenta dos fenomenos: 1) la subrepresentacion del
FB entre los miembros de la coalicién constatada anteriormente y 2) que dicha fraccion es la
mayoria del PC. (;tra diferencia que se encuentra en la distribucion de carteras entre la
administracion Batlle y la administracién Lacalle es que el primero cedi6 a los blancos dos
carteras (Trabajo y Educacion) que el segundo habia reservado para su partido diez afios antes.

Sanguinetti, por su parte, es el inico de los tres presidentes que no reservd las carteras
importantes para su partido, pues cedio la cartera de Relaciones Exteriores al sector mayoritario
del PN (MO).

En suma, el indicador importancia de ministerios cedidos a los socios muestra un mayor
involucramiento con la gestion de gobierno de los socios interpartidarios del presidente
Sanguinetti (PN y, en particular, MO) que de los socios interpartidarios de los presidentes
Lacalle y Batlle. A nivel de socios intrapartidarios, ¢l presidente Batlle parece haber tenido en
este indicador un mayor involucramiento de sus socios que los presidentes Sanguinetti y
Lacalle. Esta diferencia parece explicarse fundamentalmente por la condicion minoritaria del

sector de Batlle dentro del propio PC.

designacion de un independiente afin al MNR (Sergio Abreu) en la cartera de Industria y de Mario Curbelo en la

subsecretaria de dicha cartera.
% | acalle defini6 cinco carteras “innegociables”, que debian permanecer en manos del Herrerismo: las tres carteras

“importantes” (Economia, Interior y Relaciones Exteriores), mas Defensa y Trabajo.
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C) Peso politico-partidario de los ministros representantes de los socios

tro indicador que sirve para analizar el grado de involucramiento de los socios con el
gobiemo se refiere a la importancia politico-partidaria de los ministros designados para ocupar

las carteras cedidas a los socios. Este factor ha sido considerado por Mancebo (1991) como

criter'ui) para definir si nos encontramos o no ante una coalicion, lo que ha sido criticado por
Chasquetti (1997).

Mas alla de esta discusion creo que considerar si los ministros representantes de los
socios en el gabinete son figuras de primera linea es importante porque contribuye a establecer el
grado de solidez inicial del acuerdo de gobierno (Bottinelli, 2000). El razonamiento implica
suponer que para que las fracciones y partidos que son los “socios menores” de un gobierno de
coaliclién se encuentren mas involucrados y/o comprometidos en la gestion gubernativa, deberan
estar lepresentados en el ejecutivo por personas que tengan una trayectoria politica significativa
o, en otras palabras, un peso politico-partidario alto. A estos efectos, planteo que tal condicion

la tienen personas que ocuparon cargos politicos tales como intendente, senador o ministro, o

bien fueron candidatos a la presidencia o vice-presidencia de la Republica. En un segundo nivel

de i !portancia politica (peso politico-partidario medio) considero que se encuentran aquellos
que han ocupado una banca en la Cimara de Representantes por al menos un afio, asi como
aquellos que han sido candidatos a la Intendencia de Montevideo y aquellos que han sido
presidentes de entes tales como ANTEL y BROU. Por tltimo, los ministros de peso politico-
partidario bajo son todos aquellos que no ocuparon cargos tales como los descritos en las
categloﬁas media y alta, habiendo sido, por ejemplo, subsecretarios o directores de entes.

Teniendo en cuenta tales criterios es que presento una clasificacion del peso politico-

partidario de todos aquellos ministros representantes de los socios (tanto inter como

intrapartidarios) del presidente en el gabinete”.

% 1 acalle definidé cinco carteras “innegociables”, que debian permanecer en manos del Herrerismo: las tres
carteras “importantes” (Economia, Interior y Relaciones Exteriores), mas Defensa y Trabajo.
z Tal clasificacién se presenta en los cuadros 1.14, 1.15 y 1.16 de los anexos (paginas 65 a 67).
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Cuadro 7: Peso politico-partidario promedio de ministros designados en representacion de ios

socios menores de las coaliciones (1930-2000)
Lacalle 1990
Sanguinetti 1995 Peso politico alto
Batile 2000 Peso politico alto

Fuente: Elaboracion propia en base a cuadros 1.14, 1.15 y 1.16 de anexos

l Una vez clasificados los ministros representantes de los socios menores de cada coalicion
segl’m{ sus Tespectivas trayectorias en el plano politico-partidario se pueden extraer algunas
conclusiones relevantes. En primer lugar, como se desprende del cuadro 7, cabe destacar que los
gabin%tes iniciales conformados por los presidentes colorados Sanguinetti y Batlle tienen una
mayor presencia de ministros con destacada trayectoria politico-partidaria que el gabinete micial
conformado por Lacalie. Esto revela un mayor predisposicion a involucrarse en la gestion
guberﬁativa de los socios de Sanguinetti y Batlle que de los socios de Lacalle. En particular,
cabe sefialar que dos de las tres fracciones mas importantes del PC estuvieron representadas en
el gabinete inicial de la “coincidencia nacional” por dos figuras que son clasificadas en este
trabajo como de “bajo peso politico-partidario”, en virtud de que hasta ese momento no habian
tenido una trayectoria politica destacada®. En contraste con dicha situacion, tanto la UCB en
1990 como los otros “socios menores” de caracter interpartidario en 1995 y 2000 designaron

como sus representantes en el gabinete a figuras que ya habian ocupado cargos de primer nivel

politico en periodos anteriores.

D) Conclusiones de ia distribucién de cargos entre los miembros de las coaliciones

El analisis de la forma en que se encuentran distribuidos los cargos entre 1os integrantes
de las coaliciones no permite sefialar categoricamente cual fue la coalicién que distribuyo los
cargos de una forma tal como para asegurarse un alio apoyo de los socios menores a la gestion
de go;biemo,

: Mientras por un lado la coalicién conformada por Sanguinetti es la que muestra una

mayor sub-representacion en los cargos que ocupa el partido asociado en relacion a las bancas

que hporta, por otro es la que muestra una mayor predisposicién del partido asociado a

BE] valor 1 corresponde a peso bajo, €l valor 2 a peso medio y el valor 3 a peso allo.
* Me refiero a Ratl Lago, Ministro de Vivienda por el BR-15 (sector liderado por Batlle) y a Alfredo Solari,
minis*ro de Salud Publica por el FB (sector hiderado por Sanguinetti).




comprometerse en la gestion gubernativa, atendiendo a las variables cualitativas consideradas vy,
fundamentalmente, a la importancia de los ministerios cedidos.

" Las coaliciones conformadas por Lacalle y Batlle, por su parte, muestran un relativo
equilii;)rio entre los partidos blanco y colorado en la distribucion cuantitativa de los cargos. Sin
embar!go, existen importantes diferencias entre ambas en cuanto a la importancia politico-
partidaria de las figuras designadas para participar en el gabinete en representacion del partido
asociado al del presidente, ya que el PN durante la administracion Batlle participd con ministros
de trayectoria politica mas destacada que los representantes colorados en el gabinete del
presidente Lacalle. De esta manera, este es el (nico de los tres indicadores considerados que

marca que los socios blancos tuvieron un mayor compromiso con la gestion de Batlle que los

socios colorados con la gestion de Lacalle.
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1V. FUNCIONAMIENTO DE LAS COALICIONES

Las investigaciones comparativas y los estudios de caso sobre coaliciones presidenciales
de gobierno se han concentrado en estudiar el momento de formacién de las mismas, dejando de
lado el estudio de las dimensiones relacionadas con su funcionamiento. Precisamente, este
trabajo pretende contribuir a la correccion de ese vacio en la literatura, aportando un analists
empiricamente fundado sobre el funcionamiento de las coaliciones uruguayas.

En particular, en este capitulo se analizaran tres variables que sirven para mostrar el

grado de solidez de las coaliciones en su accionar. Asi, en el primer aparatado se considera el

|
funcicfmamiento de las mismas en el Poder Ejecutivo, analizando la asiduidad con que se reline el
Conse!jo de Ministros. En el segundo apartado, por su parte, presento un analisis de la disciplina
legislétiva de las coaliciones. Por ultimo, en el tercer apartado se consideran las relaciones entre
el presidente y los lideres de los sectores que forman parte de las coaliciones. De esta manera, en
dicho apartado se brinda un panorama general del funcionamiento de los gobiernos de coalicion,
conectando el analisis de como funcionan las coaliciones en el Ejecutivo con el estudio de su
actuacion en el Legislativo.
I

1. Las coaliciones en el Ejecutivo: funcionamiento del Consejo de Ministros.

El disefio institucional uruguayo establece un sistema de gobierno donde el presidente de
1a Republica debe ejercer el Poder Ejecutivo “actuando con el ministro o ministros respectivos,
0 cor[r el Consejo de Ministros” (articulo 149 de la Constitucién)™. Esto implica que tal poder
puedé ejercerse de manera colegiada. Sin embargo, la percepcion generalizada es que en la
practica el Poder Ejecutivo se gjerce de forma unipersonal por el Presidente de la Republica, sin
colegializacion de las decisiones en el Consejo de Ministros.

~ La formacién de una coalicion de gobierno constituye una buena oportunidad para
colegializar las decisiones mediante la jerarquizacion del rol del Consejo de Ministros en la
mecz’ainica de gobierno. Asi, al implicar los gobiernos de coalicién cierto grado de toma de
decisiones compartida es esperable que dicho 6rgano tenga mayor centralidad bajo una coalicion
de gobierno que bajo un gobierno de partido. En particular, sostenemos como hipétesis que una

coalicién es mas solida en su funcionamiento cuanto mas compartida hace la toma de decisiones
1
!
|
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en el Consejo de Ministros. Como se desprende de las siguientes palabras, tal era el enfoque que
el presidente Lacalle y el vicepresidente Aguirre querian imprimir al procesamiento de las

politicas de la “coincidencia nacional”:

“(...) creemos (..) que desde aqui deben generarse las politicas, porque el Consejo de Ministros tiene
potestades para eso y, en vez de hacer una sesion ficta para designar a Juan, a Pedro o a Diego, tengamos un
rato de andlisis —de politica de empresas y cuando designemos a Juan, a Pedro y a Diego, sea habiendo pasado
revistai a las necesidades, los problemas que tiene tal o cual Ente y, en funcién de ello, nombrando a ciudadanos
que van a representar el sentir mayvoritario del pais gque aqui estd representado”. (Presidente Luis A. Lacalle,
Sesion|Consejo de Ministros, 19 de julio de 1990).

“Lo que quiero subravar es la importancia para la debida y fluida vinculacion entre el Poder Ejecutivo y el
Poder \Legislative, de que sesione con alguna regularidad el Consejo de Ministros, con una frecuencia que se
puede (fijar para tratar en este dmbito, con participacion activa, efectiva de todos los Ministros, los grandes

temas aue luego tienen que tener una traduccion legislativa para que las decisiones del Gobierno se hagan
gfectivlas y tengan instrumentos juridicos que las respalden, sobre todo cuando estdn orientadas a introducir
cambios sustanciales en la vida nacional (...) ;Con qué nos encontramos hasta el presente en este periodo? Que

si bier:z existe un acuerdo bi-partidario que involucra a los distintos sectores de las dos fuerzas politicas

tradicionales, las decisiones del Poder Ejecutivo no tienen una correspondencia inmediata, clara, categdrica, en

los mismos seclores que toman asiento en este Consejo de Ministros. ;Por qué? (Por falta de disciplina
partz'dzlzria, por falta de correspondencia de orientaciones? No, simplemente porgue se interpreta el proyecto que
ha Ile(lgado con las firmas requeridas en el procedimiento que se ha indicado, de todos los integrantes del
Consejo de Ministros, como una manifestacién de voluntad que responde a una costumbre, a un rito, a una
formalidad y no a una decision politica real, a un acto de voluntad y a un andlisis del problema de que se trata,

de modo tal que en el tramite legislativo encontramos obstaculos mas o menos fundados, adhesiones calurosas,

claras,! otras condicionadas, ofras reticentes, oifras lentas en expresarse, ofras firabgjosas, y no estoy
re ﬁriékdom al Partido Colorado solamente, sino a nuestro propio Partido Nacional. Entonces, cree que cuando
se vava a enviar un provecto de ley basico (..) que la firma de los Ministros represente que el Consejo de
Ministros ha _analizado el tema v que se ha comprometido para que sea la_voluntad politica de todos los
Ministros, no slo por su partido, sino por los sectores, y determine que exista un aval distinto a la hora de darle
andamiento legislativo rapido a esos provectos de ley. Creo que es una imagen que respecto del funcionamiento
real, de la marcha de la coincidencia, tenemos que dar aparte del aspecto institucional —que también comparto-
de que el Consejo debe dejar de ser un ornato institucional, una institucién que estd en la letra de la
Constitucion pero que, précticamente, desde el periodo de Baldomir habia dejado de funcionar” (Vicepresidente

Gonzalo Aguirre, Sesion Consejo de Ministros, 19 de julio de 1990).

En 1995, el presidente Sanguinetti como su antecesor, manifesté el propodsito de

convertir al Consejo de Ministros en el 4mbito de discusidn de las principales orientaciones de su

gobielrno. Como destacaba por entonces el semanario Basqueda (23/02/95, pag.3) “la intencion
de Sanguinetti es la de reunirlo regularmente para que funcione como la expresion ejecutiva de

la alianza con el Partido Nacional que le dard mayoria en el Parlamento”. Esta intencion del

presidente electo fue decisiva para convencer a la mayoria de los blancos —particularmente a MO

y al MNR- de las ventajas de formar parte del gobierno de coalicion™.

[
¥ En Eos anexos se pueden consultar los articulos de la Constitucién referidos al Consgjo de Ministros.

% Segiin consigné Basqueda (23/02/95,pag.3) “la anunciada disposicion de Sanguinetti a compartir la definicion
de los programas y decisiones del gobierno fue la que convencio a la mayoria blanca liderada por Volonté a
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- En cuanto a las intenciones del presidente Batlle, Scagliola (2002: S1) plantea que, en el
marco del compromiso de coalicion, éste también queria colegializar las decisiones del Consejo
de Ministros. Por tanto, los tres presidentes quisieron convertir dicho 6rgano en una institucion
central para el funcionamiento de sus respectivos gobiernos de coalicion.

Ahora bien, lo més relevante para este trabajo es estudiar si efectivamente se concretaron
las aspiraciones presidenciales de jerarquizar el rol del Consejo de Ministros en la toma de
decisiones. Para ello, se estudié en primer lugar la regularidad con la que dicho érgano ha
sesioﬁ_ado bajo los gobiernos de coalicion. Asi, analizando el indicador promedio de sesiones por
mes (cuadro 8) podemos observar que Lacalle fue el presidente que, promedialmente, convocod
mas veces al consejo (casi 6 veces por mes), mientras que en el otro extremo, Sanguinetti fue el

que lo convocd con menos regularidad (casi un promedio de 4 veces por mes).

" Cuadro 8. Promedio por mes de sesiones del Consejo de Ministros. Gobiernos de
coalicion. 1990-2002
Coincidencia Nacional|Coalicién de Gobiemo|Coalicién de Gobierno
‘ {1990-1992) (1995-2000) 11 {2000-2002)
Promedio de sesiones

por mes 5,96 3,83 4,78
Fuente: elaboracién propia en base a Actas del Consejo de Ministros (ver ancxos, cuadros 2.1, 2.4 y 2.7)

'

Sin embargo, este indicador parece no ser el adecuado, en tanto muchas de las sesiones
del consejo, segun se deduce de los asuntos tratados en cada una de ellas (ver anexos, paginas
79 a 93), constituyen sesiones fictas donde se firman resoluciones o decretos que claramente
tienen menor significaciéon para la actividad de gobierno que, por ejemplo, la discusion y
aprobacion de un proyecto de ley para su envio al Legislativo.

Intentando subsanar tal dificultad es que propongo considerar la asiduidad con la que se
llevan a cabo reuniones “importantes”. Para ello, defino operacionalmente una “sesidn
importante” como aquella donde en los asuntos tratados se producen alguna de las siguientes
situacf:iones: 1) se aprueba un proyecto de ley para enviar al legislativo, 2) se aprueba el envio a

la As‘:amblea General del mensaje (que se envia al principio de cada legislatura) que contiene la

llegar a entendimientos con el futuro presidente y sirvié también para que el Movimiento Nacional de Rocha
aceptara que la ex diputada Ana Lia Pifeyrita se haga cargo del Ministerio de Trabajo. Pifteyrtia dijo que su
sector. aceptd formar parte de la coalicion de gobierno después que Sanguinetti aseguré que daria mayor
protagonismo al Consejo de Ministros y trabajaria en base a los documentos aprobados por los partidos en las
comisiones que deliberaron en las iltimas semanas en el hotel Victoria Plaza”. El propio documento suscrito el
13 de febrero de 1995 por los delegados blancos en las negociaciones para conformar un gobierno de coalicién
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memoria anual sobre el estado de la Republica y las “mejoras que se consideren dignas de
atenciéon” y 3) una sesion donde se lleva a cabo una discusion o evaluacion sobre la marcha de
cada gobiemo o sobre determinadas leyes a ser enviadas al Parlamento. Aplicando esta
definicion a las sesiones del Consejo de Ministros que tuvieron lugar durante el funcionamiento
de las tres coaliciones aqui estudiadas vemos (cuadro 9) que las mismas constituyen no mas del
17% del total de sesiones, siendo la coalicion de Sanguinetti la que muestra una menor

proporcion de sesiones importantes.

i Cuadro 9. Porcentaje de sesiones importantes del Consejo de Ministros sobre total .
, de sesiones. Gobiernos de coalicién. 1990-2002

Administracion Administracion Administracion
Lacalle {1990-1992) | Sanguinetti (1995- | Batlle {2000-2002)
n=137 2000) n=236 n=153
Porcentaje de 0 o
sesiones importantes 15,3% 9,3% 17,0%

Fuente: elaboracion propia en base a Actas del Conscjo de Ministros

De todas maneras, lo que importa considerar es la asiduidad con que el Consejo de

Ministros sesiona tratando asuntos “importantes”, para lo que conviene observar el cuadro 10.
b

Cuadro 10. Promedio por mes de sesiones importantes del Consejo de Ministros.
Gobiernos de coalicion. 1990-2002

Coincidencia Nacional|Coalicién de GobiernojCoalicién de Gobierno
(1990-1992) (1995-2000) Il (2000-2002)

Promedio de sesiones
importantes por mes 0.91 037 0,82

Fucnte: elaboracion propia en base a Actas del Consejo de Ministros

De la observaciéon del cuadro precedente se desprende que es durante la “coincidencia
nacional” (1990-1992) cuando se jerarquizé mas el rol del Consejo de Ministros en la mecanica
de gobierno, ya que durante la misma dicho drgano sesiono tratando un asunto “importante” casi
una vez por mes. Por su parte, la coalicion conformada para el gobierno de Batlle muestra un
guarismo levemente inferior (0,82 sesiones por mes) a la “coincidencia nacional” pero bastante
mayor al de la Coalicion de Gobierno de Sanguinetti, que exhibe un valor de 0,37 sesiones
“importantes” por mes. De manera que la coalicion del periodo 1995-2000 parece haber
funcionado con un grado de prescindencia del Consejo de Ministros bastante mayor que las

otras.

(ver anexos, pagina 105) destaca que el “funcionamiento asiduo” del Consejo de Ministros “ se ajustara a los
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Ahora bien, otra forma posible de medir el funcionamiento del Consejo de Ministros
consiste en considerar el porcentaje de leyes de alta importancia iniciadas en el Ejecutivo que
fueron firmadas por el Consejo de Ministros. El cuadro 11 nos proporciona un resumen de los

valores que muestra tal indicador:

Cuadro 11. Porcentaje de leyes importantes con origen en el Ejecutivo firmadas
por el Consejo de Ministros. Gobiernos de coalicién. 1990-2002
Lacalle 1990-1992 (n=15) | Sanguinetti 1995-2000 (n=22)| Batlle 2000-2002 (n=18)
66,7% 59,1% 50,0%
Fuente: Elaboracion propia en base a cuadros 2.10, 2.12 y 2.14 (anexos)

Los datos precedentes confirman que la coalicion conformada por el presidente Lacalle
fue la que le dio mayor centralidad al Consejo de Ministros en la mecanica de gobierno, pues el
66,7% de las leyes importantes aprobadas con origen en el Ejecutivo fueron firmadas por dicho
consejo. La diferencia con el indicador promedio de sesiones importantes por mes radica en que
el peor guarismo pertenece ahora a la coalicion conformada por Batlle, lo que nos conduce a
sefialar que dicha coalicion funcioné con prescindencia del Consejo de Ministros, al igual que la
coalicién conformada por Sanguinetti.

En suma, podemos concluir que la coalicion conformada por Lacalle fue la que le dio
mas importancia al Consejo de Ministros en la mecanica de gobierno. Sin embargo, al no existir
estudios empiricos sobre los cuales se puedan comparar estos valores, no es posible realizar una
afirmacion categorica tal como para sefialar que la “coincidencia nacional” funcion6 dotando de
centralidad al Consejo de Ministros. En otras palabras, por mas que la “coincidencia” muestra
los valores mas altos en esta variable, no es posible afirmar tajantemente que estos valores son
altos, pues no existen otras mediciones sobre las cuales se puedan comparar tales valores. Por

esta razon, las conclusiones planteadas deben ser tomadas con mucha cautela.

2. Las coaliciones en el Legislativo: disciplina legislativa.

La disciplina legislativa es otra variable relevante para analizar el grado de solidez en el
funcionamiento de los acuerdos de coalicion, pues la misma incide sobre el grado de

cumplimiento de los compromisos negociados entre el presidente y sus socios. Asi, una baja tasa

g
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de di'sciplina puede convertir una coalicion mayoritaria en una minoritaria (Nicolau, 2000),
reduciendo el grado en que el presidente puede llevar a cabo su agenda legislativa.

Mainwaring y Shugart (1998) han sefialado que uno de los problemas del
presidencialismo es su tendencia a presentar partidos politicos con un bajo nivel de disciplina
legislativa. En particular, estos autores destacan que las coaliciones interpartidarias tienden a ser -
mas débiles en los sistemas presidencialistas por dos razones: 1) las coaliciones “con frecuencia
se crean antes de la eleccion y no comprometen a las partes mas alla del dia de la eleccion” y
el poder ejecutivo “no estd integrado con miembros de varios partidos que son co-responsables
por el gobierno™; 2) “en algunos sistemas presidencialistas no es seguro que los legisladores
den su apoyo a un acuerdo negociado por su liderazgo partidario” (Mainwaring y Shugart,
1998: 11). Sin embargo, el modelo explicativo’> que presentan estos autores hace esperable para
Uruguay una alta disciplina partidaria, 1o que ha sido confirmado por los estudios empiricos
disponibles (Buquet et al. 1998, Lanzaro 2000c).
Ahora bien, las mediciones que existen sobre el nivel de disciplina de los legisladores
uruguayos han tomado como unidades de analisis a los partidos, mientras que a los efectos de
este tirabajo importa considerar el grado de disciplina de los legisladores de las coaliciones. De
esta r"nanera, lo relevante es determinar, para cada senador, si éste representa a un sector que
forma parte de la coalicion. Asi, si un sector no integra la coalicion pero su partido si, una
votacion negativa a una ley del Ejecutivo significa un caso de indisciplina partidaria pero no de

indisciplina “coalicional”.

Decisiones metodoldgicas
Para estudiar el nivel de disciplina exhibido por los legisladores pertenecientes a las
respectivas coaliciones se tomo la decision de considerar las votaciones en el Senado de leyes de

alta importancia™ con origen en el Ejecutivo (Buquet et al. 1998, Lanzaro 2000c). No se

32 Para estos autores, la disciplina legislativa de los partidos depende de tres variables institucionales relacionadas
con la/forma en que los miembros de una bancada parlamentaria se convierten en candidatos y son elegidos: 1) €l
control en 1a seleccion de candidatos, ii) el control del orden de las listas de candidatos, iii) la forma de reparto de
los votos entre los candidatos de los partidos (Mainwaring y Shugart, 1998: 28).

3 Las leves de alta importancia se definen en base a Buquet et al. 1998 y Lanzaro 2000c, quienes realizan una
ponderacion de la importancia politica de las leyes aprobadas entre 1985 y 2000, distinguiendo tres tipos de leyes:
de alta importancia, de mediana importancia y de baja importancia. Para ello, utilizan cinco indicadores: 1)
origen| de 1a ley (1-Ejecutivo o 0-Legislativo), ii) alcance (1-grande o O-escaso), iii) repercusion en la opinién
pﬁblicla (1-alta o O-baja), iv) debate (1-existe o 0-no existe) y v) votaciéon (1-dividida o 0-unanimidad). De esta

manell'a, se configura un indice de importancia politica de las leyes que varia entre 0 y 5, siendo las leyes de alta
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consideran aqui las leyes iniciadas en el Legislativo, en el entendido de que fundamentalmente

intereSa investigar la disciplina legislativa en aquellas leyes que, por haber sido propuestas por el
|

Ejecutivo, tienen una mayor centralidad en el quehacer gubernativo **

‘; La determinacion del grado de importancia de las leyes aprobadas solamente se pudo

realizar parcialmente para el periodo correspondiente a la Administracion Batlle, ya que por

razones operativas no hubo tiempo para testear el indicador “repercusién en la opinidn

publica™®’. De esta manera, para tal periodo se toman aquellas leyes con origen en el Ejecutivo

consi(’ieradas como “sustantivas” para el ejercicio del gobierno en los Informes de Coyuntura del
Observatorio Politico del Instituto de Ciencia Politica (UdelaR). De cualquier forma, esto no
parece ser un problema significativo, pues de las dieciocho (18) leyes consideradas para el
periodo 2000-2002, dieciséis (16) resultan ser altamente importantes, de acuerdo a los cuatro
indicadores disponibles —origen, alcance, debate y votacion-. Por su parte, al resultar aprobadas

las restantes dos leyes por unanimidad, no se puede determinar —al faltar la informacion sobre el

indicador repercusion- si las mismas constituyen leyes de “mediana” o “alta” importancia.
Sin descartar otras alternativas posibles®, creo pertinente medir la disciplina legislativa
de las coaliciones de forma dicotémica, tomando en cuenta, para cada votacion, st algin senador

que formo parte de los respectivos gobiernos de coalicion voté en contra del proyecto de ley

iniciado en el Ejecutivo. Con este criterio, por cada votaciéon de una ley de alta importancia
obtenemos como resultado dos alternativas: disciplina perfecta o indisciplina. Asi, tomamos
como indicador de disciplina legislativa el porcentaje de votaciones de leyes de alta importancia

iniciadas en el Ejecutivo con disciplina perfecta de los senadores integrantes de las coaliciones.
I

1 xR

. El cuadro 12 permite comparar los resultados de la disciplina legislativa mostrada por las

coaliciones mayoritarias uruguayas:

importancia las que obtienen un valor 4 o 5 en el indice, las de mediana importancia las que varian entre un valor
2 y univalor 3, y las de baja importancia las quc obtienen un valor 0 o un valor 1.

3 Prec¢isamente, ¢! indicador origen de la ley —Ejecutivo o Legislativo- es uno de los cinco indicadores que utiliza
el “Estudio de la Producciéon Legislativa. 1985-2000” (Lanzaro, 2000c) para determinar la importancia polilica
de las leyes aprobadas.

% Siguiendo a Buquet el al. 1998 y Lanzaro 2000c, esto hubiera supuesto verificar si la tramitacion de la ley en
cuestién fue mencionada por los menos dos veces €n los siguientes medios de prensa escritos: a) semanario
Busqueda, b) diario E1 Observador, ¢) diario La Republica.

36 Un buen panorama sobre las distintas alternativas que exisien para medir la disciplina legislativa se ofrece en
Nicolalu (2000), quien aporta evidencia empirica sobre la disciplina de las coaliciones brasileras.
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“Lacalle | Sanguinetti | Batlle 2000
1990 (n=15)| 1995 (n=22) {n=18}
Votsciones con indisciplina 6,7% 4,5% 16,7%
Volaciones con disciplina 93.3% 95.5% 83.3%
perfecta

Fuente: Elaboracién propxa en base a cuadros 2.11, 2.13 ¥ 2.15 (anexos)

Como se puede observar en el cuadro precedente, el nivel de disciplina mostrado por los
senadores pertenecientes a las coaliciones conformadas entre 1990 y 2000 en ningun caso se
encuentra por debajo del 80%, lo que constituye una evidencia de lo disciplinadas que han sido
las respectivas coaliciones. En particular, la coaliciones mas disciplinadas resultan ser la
Coincidencia Nacional de Lacalle y la Coalicién de Gobierno de Sanguinetti, mostrando cada
una solamente un caso de indisciplina, con un porcentaje de votaciones disciplinadas del 93.3% y
95.5%, respectivamente.

Los casos de indisciplina verificados para estas coaliciones tienen en comiin que muestran
fisuras en €l apoyo brindado por un sector del partido asociado al partido de gobierno. El primer
caso corresponde a los dos senadores de la Cruzada 94 ([rurtia y Millor), quienes votaron en
contra del provecto de ajuste fiscal, lo que precipité la ruptura del tal sector con la UCB en abril
de 1990 . FI caso de indisciplina que se verifica durante el gobierno de coalicidon conformado
por Sanguinetti parece ser menos importante que el anterior, pues se produce sobre el término
del periodo de gobierno, en la votacion del proyecto de aprobacion del puente sobre el Rio de la
Plata (ley N° 17158), siendo responsabilidad del senador blanco Pereyra (MNR).

Por su parte, la coalicién conformada por Batlie muestra un porcentaje de votaciones con
disciplina perfecta del 83.3%, presentando tres casos de indisciplina, los cuales se constatan en
su totalidad en el afio 2002, un afio que fue particularmente negativo para la gestion de gobierno,
en virtud de la profundizacién de una crisis econdmica que se hizo sentir en todos los sectores de
la sociedad uruguaya. Este fenomeno evidentemente contribuyé a aumentar las necesidades de
los socios menores del presidente Batlle de asumir posturas diferenciadas e incluso abiertamente
criticas. En particular, los tres casos de indisciplina verificados muestran un mismo actor: el

senador blanco Larrafiaga (AN), quien asumi6 un perfil critico desde el principio de ia

¥ La C-94 se separ6 formaimente de 1a UCB el 22 de abril de 1990, tuego de una resolucién adoptada cn un
Congreso del sector por una amplia mayoria de votos (398 convencionales a favor y 7 en contra}. Por esta razoén
se considera que la C-94 integré formalmente la “coincidencia nacional”, hasta gue la ruptura con ia UCB
significo 1a salida automatica de la coalicion.
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administracién Batlle, mostrando incluso una postura discrepante con la integracion de
repres’entantes blancos en el gabinete y siendo el sector que ¢l lidera el tnico del PN que no se
encuentra representado en ¢l gabinete (aunque si en los entes autdonomos y servicios
descentralizados, como todos los sectores blancos).

En suma, todos los casos de indisciplina constatados entre senadores de las tres

coaliciones corresponden a integrantes del partido asociado al del presidente, lo que evidencia
que l(’)s socios menores del partido del presidente han tenido disciplina perfecta®®. Asimismo,
como| conclusién mas importante cabe destacar el hecho que, atendiendo exclusivamente a la
disciplina legislativa, las coaliciones m4s sélidas en su funcionamiento fueron la conformada por

Sanguinetti en 1995 y la conformada por Lacalle en 1990. Por su parte, el grado de disciplina

mostrado por la coalicion presidida por Batlle parece ser por demas aceptable, aunque en este

sentido cabe insistir en que conviene ser cautos, debido a la falta de mediciones sobre las cuales

se puedan comparar los valores encontrados para las coaliciones uruguayas (Nicolau, 2000).

3. Relacionamiento entre los presidentes y los lideres partidarios

El tipo de relacion existente entre el presidente y los lideres de cada sector integrante de

las coaliciones es otro de los aspectos sustantivos que inciden en un buen funcionamiento de los

gobiernos mayoritarios de coalicién. En particular, es relevante analizar las relaciones entre el

presidente y los lideres partidarios, haciendo hincapié en dos aspectos principales: 1) el grado de

cooperacion y conflicto que han caracterizado a las mismas, atendiendo los distintos

posicionamientos de los actores, y 2) el nimero de fracciones que forman parte de las
coaliciones, pues cuantas mas sean éstas mayor sera el poder de veto que pueden tener.
Teniendo en cuenta estos aspectos, parece claro que Lacalle fue el presidente que tuvo el

panorama interpartidario mas complejo, pues dentro de la “coincidencia” debié lidiar con tres

fracciones coloradas de similar peso parlamentario —no menos de 10 legisladores cada una- que a

su vez estaban lideradas por figuras de singular peso politico. Concretamente, las relaciones

Lacalle-Sanguinetti y Herrerismo- Foro Batllista se caracterizaron por permanentes fricciones,

* si t:)ien ¢l senador blanco Alberto Zumardn evidencié indisciplina partidaria al oponerse, en la votacion del
Senadlo= a la ley de empresas publicas, este caso no lo consideramos como de indisciplina “coalicional” porque
este senador se declard “independiente” (en lo que fue la ruptura definitiva de la fraccion PLP) y fucra de la

“coindidencia” el 22 de agosto de 1990, en una carta personal dirigida a amigos y colaboradores donde expresé
que el principal motivo de su conducta son las discrepancias con la politica econdmica (El Pais, 26/8/90).
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motivadas principalmente por la posibilidad de cuestionamientos a la anterior administracion 3
Por otro lado, las relaciones del presidente Lacalle con los lideres colorados Batlle y Pacheco
también se caracterizaron por ser conflictivas (aunque en menor medida que Ia relacion Lacalle-
Sanguinetti), pues existia entre ambos lideres colorados una fuerte rivalidad que hacia que
cuando Lacalle se acercaba mas hacia uno de los dos sectores, el otro se mostrara descontento
con la posicién asumida por el presidente y reclamara un “trato equilibrado™ para los socios de la
coalicion®.

Por su parte, durante el periodo de la Coalicion de Gobierno (1995-1999), Sanguinetti
tuvo como socio principal a uno —-Volonté- mucho mas proclive a la cooperacion que los que
tuvieron Lacalle y Batlle en sus respectivas administraciones. Asimismo, cabe destacar que en el
desarrollo de una buena relacion entre {Sanguinetti y Volonté no solo incidié la decidida voluntad
cooperativa del segundo, sino que también influyeron virtudes propias del primero, pues, como
destaco el importante senador volonteista Santoro: “Sanguinetti tiene plena nocion de lo que es
un gobierno de coalicion” (Busqueda, 31/8/95)*".

En contraste con Sanguinetti, el presidente Lacalle se caracterizé por “concentrar los
hilos de la direccién politica, con una dosis acolada de consulta y de coordinacion (menor a la
que podria reclamar un ejercicio fuerte de coalicion” ** (Lanzaro, 2000b: 135).

. En lo que respecta a la presidencia de Batlle, cabe destacar en primer Jugar que éste debia
lidiar- con un partido donde un sector —el Herrerismo- era claramente hegeménico, al
monc;polizar aproximadamente el 60% de las bancas y de los cargos adjudicados al partido. Este

hecho constituye una ventaja comparativa que tuvo Batlle frente al presidente Lacalle en 1990,
i

*® Uno de los primeros episodios en esta historia de rispideces entre el Herrerismo y el Foro Batllista se produce
en ocasion de la tramitacion del ajuste fiscal, cuando, ante las quejas de diputados sanguinettistas por el
contenido de dicha ley, los diputados herreristas emitieron una declaracion donde seitalan que el ajuste fiscal fue
provocado por errores colorados (ver Busqueda, 5/4/90). Esta declaracién provocd a su vez reacciones como la del
diputa'do forista Wilson Sanabria, quien sefialé que la “actitud del Herrerismo en el pasado no fue paciente y
generosa como la del Partido Colorado en la actualidad (“si los herreristas quieren comparar,
compalraremos ). La Republica, 23/4/90.

“’La Republica, en su edicion del 27 de julio de 1990 (pagina 11), tituld “El pachequismo advierte a Lacalle: si
mclma la balanza a favor de Batlle, complicaria la ‘coincidencia”. En el desarrollo de la noticia se destaca que
el dlputado pachequista Oscar Amorin advirtié que “las declaraciones que implican ‘una distincién jerdrquica
que desequlhbra a los sectores que integran la coincidencia puede hacer zozobrar el acuerdo interpartidario”.

4 En un articulo del Semanario Buisqueda del 31 de agosto de 1995 se destaca el conformismo de los dirigentes
colora;los y blancos por la marcha de la coalicion, resaltindose el hecho de que en 6 meses haya aprobado tres
leyes sustantivas (Ajuste Fiscal, Seguridad Ciudadana y Reforma de la Seguridad Social). Como principal factor
de esté éxito, la crénica periodistica destaca el “didlogo fluido y personal” entre Sanguinetti v Volonté.




pues mientras al primero, para conformar una coalicibn minima ganadora, le alcanzaba con

lograr el apoyo de! Herrerismo *, el segundo necesitaba, al menos, el apoyo de dos fracciones
coloradas™. Sin embargo, tener como socio al lider herrerista suponia para Batlle una desventaja
importante, pues el Herrerismo se ha caracterizado, desde 1995, por asumir un posicionamiento
criticc} respecto a la coalicién de gobierno con los colorados. En particular, como parte de una
inteligfente estrategia “anticiclica” (Chasqueti y Garcé, 2000: 144), tendiente a solapar las
coincijdencias con el presidente, el lider herrerista permanentemente ha marcado diferencias de
forma: publica con Batlle, a diferencia de Volonté en su relacién con Sanguinetti, quien ventilo
mas feservadamente sus discrepancias, en reuniones personales que ambos mantuvieron
frecuentemente y que se constituyeron en centrales para la toma de decisiones al interior de la
coalicion. Asimismo, cabe sefialar como dificultad adicional para el presidente Batlle el hecho
que sus dos socios principales (Lacalle y Sanguinetti) hayan sido ex —presidentes de la Republica
y a lajvez sean aspirantes a sucederlo.

Por ultimo, es relevante destacar algunas caracteristicas de las relaciones intrapartidarias
entre los presidentes y los lideres de fracciones de su partido. En este sentido cabe sefialar que el
presidente Sanguinetti fue el que tuvo menos inconvenientes para tratar con su partido, pues su
fraccién era hegemonica dentro del PC, lo que incluso le permiti¢ ofrecer cargos en ¢l gabinete a
representantes del PN antes que a sectores de su propio partido. En el otro extremo, el
presic|1ente Lacalle tuvo muchas dificultades de relacionamiento con sectores y figuras del PN no
herreristas, como son el MNR vy el senador Zumaran (PLP), quien incluso termind declarandose

“independiente” y fuera de la “coincidencia”, en agosto de 1990. La relacion entre foristas y

quincistas durante la administracion Batlle, por su parte, estuvo marcada por una imprescindible

cooperacion de parte de los primeros, bien recompensada, como vimos anteriormente, mediante

la cesion de importantes cargos a figuras del FB.

2 Coincidiendo con esta apreciacién de Lanzaro el senador sanguinettista Hugo Ferndndez Faingold sefialé que
para ¢l buen funcionamiento de la coalicidn “no seria lo mejor un protagonismo presidencial muy fuerte”
(Bisqueda, 31/8/95).

s Esta afirmacién se basa en el hecho que la bancada colorada cuenta, en el periodo 2000-2005, con 11 senadores
y 33 dlputados y la bancada herrerista (al inicio del periodo de gobierno) con 5 scnadores y 18 diputados, por lo
que el total de legisladores de esta hipotética “coalicion minima ganadora” hubiera sido 67 (16 senadores y 51
dlpula]dos)

Estp se desprende de la observacién del nimero de bancas correspondientes al PN (52: 13 senadores ¥ 39
diputados) y a los distintos sectores del PC, ninguno de los cuales posee mas de 12 parlamentarios. Esto
determina que una posible coalicion entre el PN y un sector colorado fuera minoritaria, con un méximo posible de
64 legisladores (esto es lo que efectivamente ocurrid en 1992, en lo que se denominé la Segunda Coincidencia,
oonfof_mada por todos los sectores blancos y la UCB).

1
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En suma, el andlisis del relacionamiento entre los presidentes y lideres partidarios deja
saldo favorable para la coalicion que tuvo lugar durante la segunda administracién Sanguinetti.
Esta afirmacién, a nivel interpartidario, se fundamenta por la buena relacién desarrollada entre el
presidente y su socio principal (Volonté), mientras que a nivel intrapartidario se basa en el hecho
que la fraccion del presidente era claramente mayvoritaria. La coalicion que funcioné durante la
admimstracion Batlle, por su parte, muestra en este aspecto un nivel de funcionamiento peor que
la conformada por Sanguinetti, debido a que Lacalle fue para el presidente Batlle un socio
muchio mas discolo y exigente que Volonté para el presidente Sanguinetti. Sin embargo, el
exam:en comparativo de la relaciéon entre lideres para las coaliciones conformadas por los
presitlientes Batlle y Lacalle en 2000 y 1990, respectivamente, deja saldo favorable para el
prime’ro, pues el segundo debi6 enfrentar una situacion atin mas compleja, al tener que lidiar con
varioL lideres (fundamentalmente, Batlle, Pacheco, Sanguinetti y Pereyra) con intereses y

posiciones diversas que dificultaban el consenso al interior de la “coincidencia”.
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V. RESULTADOS DE LLAS COALICIONES

Hasta ahora hemos visto como se han formado y como han funcionado las coaliciones de
gobierno que se conformaron en Uruguay a partir de 1990. Resta por analizar los resultados que
éstas . han obtenido. Para ello, teniendo en cuenta que pueden existir otras formas de
acerc%'miento validas, propongo considerar dos variables: i) eficacia y ii) duracion.

La eficacia de las coaliciones es una variable relevante para estudiar porque claramente
tiene |que ver con el grado de solidez mostrada por las mismas. En particular, en este trabajo se
entierilde por eficacia el grado en que los presidentes son capaces delllevar a cabo su agenda de
politi%:as. De esta forma, estudiar la eficacia mostrada por las coaliciones permite evaluar el
grad(; en que la estrategia de conformacion de una coalicion fue exitosa para el presidente.

Por tltimo, en el segundo apartado se presenta un anlisis de la duracion de los gobiernos
de coalicién, considerando en particular las distintas variables explicativas del mantenimiento de
tales gobiernos. Esta variable es importante considerarla porque tiene también una estrecha
relacion con el grado de solidez de los gobiernos de coalicion, pues a un presidente no le puede
serviri de mucho contar con una coalicidn que no se sostenga en momentos en que su agenda de

politicas atin no se encuentra agotada.

1. Eficacia

| Mainwaring y Shugart (1998: 10) han sefialado que la capacidad presidencial para llevar

a caﬁo su agenda de politicas depende de la interaccion de dos factores politico-institucionales:
1) “los poderes formales de la presidencia” y 2) “la posicion del presidente respecto a los
partidos representados en el parlamento”.

El disefio institucional uruguayo, en tanto prevé altos poderes formales para el presidente
| favorece la aprobacion de su agenda legislativa. Si a esto se le agrega que los presidentes que
aqui consideramos han logrado formar coaliciones de gobierno que les han provisto de mayorias
legislzativas que, como hemos visto en el capitulo IV, han resultado ser relativamente

|
% De|acuerdo a Shugart y Carey (1992), podemos clasificar los poderes formales del Ejecutivo en poderes

legislativos y poderes no legislativos. La Constitucion uruguaya actual establece importantes poderes legislativos
para €l Ejecutivo que incentivan la aprobacion de las leyes de su interés: i) iniciativa privativa, ii) iniciativa
presupuestaria, iii) veto parcial y iv) proyectos de urgente consideracion. Por otro lado, las reglas de juego prevén
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disciphinadas, cabe esperar, de acuerdo al modelo tedrico planteado por Mainwaring y Shugart
{
(1998), que los mismos hayan tenido una alta capacidad para implementar sus politicas. En otras

palabras, cabe esperar que los gobiernos de coalicion muestren un buen nivel de eficacia.

+

:l Ahora bien, cabe preguntarse si efectivamente las coaliciones conformadas fueron lo
suficientemente sélidas como para permitir que los presidentes hayan logrado aprobar las leyes
de su interés. Para contestar esta interrogante, y sin descartar otras aproximaciones posibles,
propongo comparar la eficacia de las tres coaliciones utilizando como indicador la fasa de

efecnl'vidad del Poder Ejecutivo (TE.PE), que se calcula de la siguiente manera:

TEPE= LPE *100
PL.PE

siendo L.PE las leyes aprobadas con origen cn el Poder Ejecutivo y PL.PE los proyectos de ley enviados
por ¢l Poder Ejecutivo.

Antes de presentar los resultados del nivel de eficacia de cada coalicion, cabe precisar
que debido a la diferente duracion de cada una, he decidido tomar solamente los dos primeros

\ . .. ) . N
afios de cada gobierno, para poder comparar los valores en la fasa de efectividad del Ejecutivo

sin introducir sesgos.

Cuadro 13: Tasa de Efectividad del Ejecutivo. 1990-2001

Periodo Proyectos de ley det | Leyes aprobadas con | Tasa de Efectividad _.

" Ejecutivo | origen en el Ejecutivo del Ejecutivo
1990-1991 169 93 55,0
1995-1996 136 79 58,1
2000-2001 266 163 61,3

‘ Fucnte: Elaboracion propia en base a informacién extraida de Lanzaro (2000c) y Chasquetti (2002)

‘ De la observacion del cuadro 14 se desprende que los presidentes han logrado aprobar
mas &e la mitad de los proyectos enviados al Parlamento para su consideracion. En particular, se
destalca que la eficacia que los mismos han tenido en los dos primeros afios de sus respectivos
mandatos ha ido aumentando levemente a medida que se han sucedido los gobiernos y
coalicé':iones respectivas (desde un 55% de efectividad en el bienio 1990-1991 a un 61,3% en el
bieni(:) 2000-2001). Asimismo, se observa que las diferencias de valores no son tan sustantivas

como para realizar distinciones terminantes sobre la eficacia de las respectivas coaliciones.

f

los siéuientcs poderes prestdenciales no legislativos: i) disolucién de las Cdmaras, ii) designacién del Gabinete,
1if) destitucién del gabinetc, iv) proposicién de cargos, v) aprobacion de cargos (Chasquetti y Moraes, 2000).
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" 2. Duracion

~ Se ha constatado la existencia de un ciclo politico donde la cooperacion es una funcién
inversa al tiempo de los mandatos (Buquet et al., 1998; Chasquetti y Moraes, 2000). En
particular, en la etapa inicial de los mandatos los partidos y fracciones tienden a actuar teniendo

|
como objetivos las politicas y los cargos, mientras que a medida que se acercan las elecciones los

mismos tienden a ser buscadores de votos —vote seekers- (Strom, 1990b), con lo que se acentia
la cor‘npetencia y el conflicto entre los actores politicos.

La cercania de las elecciones hace que se modifique sensiblemente la ecuacién de costos
y beneficios en la que se basa el comportamiento de los asociados a las coaliciones, ya que éstos
debet‘l diferenciarse para optimizar sus posibilidades de éxito en la competencia electoral. Esta
necesidad de diferenciacion se produce debido a la distribucion asimétrica de costos y beneficios
que es inherente a un régimen presidencialista.
De manera que el comportamiento esperable, dado los constrefiimientos institucionales
considerados, es que los partidos y fracciones asociados se alejen de las coaliciones de gobierno
a medida que se acercan las elecciones.
El cuadro 14 resume lo que efectivamente acontecié en materia de duraciéon de las

coaliciones de gobierno:

Cuadro 14. DURACION DE LOS GOBIERNOS DE COALICION. 1990-2002
Coalicion | Presidente | Fecha inicio gobierno | Fecha fin gobierno de | Meses | Dias
' de coalicion coalicion
Coincidencia
Nacional Lacalle 01/03/90 30/01/92 23 700
Coalicion de N,
Gobiemo Sanguinetti 01/03/95 28/02/00 60 1825
{Coalicién de |
Gobiemo Il Batlie 01/03/00 28/10/02 32 971

Como se observa en el cuadro precedeute, el gobierno de coalicion conformado a partir
de marzo de 1995 se mantuvo durante todo el periodo de gobierno, lo que contradice el
comportamiento esperado segun la hipdtesis planteada anteriormente. Resulta interesante
entonces buscar explicaciones a este fenomeno.

\' Una de las explicaciones que se ha planteado sobre la duracién de la coalicién de

gobierno encabezada por Sanguinetti y Volonté es que la creciente amenaza que significaba un




triunfo del Frente Amplio en las elecciones de 1999 incentivd a los partidos tradicionales a
mantenerse unidos en el gobierno (Filgueira y Filgueira, 1998; Buquet y Pifieiro, 2000).

Otra interpretacion posible (Chasquetti, 2000) es que el comportamiento del PN como
coaligado se vio afectado por la disposicion aprobada en la Constitucion de 1996 (articulo 175%)
que refiere a la posibilidad de que el Presidente declare que el Consejo de Ministros carece de
respaldo parlamentario. Al posibilitar esta declaracién la remocién no sdlo de los ministros sino
también de los directores no electivos de entes autdonomos y servicios descentralizados, la
permanencia en la coalicion estaria fundamentada en que los sectores coaligados pueden perder
su representacion politica en el gobierno y en la administracién, lo que significa un alto costo que
no estan dispuestos a pagar.

Ahora bien, ambas explicaciones pierden consistencia cuando consideramos lo sucedido
en el periodo de gobierno actual, en el que el PN abandoné la coalicién en octubre del 2002.
Esto sucedi6 a pesar de que el incentivo de permanecer en la coalicién para impedir el triunfo del
EP/ FA en las proximas elecciones sigue intacto, asi como los incentivos institucionales
vinculados al articulo 175 de la Constitucion y al balotaje.

Queda por sefialar otra interpretacion, a la cual suscribimos, que hace énfasis en que
Volonté, el socio principal del presidente Sanguinetti, incurrié en un error de calculo estratégico
al no defeccionar de la coalicion de gobieno (Buquet y Pifieiro, 2000; Chasquetti y Garcé,
2000). En particular, Volonté, equivocadamente, “se jugo a ser, en el nuevo escenario con
segunda vuelta electoral, el candidato de la coalicion, aquel qué recogeria las adhesiones de
colorados y blancos: el reemplazo de Sanguinetti” (Buquet y Pifieiro, 2000: 54). Ademas, como
lo demuestra el siguiente didlogo, el lider nacionalista parece haber tenido desde el principio del
gobierno de Sanguinetti la conviccion de que la coalicion se deberia mantener durante todo el

mandato presidencial:

(Periodista). “;Hasta cudndo va a seguir colaborando con el gobierno?
(Volont€). “Yo no colaboro con el gobierno. Formo parte de un gobierno de coalicién y creo que debe
mantenerse hasta marzo del 2000”. (Blsqueda, jueves 3 de noviembre de 1995)

Por titimo, importa considerar dos variables que inciden en la ecuacioén costos-beneficios

en la que los actores politicos basan su estrategia de permanecer 0 no en un gobierno de

“ El texto completo de esta disposicion constitucional puede consultarse en los anexos (pagina 121).
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coalicién. Estas son: 1) el grado de aprobacion de la gestién presidencial (Altman 2000a y
2000b; Chasquetti y Garcé, 2000) y 2) la capacidad de liderazgo (Chasquetti y Garcé, 2000).

Para el caso de la primer variable, el razonamiento implica suponer que cuanta menos
aprobacion ciudadana tenga la gestion del presidente, mayores seran los costos para los socios
de permanecer en el gobierno, aumentando asi los incentivos para abandonar la coalicion, pues
cuanto antes se defeccione mayor sera la posibilidad de establecer un posicionamiento electoral
critico de la gestién presidencial. En el siguiente grafico se puede apreciar precisamente la
evolucion de dicha variable durante el periodo que estudiamos.

GRéoFICO 1.- APROBACION DE LA GESTION PRESIDENCIAL (1990-2002)
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Fuente: Equipos Mori (www.equipos.com.uy)

Observando el grafico precedente se encuentra que el presidente Sanguinetti fue el que
tuvo el nivel de aprobacion hacia su gestion mas estable. Lo mas destacable es el hecho que
Batlle inicid su presidencia con el mas alto grado de aprobacion popular (cast 50%) de los tres
presidentes que aqui consideramos, para ir cayendo en un pronunciado declive que se agudiza a
partir del cuarto semestre de su gestién. En suma, éste es el unico de los tres presidentes que
muestra una tendencia de aprobacion de su gestion marcadamente descendente. Los datos que se
desprenden del grafico 1 indican entonces que, al promediar los mandatos, los socios del
presidente Batlle tenian mas incentivos para abandonar el gobierno de coalicion que los socios

del presidente Sanguinetti. Por su parte, el bajo grado de aprobacion de su gestion que mostro el
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presidente Lacalle hasta al menos la mitad de su mandato, sigmficd otro incentivo importante
que tuvieron sus socios para abandonar la “coincidencia nacional”.

La segunda variable que influye sobre la ecuacidén costos-beneficios que determina la
permanencia o no de los socios del presidente en una coalicion es la capacidad de liderazgo.
Esta consiste en el desarrollo de estrategias “anticiclicas”, en las que el socio menor por un lado
“debe tener un alto nivel de protagonismo en la determinacion de la agenda politica, para
evilar que solo el partido del presidente capitalice los beneficios generados por la coalicién”
y, por otro, “debe encontrar la forma de criticar sistematicamente las politicas del gobierno,
mostrando alternativas a la orientacion tomada por el presidente (..)” (Chasquetti y Garcé,
2000: 144). De esta manera, mediante un posicionamiento diferenciado y abiertamente critico, el
socio menor puede presentarse ante la ciudadania como una alternativa valida, mejorando asi sus
chances electorales. Esta capacidad de liderazgo es la que parece haber tenido el lider herrerista
Lacalle, al desarrollar desde 1995 una estrategia “anticiclica” tal cual se describio lineas arriba.
Mediante este posicionamiento, claramente diferente del asumido por Volonté, el Herrerismo no
necesito defecctonar de la Coalicion de Gobierno y, hasta donde lo permiti la crisis econémico-

financiera que hizo eclosion en el 2002, pudo mantenerse en la coalicion conformada por Batlle.
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Vil. CONCLUSIONES

A lo largo de estas paginas he presentado un amplio estudio comparativo de las tres
coaliciones mayoritarias de gobierno conformadas en Uruguay a partir de 1990. En particular, la
investigacion estuvo orientada a intentar caracterizar tales coaliciones segin distintas variables
que son indicativas de su grado de solidez, distinguiendo en este sentido tres dimensiones
analiticas: i) formacion, ii) funcionamiento y iii) resultados.

Una primera conclusion que cabe destacar es que los valores de las variables manejadas
para analizar el grado de solidez de las coaliciones al momento de su formacién arrojan dudas
sobre cualquier categorizacion tajante que se pueda plantear en ese sentido. Asi, mientras la
coalicion conformada por Sanguinetti por un lado exhibié una alta precision en sus objetivos y
un alto involucramiento de su socio principal, al ocupar el sector mayoritario del PN carteras
importantes con ministros de alto peso politico~ partidario, por otro lado el alto grado de
desequilibrio existente en favor de los representantes colorados frente a sus pares blancos en la
distribucion -cuantitativa de cargos no permite calificar a esta coalicién como “solida” en su
formacion. En esta dimension, ocurre lo inverso con la “coincidencia nacional” la Ginica variable
tendiente a calificar como “sélida” a tal coalicion es la distribucién cuantitativa de cargos,
mientras que las restantes tienden a marcar la “debilidad” de tal coalicion en su inicio. La
coalicién conformada por el presidente Batlle, por su parte, se asemeja mas a la del presidente
Sanguinetti en su grado de solidez inicial, pero a su vez se diferencia nitidamente de ella, al
presentar por un lado una distribucion equilibrada de cargos entre los dos partidos asociados v,
por otro, un desequilibrio en la distribucion de las carferas importantes entre tales partidos.

La segunda conclusién central que cabe. plantear es que no es posible sefialar
categéricamente cual fue la coalicién que funcioné mas solidamente, pues las tres coaliciones
muestran fortalezas en algun aspecto de su accionar y debilidades en otro. Asi, mientras por un
lado la Coalicion de Gobierno (1995-1999) muestra solidez en la relacion entre lideres yenla
disciplina legislativa, por otro exhibe debilidad por la escasa importancia dada al Consejo de
Ministros. De la misma manera, la “coincidencia nacional” (1990-1992) podria calificarse como
una coalicion “fuerte” en su funcionamiento, atendiendo a que jerarquizo el rol del Consejo de
Ministros en la mecanica de gobierno y a que mosiré una alta disciplina legislativa. Como
contracara de esto, las dificultades de relacionamiento entre el presidente Lacalle y sus socios

constituyen un indicador de debilidad en el funcionamiento de la “coincidencia”. Por su parte, la
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constituyen un indicador de debilidad en el funcionamiento de la “coincidencia”. Por su parte, la
coalicién conformada por Batlle muestra un accionar aceptable pero lejos de ser solido, pues: 1)
el Consejo de Ministros no adquiri6 centralidad en la toma de decisiones, ii) aunque la
disciplina legislativa es bastante alta (83%), a su vez es la mas baja de las tres coaliciones, y iii)
1a relacién entre el presidente y sus socios fue mejor que la experimentada por la “coincidencia
nacional” pero peor que la verificada durante la Coalicion de Gobierno.

Por dltimo, respecto a los resultados mostrados por cada una de las coaliciones
mayoritarias, cabe seflalar que la de Sanguinetti parece haber sido la mas fuerte,
fundamentalmente porque a diferencia de las coaliciones conformadas por los presidentes
Lacalle y Batlle, se mantuvo durante todo ¢l mandato presidencial. En este sentido, cabe
destacar que la explicacion que nos parece mas convincente sobre el hecho que la Coalicion de
Gobierno se haya mantenido durante toda la administracion Sanguinetti es que Volonté incurrié
en un error de célculo estratégico al no defeccionar de dicha coalicion. Ademas, tal coalicion
muestra un nivel de eficacia similar 2 las otras, aunque levemente mejor que la “coincidencia
nacional” y peor que la conformada por Batlle. En el otro extremo, la coalicion conformada por
Lacalle es indudablemente la coalicion que muestra los peores resultados, por lo que cabe
;:aliﬁcarla como débil en dicha dimension. La coalicién conformada por Batlle, por su parte,
muestra més solidez que la “coincidencia nacional”, tanto en lo que se refiere a su duracion

como a su eficacia. El siguiente grafico resume la solidez mostrada por cada coalicion en sus

resultados:

Solidez de las coaliciones segun sus resultados
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En suma, la percepcidn generalizada sefialada en la introduccion sobre la solidez de la
coalicion conformada por Sanguinetti solo puede apoyarse empiricamente de manera
concluyente en los resuitados mostrados por dicha coalicion. Por su parte, el examen de algunas
variables vinculadas a la formacion (distribucion cuantitativa de los cargos) y al funcionamiento
(rol del Consejo de Ministros) de las coaliciones pone en cuestion la validez de tal percepcion, al
mostrar la Coalicion de Gobierno debilidad en los valores de taies variables.

En sintesis, la principal conclusion que se puede extraer de este trabajo es que existen
diferencias sustanciales entre las coaliciones uruguayas, tanto en lo que se refiere a su formacion
como a su funcionamiento y resultados. En particular, la evidencia empirica aportada por esta
monografia va en la direccion de afirmar la necesidad de avanzar en la construccion de una

tipologia de las coaliciones presidenciales.
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Apéndice: abreviaturas de partidos y fracciones

PC= Partido Colorado

PN= Partido Nacional

EP/FA= Encuentro Progresista/ Frente Amplio
MNR= Movimiento Nacional de Rocha
PLP= Por la Patria

RENOVI= Renovacion y Victoria

FB= Foro Batllista

UCB= Unién Colorada y Batllista

BR-15= Batllismo Radical- Lista 15

C-94= Cruzada 94

MRB= Movimiento de Reafirmacion Batllista
PGP= Partido por el Gobierno del Pueblo
MO= Manos a la Obra

PROP.NAC= Propuesta Nacional

CHW= Confluencia Herrero-Wilsonista

NFN= Nueva Fuerza Nacional
DN= Desafio Nacional

AN= Alianza Nacional
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