SECUENCIA

Rovista do historia y ciencias sociales

Secuencia (1995), 32, mayo-agosto, 103-134
ISSN: 0186-0348, ISSN electrénico: 2395-8464
DOI: http://dx.doi.org/10.18234/secuencia.v0i32.506

La partidocracia uruguaya: tradicion

y agenda reciente

Gerardo Caetano
CLAEH/FCS-UNIVERSIDAD DE LA
REPUBLICA (URUGUAY)

Se examina lo mas relevante en la historia del sistema de
partidos uruguayo hasta su momento actual y la importancia
que éste ha tenido dentro del sistema politico. El autor
plantea los desafios politicos presentes en el proceso de
transformacion del que no es ajeno el sistema de partidos.

INTRODUCCION

1 presente trabajo aborda el ana-
E lisis de algunos elementos ca-
racteristicos en el itinerario
contemporaneo del sistema politico
uruguayo. Tomando como centro la
accion de los partidos politicos —topi-
co central de nuestro encuentro y eje
tematico para establecer luego lineas
de analisis comparativo entre los ca-
sos nacionales considerados—, mi ar-
ticulo tratara los siguientes puntos: el
senalamiento de algunos de los patro-
nes tradicionales de la politica urugua-
ya de “larga duracion”; una vision
resumida del itinerario del sistema po-
litico uruguayo y en especial de sus
partidos en los Gltimos 40 anos; un

analisis sucinto de algunos aspectos
de la problematica politica mas re-
ciente en nuestro pais. Cabe indicar,
por ultimo, que este articulo resume
anteriores trabajos del autor, de mane-
ra especial dos recientes cuyos titulos
son “Partidos politicos y sociedad ci-
vil en el Uruguay contemporianeo” y
“Bases politicas del desarrollo, en el
Uruguay contemporaneo”.

LA POLITICA URUGUAYA
EN LA “LARGA DURACION”. ALGUNOS
DE SUS PATRONES TRADICIONALES

La consideracion del papel decisivo
de los partidos en la historia politica
uruguaya comienza a resultar insosla-

103

Secuencia, nueva época

num. 32, mayo-agosto 1995



SECUENCIA

Rovista do historia y ciencias sociales

yable desde el momento en que se
intenta disefiar una periodificacion
adecuada para ordenar su itinerario
en la “larga duracion”. Aunque no es
el objeto de esta exposicion, cabe
mencionar un reciente trabajo de Ro-
meo Pérez titulado “Cuatro antagonis-
mos sucesivos. La concreta instau-
racion de la democracia uruguaya”.!
Pérez ensaya en €1, tomando como pun-
to de partida la hipotesis partidocrati-
ca, un criterio de periodificacion
especialmente suscitador por sus pro-
yecciones politologicas.

En ese marco, el autor identifica y
ubica historicamente lo que califica
como los cuatro grandes conflictos
articuladores de la democracia uru-
guaya: @) la pugna entre doctores y
caudillos en las primeras décadas del
pais independiente, que culmina con
el resultado de una temprana consoli-
dacion de formas protopartidariasy la
marginacion de los proyectos aparti-
distas presentes incluso en la primera
Constitucion; b) la pugna entre distin-
tos modelos en torno al ejercicio del
poder politico, que termina con la fa-
mosa “paz de abril” de 1872y el inicio
de la llamada “politica de coparticipa-
cion”, que por primera vez establecio
de manera categorica la pauta de “ad-
mision reciproca” entre las dos divisas
historicas de blancos y colorados; ¢) la
pugna en torno a las modalidades del
sufragio y de la representacion politicas
cuyo epilogo es la consagracion de la
Constitucion de 1919 y la definitiva
articulacion electoral de todo el sistema
politico; d) y, finalmente, la pugna so-
bre los modos de participacion de otros

! Pérez, “Cuatro”, 1988.
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actores sociales en la vida politica co-
tidiana, que en la década de 1940 pro-
hijo nuevas modalidades de inter-
vencion corporativa de sindicatos y
camaras empresariales, aunque bajo
pautas de subordinacion respecto de
la hegemonia partidocratica.

En esta secuencia historica de “larga
duracion”, que va desarrollando desde
los origenes mismos del Estado oriental
hasta la segunda posguerra, se puede
observar el itinerario de la configuracion
de lo que podriamos llamar tentativa-
mente la “cultura tradicional” o la “caja
de herramientas” de la democracia uru-
guaya. A continuacion resefaremos al-
gunos de los patrones mas caracteristi-
cos de esa formacion politica.

Una tradicion continuativa

Constituye ya un lugar comun la refe-
rencia al caracter estructurado y basi-
camente estable de la politica urugua-
ya, asi como el sefialamiento de su
fuerte proclividad a la permanenciay
a la continuidad. Desde muy tempra-
no, aun antes de su plena configura-
cion moderna, en nuestro sistema
politico se manifestaron trabas visi-
bles para la irrupcion de fenomenos
demasiado innovadores (sobre todo
en clave drastica y rupturista), facili-
tandose en cambio la supervivencia
continuada de formas, estructuras y
agentes de la vida politica. Por cierto
que la persistencia de estos rasgos
—que podria ejemplificarse a través de
multiples fendmenos historicos de
muy diversa indole— no puede enten-
derse como una inmutabilidad absolu-
ta. Antes bien, el caso uruguayo parece
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confirmar aquella idea de Easton so-
bre “la persistencia con cambioy a tra-
vés del cambio”, resultando también
muy prodigo en fenomenos de “adap-
tacion por autotransformacion” de
sus agentes y estructuras.? En el mar-
co del registro de esta politica de per-
manencias, cobra fuerza la pertinen-
cia de referir —sin historicismos ni
determinismos— el influjo de un con-
junto de caracteristicas cuyo peso —co-
mo veremos— atin parece perdurar en
cierto sentido en algunos aspectos de
la coyuntura actual.

2 Easton, “Esquema”, pp. 122 y ss. Para un
desarrollo mis extenso y especilico de este
problema y su aplicacion en la historia politica
uruguaya, véase Cactano y Rilla, “Sistema”,
1985, pp. 9y 55.

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

Talvez sea la perdurabilidad de mu-
chos rasgos que definen el proceso
formativo del sistema de partidos uru-
guayos, el ejemplo que mejor ilustre
esa tradicion continuativa (no disrup-
tiva) de la politica uruguaya.’ Sin em-
bargo, ésta constituye una caracteris-
tica extensiva al conjunto del sistema
politico y, en particular, a la dinamica
historica correspondiente a la articu-
lacion de las demandas y a la tramita-
cion de los conflictos entre los parti-
dos, el Estado y los actores sociales
tradicionales (en especial los sindica-
tos y las camaras empresariales).

3 Véase Cactano y Rilla, “Sistema”,
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Una “politica de partidos”
y de articulacién electoral

El suscrito, en colaboracion con otros
Colegas," ha insistido desde tiempo
atras en el caracter partidocéntrico de
la politica uruguaya de ayer y de hoy.
La postulacion de la hipotesis del cen-
trismo de los partidos en un largo pro-
ceso historico destaca el papel decisi-
vo en todo el sistema politico de una
interaccion de partidos permanente,
de fuerte identidad y reciprocamente
referidos, bajo cuyo influjo se involu-
cra politicamente casi la totalidad de
la poblacion del pais. Se orienta, asi-
mismo, el suscrito, en la perspectiva
de deducir, a partir de esa referencia
“partidocratica”, implicaciones de
historia y de ciencia politica. Anota-
mos algunas de las mas relevantes:

a) En un sistema de esas caracteris-
ticas, los partidos se proyectan como
los grandes “vehiculos de relevan-
cia”, como los “motores-cerebros” de
instancias trascendentes, como los
sustentos mas cabales —aunque no
tnicos— de toda la formacion y de la
construccion democratica.

b) Asimismo, su capacidad de acu-
mular aprendizajes reproducibles y la
profunda implantacion de sus convo-
catorias y lealtades los hace operar en
un escenario con claros predominios
sistémicos, lo que redunda en una
proclividad a la estabilidad.

©) En el caso uruguayo, esta matriz
partidocratica —tan peculiar en Améri-

4 En particular con Romeo Pérez y Jos¢ Rilla
en ¢l marco del Departamento de Investigacio-
nes del cLagn. Véase en particular Cactano, Rilla
y Pérez, “Partidocracia”, 1987.
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ca Latina, por otra parte— se asocia
con fenomenos distintivos como el de
la articulacion electoral de todo el sis-
tema, la constante presencia de un
Estado inclusivo y relativamente auto-
nomo en sus politicas respecto a los
titulares del “poder econémico”, una
cultura politica de fuerte impronta libe-
ral, un elenco politico estable y con indi-
ces relevantes de profesionalizacion,’ y
la debilidad de los procesos de margina-
cion politica, entre otros muchos.

En este marco partidocratico de la
politica uruguaya, globalmente consi-
derado, el espacio efectivo de las rela-
ciones corporativas ha sido general-
mente secundario, integrado ademas
en una tonica de reforzamiento de la
estructura pluralista del accionar ciu-
dadano. La matriz liberal tan amplia-
mente implantada redujo el campo de
despliegue de los desempenos corpo-
rativos, a lo que vino a sumarse la
frecuente captura de lo social organi-
zado por los partidos. Existieron ade-
mas limitantes economicas e histo-
rico-culturales en el influjo de este
tipo de actores. En contrapartida, la
corporativizacion de la politica uru-
guaya pudo avanzar —como apuntare-
mos mas adelante— cuando se erosio-
naron el centralismo del sistema par-
tidario y sus miultiples efectos en tér-
minos de cultura politica.

5 Para la lectura de estudios historicos sobre
los temas del clenco politico, sus indices de
profesionalizacion y sus nexos con la dirigencia
empresarial, véanse entre otros trabajos: Barran
y Nahum, Batlle, en particular ¢l 30. dc sus 8
tomos, titulado “El nacimicnto del batllismo™;
Cactano y Jacob, Nacimiento, 1989; y para un
periodo mis contemporinco, Stolovitch y Ro-
drigucz, “Gobicrno”, 1987, pp. 163-201.

GERARDO CAETANO



SECUENCIA

Rovista do historia y ciencias sociales

Esta relativa marginalidad de los ac-
tores corporativos y la proyeccion
segmentaria y debilitada de sus accio-
nes y representaciones no significa
que los partidos hayan sido o sean los
actores exclusivos de la politica uru-
guaya ni que su accion haya monopo-
lizado la representacion integral del
conjunto de los sujetos sociales. La
centralidad del sistema de partidos no
inhibio6 la existencia de espacios arti-
culadores de gran relevancia entre los
desempenios de clave ciudadana y las
acciones de cuno corporativo. Mas
aun, las propias caracteristicas de los
partidos uruguayos y de muchas de
sus interacciones mas estables han
contribuido historicamente a generar
un espacio ampliado para la “politica
de presion”, cuyo influjo ha sido mu-
chas veces decisivo en el itinerario de
las politicas publicas. Precisamente,
la trayectoria del accionar politico de
los sindicatos y de las camaras empre-
sariales, muchas veces en el marco de
una comunicacion exigente, y de ida
y vuelta con los partidos, constituye
una buena prueba de lo anterior.

Empero, si bien las modalidades
de cruzamiento de la politica parti-
daria con la politica de intereses
(empresariales y/o sindicales) se
constituyeron durante décadas en
una de las claves configuradoras del
rumbo de las politicas publicas en el
pais, como veremos en detalle mas
adelante, el Estado privilegié con
claridad a los partidos como sus in-
terlocutores reconocidos, tendien-
do paralelamente a no transferir ese
estatuto a los actores corporativos,
en particular en lo que hace a la
formulacién de politicas generales.

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

Por su parte, como prolongacion
casi natural de esa “politica de parti-
dos”, todo el sistema politico se arti-
culdé tempranamente en torno a la
sucesion de las elecciones. Desde la
puesta en vigencia de la “segunda
Constitucion” en marzo de 1919, im-
perd en el pais una cultura masiva del
voto, sustento del principio general
de que los pleitos fundamentales de la
sociedad debian dirimirse en las ur-
nas. Sin voto obligatorio, ya en la dé-
cada de 1920 se registraba en el
Uruguay una participacion promedio
en los comicios cercana al 80% del
total de habilitados, lo que sin duda
configuraba un fendmeno llamativo
no sélo en el contexto de la region.

Por su parte, a diferencia de lo
acontecido en otros paises del conti-
nente, la ampliacion de la participa-
cion ciudadana se beneficio con los
cimientos preexistentes de todo un
sistema de lealtades partidarias solida-
mente arraigado en la sociedad desde
el siglo XxiX. En este marco, salvo en
situaciones excepcionales y coyuntu-
rales,® no ha habido en la historia uru-
guaya una tradicion abstencionista.

6 Lucgo del golpe de Estado de 1933, hasta
los comicios de 1942, los principales grupos
opositores al régimen dictatorial (los llamados
“batllismo ncto” y “nacionalismo independicen-
te”) se abstuvicron de concurrir a las ¢lecciones
cn senal de oposicion radical. Por su parte, a la
salida de la Gltima dictadura militar, los partidos
y grupos politicos de izquicrda entonces pros-
critos valoraron ¢n mas de una oportunidad la
posibilidad de desarrollar una estrategia de abs-
tencionismo activo en los comicios que sc¢ con-
vocaran. Sin embargo, c¢n las clccciones
internas de los partidos habilitados ¢n noviem-
bre de 1982, ¢n las que se mantuvo su proscrip-
cion, estos grupos resolvicron comparccer a las
urnas votando c¢n blanco.
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Por el contrario, el centralismo del
voto ha sido reiterado en forma por
demas ostensible como pauta de un
amplio consenso institucional.

Un Estado amplio y centralista,
en tension entre la “autonomia”
yla “captura”

Al centralismo partidario, anterior-
mente descrito en algunas de sus im-
plicaciones, debe sumarsele, en una
panoramica historica, la presencia
también central del Estado, temprana-
mente ampliado en sus funcionesy en
su aparato, preeminente en forma vi-
sible respecto de una sociedad civil
muy heterogénea, sin impulsos endo-
genos demasiado vigorosos.

Como han destacado varios auto-
res,’ el peso relevante del Estado en la
formacion politica uruguaya tiene mu-
cho que ver con la forma en que se
proceso historicamente la delimita-
cion del espacio de lo publico y la
consiguiente configuracion originaria
de las relaciones entre Estado y socie-
dad civil en nuestro pais. En este sen-
tido y como ha anotado en particular
Franciso Panizza, el Estado uruguayo
se constituyd —junto con los partidos—
en un instrumento de “construccion
politica del orden social”, al tiempo en
que también tempranamente emergio
como un poderoso “centro imaginario
de la unidad social”.®

El fuerte influjo de esta doble di-
mension instrumental y simbolica del

7 Por cjemplo, Panizza, Estado, 1988.
8 Especialmente Panizza, Uruguay, 1990.

108

Estado uruguayo se reforzo asimismo
a partir de la débil resistencia que
encontrd este despliegue en el seno
de la sociedad civil, lo que estimulo
incluso la expansion estatalista a tra-
vés de su involucramiento en una mul-
tiplicidad de funciones que excedian
largamente el escenario de lo estricta-
mente politico. Desde la constitucion-
articulacion del mercado hasta el
cumplimiento de una funcion arbitral
en la distribucion del poder economi-
co y social, pasando por su participa-
cion visible en los procesos de confor-
macion de identidades sociales, la me-
ra resena de ese espectro amplio de
faenas estatales —algunas cumplidas
en forma parcial o coprotagonica con
los partidos— nos refuerza en este ca-
so la percepcion de su preeminencia
sobre la sociedad civil.?

En realidad, el centralismo partidario
y el estatal se han alimentado reciproca-
mente en el proceso politico uruguayo,
contribuyendo ambos a volver “borro-
sa” la tradicional distincion entre las
esferas de lo publico y lo privado, asi
como a consolidar la densidad y el arrai-
go de las mediaciones mas estrictamen-
te politicas. De alli también provienen
las bases de un sistema politico tradicio-
nalmente incluyente en alto grado, vin-
culado con una “cultura del arreglo” y
del “compromiso”, enmarcado en una
trama de escenarios dominada por una
logica de vetos y de equilibrios multi-
ples, a veces enervantes y de comple-
jidad barroca.!?

2 Por un analisis —cn clave comparativa con
¢l caso argentino— de este topico véase Cactano
y Rilla, “Partidocracia”, 1989.

10 Panizza y Pérez Picra, Istado.
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Resulta obvio que en este marco, el
Estado uruguayo desempeiid a menu-
do el papel de un “centro regulador”
casi insustituible, con consistencia
propia y margenes de accion relativa-
mente autonomos respecto de las cla-
ses dominantes, “mas dominantes
que dirigentes” de acuerdo con la 10-
cida interpretacion de Carlos Real de
Azna. !l A partir de esta peculiar inser-
cion estatal en la sociedad uruguaya,
se evidenciaron con frecuencia —aun-
que también con excepciones— blo-
queos estructurales para la adopcion
de politicas publicas que “representa-
ran” bases clasistas estrechas o exclu-
yentes. La consistencia de la media-
cion partidaria, la debilidad hegemo-
nica de los actores sociales y la “colo-
nizacion” de la conduccion estatal por
un elenco politico estable y con indi-
ces elevados de profesionalizacion!?
constituyeron elementos que reforza-
ron sin duda esa proyeccion incluyen-
te, concertante y “no representativa”
de las politicas publicas en la mediana
y larga duracion.!3

11 Real de AzGa, Uruguay, 1984.

12 [ista tendencia en ¢l clenco politico co-
micnza a revertirse a partir de 1959, Vcasc
Stolovitch y Rodrigucz: “Gobierno”.

13 Por cierto que esta ¢s una tendencia ge-
nérica y de “larga duracion”, que resulto debili-
tada en algunos periodos. A este respecto no
ocurrio lo mismo bajo ¢l impulso reformista del
“primer batllismo” (1903-1916) que durante ¢l
periodo “terrista”™ (1933-1938) ni fucron asimi-
lables ¢n forma directa las expericncias trans-
curridas bajo ¢l “ncobatllismo” (1946-1958), los
gobicrnos blancos entre 1959y 1967 o ¢l perio-
do “pachequista” (1967-1972). A pesar de cllo
creemos que cs visible la persistencia de esta
tendencia en una perspectiva historica de largo
aliento.

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

Pero si el Estado fue en la larga
duracion relativamente auténomo en
sus politicas respecto a los titulares
del poder econdémico, no lo fue en
modo alguno respecto a los intereses
privados y a la sociedad civil en su
conjunto. Antes bien, resulta acertado
hablar de una progresiva “captura”
del Estado uruguayo por parte de la
sociedad civil, convirtiéndose asi en
el gran “centro institucional de alian-
zas y compromisos”. Como bien han
senalado Panizza y Pérez Piera,

mis que la estatizacion de una sociedad
civil inerme, [en nuestro pais] existio
una doble relacion de interdependen-
cia, como una tension permanente cn-
tre los actores politicos y sociales que
definicron al Estado como un espacio
de “plena concurrencia” en su relacion
con la sociedad.

De esta doble dimension de “auto-
nomia” relativa frente a los intereses
economicos dominantes y de “captu-
ra” por parte del vasto entramado de
intereses, actores y demandas prove-
nientes de la sociedad civil en su con-
junto, emergera una tension persis-
tente que “envolverd” la accion del
Estado uruguayo durante décadas (en
especial entre las décadas de 1930 y
1950), limitando fuertemente su capa-
cidad de productividad politica. A es-
te respecto senalan Panizza y Pérez
Piera:

Lo publico s¢ constituyo [asi] mis que
como la reformulacion de intereses

Y Panizza y Pérez Picra, Istado, 1988, pp.
14y 15.
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particulares en una instancia superior
de propuesta y decision politica, como
un sistema de mediaciones y agrega-
cion de intereses y demandas [...] alta-
mente inclusivo, [en el que se priorizo
nitidamente] [...] la articulacidén de la
“voluntad de todos” [...] [sobre] la cons-
tituciéon de la “voluntad general”. 13

Por cierto que, como veremos en
detalle mas adelante, esta manera de
concebir la accidén del Estado y el es-
pacio de lo publico entrara en crisis
profunda a mediados de la década de
1950, imposibilitando la reproduc-
cion de su “logica transformista” en
una sociedad signada desde entonces
por la crisis estructural. De la mano de
esa crisis estatal (en un sentido am-
plio) se producira también un trasto-
camiento visible en el “mapa” de las
relaciones de los partidos, el Estado y
los actores corporativos de la socie-
dad civil, aunque tampoco faltaran
fuertes inercias del viejo “modelo” de
articulacion politica en los periodos
siguientes.

Una sociedad civil heterogénea,
Jragmentada y con dificultades
para construir hegemonias

En una perspectiva historica de largo
aliento salta a la vista el rasgo de hetero-
geneidad estructural de la sociedad uru-
guaya, reflejado tanto en la complejidad
—incluso creciente— de los universos
clasistas y del cuadro general de estrati-
ficacion, asi como en una notoria dis-
persion del humus social perceptible
en el terreno de los actores sociales.

15 Ibid., p. 17.
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Mas alla de ese territorio social ca-
racterizado por la heterogeneidad y la
fragmentacion, desde comienzos de
siglo y merced a los influjos del llama-
do “primer batllismo”, la sociedad
uruguaya comenzo a autorrepresen-
tarse en términos de “pais de clases
medias”. Desde el Estado y desde los
partidos, desde la politica en suma, se
tendio a la construccion de un “orden
social” caracterizado por la “hiperin-
tegracion” y la “amortiguacion”, ci-
mentandose la vigencia de un imagi-
nario social articulado en torno a los
valores del consenso y de la seguri-
dad. Esa configuracion de “pais de
clases medias”, producto antes que
nada de un proceso de construccion
politica y cultural, se inserté6 ademas
en una estructura social sin demasia-
das tensiones interclasisticas y con un
perfil de “pais de cercanias” (al decir
de Real de Azna).

A partir de alli y de la articulacion de
este cuadro social con el sistema politi-
co, se vuelve facilmente reconocible
una debilidad hegemonica tan visible
como extendida expresada en la inep-
titud o imposibilidad de los distintos
actores sociales de liderar y dirigir alre-
dedor suyo una configuracion hegemo-
nica persistente. Como bien ha sefala-
do German Rama a este respecto,

la constante en el tiempo es que ningan
grupo con poder econdmico (o social)
fue capaz de constelar a los otros gru-
pos de ctpulay ejercer la hcgcmonia y
la dircccion de la sociedad. !

16 German Rama, Democracia, 1987, p.
120. Francisco Panizza en sus trabajos antcrior-
mente citados ha insistido mucho ¢n csto, des-
de una posicion basicamente coincidente.

GERARDO CAETANO
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Los fundamentos que explican esa
dificultad manifiesta en los procesos
de construccion de hegemonia en la
sociedad uruguaya son variados y su
estudio excede sin duda los limites de
este ensayo. Remitamos simplemente
algunos factores que guardan una re-
lacion particular con el tema que nos
ocupa: la debilidad originaria de la
matriz corporativa en el pais, que se
vincula con multiples fendmenos his-
toricos (el escaso vigor del pasado
colonial, la falta de densidad de las
separaciones territoriales, la fuerte
expansion del imaginario liberal,
etc.); los “limites econdomicos de la
influencia corporativa”,!'” que guarda
estrecha relacion con la fragmenta-
cion de la estructura economica local
y la relativa dispersion de los grupos
econdmicos dominantes, asi como
con la propia debilidad general de la
implantacion capitalista en el pais; los
bloqueos politicos interpuestos a la
posibilidad de un desempefo corpo-
rativo hegemonico, lo que remite a te-
mas tales como la relativa ausencia de
cohesion y centralidad politicas de los
nucleos empresariales, el influjo de la
muy temprana configuracion partida-
ria y de la perdurabilidad de su prima-
cia como mediadora y vehiculo de
consenso e integracion, la limitacion
delalcance politico de las practicas de
origen corporativo, etc., entre otros
muchos.

Estos rasgos sociales de caracter
mas general constituyeron un marco

Utilizamos la categoria hegemonia desde una
perspectiva afin a la de este mismo autor, Uru-
guay, 1990.

17 Panizza, Uruguay, 1990, p. 25.

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

fuertemente condicionante para las
pautas de desarrollo de las relaciones
y practicas corporativas en la historia
uruguaya. Como Jorge Lanzaro ha se-
nalado, el caso uruguayo puede ser asi
identificado como un ejemplo solido
de corporativismo liberal-democra-
tico, en cuyo marco un pluralismo
corporativo pudo asociarse sin ma-
yor violencia con un sistema parti-
dario de efectiva centralidad y am-
plia implantacion social y con un Es-
tado convertido en alojamiento pri-
vilegiado de una pluralidad de me-
diaciones y representaciones de di-
versa indole.!8

Es en este sentido que el desplie-
gue de estas modalidades de accion
corporativa fue consolidando deter-
minados perfiles en el funciona-
miento del sistema politico y el
arraigo de un conjunto de pautas
generales para la regulacion de las
relaciones entre sociedad civil y po-
litica. A titulo otra vez de simple
resefia ilustrativa podrian citarse:
una extension de los poderes estata-
les que, sin embargo, derivo muy a
menudo en una fragmentacion deci-
soria y administrativa muy notables;
una compenetracion creciente en-
tre lo economico y lo politico, una
politizacion profunda de lo social,
una creciente confusion de espacios
entre lo publico y lo privado en el
marco de “un continuo juego de dife-
rencias y referencias reciprocas”;!?
una estrategia de accion corporativa
que si bien privilegio las modalida-

18 Lanzaro, “Empresarios.” Del mismo autor
vcase Neocorporativismo, 1987.
19 Panizza y Pérez Picra, Estado, p. 16.
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des de “grupos de presion”, también
encontro canales de involucramiento
mas directo y organico en el seno del
aparato estatal, provocando con fre-
cuencia la recreacion institucional de
este ultimo; etcétera.

Fue en ese contexto tan marcado
por la primacia de la matriz liberal-
ciudadana sobre la matriz corporati-
va y por la profundidad de la dimen-
sion politica en la constitucion y re-
significacion de las identidades co-
lectivas, que se fueron construyen-
do los cimientos de aquella “socie-
dad hiperintegrada” como la llamara
acertadamente G. Rama,?° la que sin
embargo tampoco pudo evitar su cri-
sis radical desde mediados de los
anos 50.

Es asi que una tradicion continua-
dora, una politica de partidos y de
articulacion electoral, un Estado am-
pliado y central, en tension entre la
“autonomia” y la “captura” y una so-
ciedad civil heterogénea, fragmenta-
da y con dificultades para construir
hegemonias constituyen, a nuestro
juicio, algunos de los patrones tradi-
cionales que han condicionado mas
fuertemente la evolucion historica de
la politica uruguaya contemporinea,
el desempeiio de sus actores y hasta
la fijacion de sus pautas de cultura. En
mayor o menor medida, el orden po-
litico construido en referencia a estas
pautas alcanzo su definitiva introduc-
cion durante las primeras décadas de
este siglo. Del mismo modo, esas pau-
tas politicas y el modelo de desarrollo
que sustentaban entraron en crisis ra-

20 Rama, Democracia.
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dical —aunque con ritmos diversos e
impulsos restauradores limitados— a
mediados de los anos 50, generando-
se asi lo que podriamos llamar el terri-
torio de una ausencia que todavia no
ha podido ser cubierta.

En una clave comparativa con la
mayoria de los restantes sistemas
politicos sudamericanos, no son real-
mente pocas las singularidades y las
especificidades de esta formacion po-
litica del Uruguay tradicional. Tal vez
esa peculiaridad de la politica urugua-
ya en el continente pueda sintetizarse
en el registro de su resistencia persis-
tente al establecimiento de experien-
cias de signo populista neto. En ese
sentido, no prosperaron aqui los cla-
sicos liderazgos masivos y extraparti-
darijos, tampoco los “movimientos
nacionales” articulados en la asocia-
cion de lideres carismaticos, el pueblo
y la nacion. En la misma direccion, no
alcanzaron arraigo social las clasicas
convocatorias dicotomicas que opo-
nian “pueblo vs. oligarquia”, ni se es-
tructurd un sistema de inscripcion
corporativista en el accionar de los
actores sociales y en su relacion con
el Estado y los partidos.

Las inercias de aquella formacion
politica atin sobreviven en su influjo
en nuestros dias, cuando parece im-
ponerse en el pais la necesidad de una
reestructuracion que poco tiene que
ver con el retorno integral —de suyo
imposible— de aquella vieja racionali-
dad politica. Sin embargo, dificil-
mente el proceso de alumbramiento
de una “nueva politica” en el Uru-
guay de hoy podra prosperar y arrai-
gar de modo persistente si se orienta
en la perspectiva de una “escision”
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radical respecto de esa tradicion. Co-
mo veremos, el problema del cambio
y de la reestructuracion politica asi
como los requerimientos de un nuevo
modelo de desarrollo tienen alli un
desafio mayor.

DE LA CRISIS A LA RESTAURACION
LIMITADA DEL SISTEMA POLITICO
TRADICIONAL

La quiebra del orden politico
y el despliegue

de la “corporativizacion
perversa” (1955-1973)

El pleno despliegue y la reproduccion
mas o menos exitosa de estas pautas
de relacion entre los actores de la
sociedad civil, los partidos y el Estado
no pudieron ocultar —ni siquiera en
épocas de normalidad institucional y
auge econdomico— algunas de sus limi-
taciones intrinsecas. Muchas de ellas
alimentaron el impacto en la sociedad
y en el sistema politico uruguayos de
la crisis economica de mediados de la
década de 1950, acelerandose asi una
creciente pérdida de contenido de las
formas tradicionales de representa-
cion politica. El decaimiento institu-
cional y la crisis de gobernabilidad
tendieron a confundirse cada vez mas
con un proceso multiple en el que se
combinaron un curso desafiante a la
partidocracia, un desplome en el fun-
cionamiento del “Estado Social” neo-
batllista y sus logicas keynesianas?®! y
una creciente corporativizacion de la

21 La via uruguaya de construccion del “Es-
tado social” no constituyo la simple traduccion
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politica, contrapuesta al viejo modelo
“liberal-democratico”.

Con todo, los casi veinte anos que
separan el estallido de la crisis econo-
mico-social y la quiebra institucional
de 1973, constituyen una prueba des-
tacable del influjo “amortiguador” de
ciertas inercias persistentes de Ja tra-
dicional formacion politica uruguaya.
En ese sentido, el registro de los inten-

local dcl auge keynesiano, sino que abrevo
tambicn en las acumulaciones de la vieja tradi-
cion politica del pais. A partir de una recoloca-
cion general de las pricticas corporativas ¢n ¢l
sistema politico, ya comenzadas en la década de
1930, ¢n la siguicnte se consolidaron diversas
expericncias de concertacion social que culmi-
naron con lo que Lanzaro llamo “ccuacion neo-
batllista del Estado social”. Los rasgos distinti-
vos de esta construccion —scguimos aqui uni
caracterizacion del mismo autor— ofrecen una
sintesis acabada de la nueva articulacion esta-
blecida: @) Una consagracion institucional de la
vicja “cultura del arreglo”, privilegiando la “16-
gica negocial” sobre la productividad politicay
sus opciones mas generales. ) Una profundiza-
cion de “la compenetracion entre ¢l Estado y Ta
socicdad”, multiplicandosc los armazoncs insti-
tucionales de coparticipacion con los agentes
privados, al punto de consolidarse asi la “captu-
ra” del Estado por ¢l vasto tejido de demandas
¢ intereses particularistas. ©) La extension de
los aparatos cstatales y paracstatales, que ripi-
damente derivo en una acusada [ragmentacion
administrativa y cn una disminucion de la capa-
cidad de gobicrno. d) La ampliacion end¢mica
del burocratismo, debilitindosce la idoncidad
profesionaly las capacidades de gestion acumu-
ladas en algunos casos desde décadas atris. ¢)
Por altimo, la conlirmacion del ya anotado giro
keynesiano en los partidos, convertidos poco i
poco en “agentes de produccion y distribuido-
res de bienes y servicios pablicos, oficiantes de
la regulacion no mercantil de la cconomii, sin-
dicos de la reproduccion de la fucrza de trabajo
y de la codificacion laboral, todo de acucrdo
con la logica y ¢l balance de poderes del mer-
cado politico”. Véasc Lanzaro, “Estado”, 1990.
pU251.
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tos de cambio y de desbloqueo prota-
gonizados por los partidos en el perio-
do 1955-1973 permite constatar una
actividad en verdad impresionante. A
este respecto podrian citarse desde [a
“Reforma Monetaria y Cambiaria” de
diciembre de 1959 hasta la experien-
cia de la Comision de Inversiones y
Desarrollo Economico (CIDE) del pri-
mer lustro de la década de 1960, la
reforma constitucional plebiscitada
favorablemente en los comicios de
1966 o los realineamientos y las nove-
dades espectaculares que se verifican
en el periodo 1958-1973 en el sistema
de partidos. En suma, el panorama a
este respecto ofrece la imagen de una
blsqueda incesante que sin embargo
no pudo plasmarse. Aunque con cre-
cientes problemas de productividad
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politica y en medio de un escenario
dominado en forma progresiva por
una logica de guerra, los partidos per-
sistieron en su afan de encontrar una
alternativa.

La basqueda de un modelo de de-
sarrollo nuevo ante la conviccion ge-
neralizada del agotamiento del mode-
lo batllista (al menos en su formula-
cion clasica) fue en efecto uno de los
ejes de la politica uruguaya en la déca-
da de 1960. Durante ese periodo, las
politicas publicas puestas en marcha
por los sucesivos gobiernos oscilaron
entre propuestas neoliberales mas o
menos dogmaticas y orientaciones de
corte desarrollista en diferentes ver-
siones, para culminar en el ajuste au-
toritario de las administraciones de
Pacheco Areco y de Bordaberry que
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antecedieron al golpe de Estado de
junio de 1973.

Desde la oposicion tampoco falta-
ron los intentos de renovacion progra-
matica orientados a evitar (aunque
desde distintas perspectivas) el avan-
ce de esta logica de confrontacion cre-
ciente: merecen destacar a este res-
pecto las propuestas de Wilson Ferreira
Aldunate dentro del Partido Nacional
y las acciones de diversa indole que
dieron origen a la coalicion de izquier-
da Frente Amplio en 1971.

Por su parte, con el telon de fondo
de la accion guerrillera del Movimien-
to de Liberacion Nacional (Tupama-
ros), que estimuld la polarizacion, y
de una conflictividad social creciente
que fue reprimida cada vez mas dura-
mente, también fueron visibles los es-
fuerzos de reformulacion de modelos
en el area de los actores sociales: en
este plano, el intento mas sefalado
fue realizado a través de la convocato-
ria al llamado “Congreso del Pueblo”,
llevada a cabo por la Convencion Na-
cional de Trabajadores en 1965, hito
fundamental del proceso de unifica-
cion sindical que culmind con la pre-
sentacion publica de un “programa de
soluciones a la crisis”.

Las claves de esta trayectoria politi-
ca resultan multiples. El Estado vivio
en esos anos la crisis de su doble di-
mension instrumental y simbolica,
quedando crecientemente imposibili-
tado para tutelar y mediar el orden
social y para funcionar como “capita-
lista colectivo”.22 Ademas, su funcio-
namiento no pudo ya disimular el

22 Panizza y Pérez Picra, Eslado, 1988, pp.
20y 21.
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agravio de viejos problemas en su es-
tructura,?® exacerbados durante el pe-
riodo neobatllista y que ahora detona-
ban por la explosion de demandas
antagonicas que ya no podian ser ad-
ministradas eficazmente. Comenzo
también a ponerse en entredicho la
centralidad de los partidos, asediados
por la irrupcion de fenémenos cues-
tionadores (entre otros, la emergen-
cia de la guerrilla urbana y el incre-
mento de la presencia politica de las
fuerzas armadas) y por su incapacidad
ultima —pese a sus intentos— para en-
contrar respuestas solidas a la crisis y
recomponer de modo diferente y efi-
caz el espacio de lo publico. En ese
marco comenzaron a proliferar las se-
fales de cancelacion del sistema poli-
tico uruguayo en su configuracion
tradicional.

Por su parte, lo que ocurrio al mis-
mo tiempo con el accionar politico de
las camaras empresariales y de los sin-
dicatos se inscribio dentro de los cam-
bios profundos que terminaron por
ampliar, en forma transgresora, ¢l es-
pacio de las practicas corporativas en
la politica uruguaya de aquellos anos.
La imposibilidad manifiesta del Estado
y los partidos para canalizar y alojaren
su seno las contradicciones y comple-
jidades crecientes de la sociedad uru-
guaya, dejo el camino libre para una
corporativizacién amplia de la politi-
ca, de la que participaron —aunque de

23 Lanzaro cita las siguicntes: “[ragmenti-
cion y hasta cicrta obesidad en ¢l organigrama
publico, policentrismo y autonomizacion de los
procesos decisionales, una penctracion de de-
legaciones sociales que agranda las pesadeccs,
deficiencias burocriticas”. Véase Lanzaro, “Es-
tado”, 1990, p. 253.
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manera distinta— tanto las organiza-
ciones empresariales como las sindi-
cales.

Las propuestas econémicas de cor-
te liberal, que comenzaron a desple-
garse en el pais —con altibajos y bajo
distintas modalidades— a partir de
1959, entraron en colision y se vieron
envueltas rapidamente por ese proce-
so de corporativizacion politica cre-
ciente. Las apuestas liberales, ademas
de repudiar la continuidad de los “en-
granajes keynesianos”, reivindicaron
una nueva modalidad de productivi-
dad politica, que junto con el replie-
gue estatal y la “vuelta al mercado” se
vinculaba con un impulso de “descor-
porativizacion” y con la primacia de
las opciones “generales” sobre los te-
jidos particularistas. La mayor parte
de los actores politicos y sociales, aun
aquellos que compartian en el discur-
so el programa aludido, no pudieron
asociarse con las exigencias de esta
trayectoria.

El aceleramiento en el proceso de
liberalizacion se vio rapidamente blo-
queado: mientras e] Estado y los parti-
dos no abandonaban al ritmo previsto
sus areas de intervencion, tampoco
los agentes economicos empresaria-
les respondian de modo efectivo a la
transferencia de liderazgo social que
les ofrecian los nuevos gobiernos. Lo
ocurrido durante los gobiernos blan-
cos —especialmente en el primero en-
tre 1959 y 1963— en sus relaciones
con los ganaderos constituye un ejem-
plo quiza paradigmatico de toda esa
problematica.24

24 Panizza, “Poder”, 1988.
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El desafio de la crisis y el viraje en
las politicas publicas generd respues-
tas desde otras tiendas sociales. En
este sentido, en el primer lustro de la
decada de 1960 culminaba —como he-
mos senalado— el proceso de unifica-
cion sindical con la fundacion de la
Convencion Nacional de Trabajado-
res (CNT), central sindical Gnica cuyo
nacimiento venia a significar el fin de
décadas de dispersion y fragmenta-
cion en los sindicatos y que trasuntaba
asimismo el peso creciente (impelido
sin duda por las décadas de impulso
industrializador) del movimiento sin-
dical, tanto en la sociedad civil como
en el sistema politico.

La crisis era también la de un mo-
delo de “hiperintegracion social”,?s
que habia apostado a la sacralizacion
de instituciones y valores sociales que
tenian como supremo objetivo la ob-
tencion del consenso y la afirmacion
de un complejo sistema de garantias'y
seguridades reciprocas. El estanca-
miento productivo volvia cada vez mas
dramatica la lucha por el excedente
economico, lo que al mismo tiempo
ampliaba el espacio para las politicas de
presion y debilitaba la tradicional capa-
cidad de articulacion social del sistema
politico y del Estado en particular.

Una reestructuracion economica
—mas alla de su signo— exigia enton-
ces una reestructuracion politica vigo-
rosa, que al tiempo de terminar con
ciertas resistencias y continuidades
de la parte caduca de la vieja forma-
cion politica, ofreciera un nuevo mo-
delo de articulacion politica verdade-

25 Rama, Democracia, 1987.
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ramente alternativo y viable. Como
vimos, los intentos no faltaron?® y en
ellos pudo percibirse una vez mas, aun
en Ia hora de la declinacion de su cen-
tralismo, una actividad destacada de los
partidos en la proposicion de temas y
agendas.

Por otra parte, aquellos proyectos
de reestructuracion de signo mas o
menos liberal de las articulaciones en-
tre politica y economia chocaron tam-
bién con proyectos de signo casi
adverso, que en algiin sentido se iden-
tificaron con una suerte de radicaliza-
cion planificadora de corte neokeyne-
siano. En varios sentidos, los plantea-
mientos desarrollistas asumidos par-
cialmente por el segundo gobierno
blanco a partir de 1963 y, sobre todo,
algunas disposiciones de la reforma
constitucional triunfante en 19606, se
ubicaron claramente en esta segunda
perspectiva. Tampoco por esa via se
obtuvo la reestructuracion anhelada.

En el marco de una profundizacion
inédita de conflictividad social en el
pais no pudo encontrarse entonces
una respuesta adecuada a esa crisis

26 Como ya habiamos scialado parcialmen-
te y a simple titulo de cjemplo de intentos en
csa dircecion, podrian citarse los siguicntes: el
cambio de gobicrno y el viraje en las politicas
publicas a partir de la victoria nacionalista de
1958, la experiencia de la Comision de Inver-
siones y Desarrollo Econdmico (CIpe), los desa-
rrollos programaticos dcl Congreso del Pucblo
en 1965, la emergencia del MiN, la reforma
constitucional de 1967, los cambios y realinca-
micntos en ¢l interior de los partidos tradicio-
nales (la reorientacion liberal de la mayoria
batllista o la irrupcion del ferrcirismo en ¢l
nacionalismo), ¢l surgimicnto del Frente Am-
plio, cteétera.
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profunda de las relaciones entre eco-
nomiay politica. Como bien han sena-
lado a este respecto Panizza y Pérez
Piera:

La falta de autonomia y densidad estati-
ca del aparato estatal [hizo] que no
[existicra] un espacio publico consoli-
dado en ¢l cual [pudicra establecersc]
la hegemonia del capital, en la medida
en que serd imposible ocupar en forma
estable un espacio caracterizado por su
fragmentacion y plena concurrencia.
En cuanto al Estado, se mostro incapaz
de constituirse en un espacio para la
unificacion de las diversas fracciones
del capital, las racionalidades parciales
y contradictorias de sus diversas frac-
ciones impidieron la vigencia de una
estrategia de acumulacion capaz de su-
perar la crisis del proyecto de sustitu-
cion de importaciones del neobatllis-
mo.%7

Tampoco prosperaron articulacio-
nes hegemonicas alternativas, de base
mas o menos popular, mas alla de los
intentos en esa direccion. Todo ello
venia a confirmar que ese proceso de
“corporativizacion perversa” de la po-
litica uruguaya formaba parte de una
crisis mas amplia y radical en el tejido
de las relaciones entre el Estado, los
partidos y los actores de la sociedad
civil. La reestructuracion politica no
se produjo, lo que facilitd tanto el
decaimiento de la partidocracia uru-
guaya como el ascenso autoritario de
las fuerzas armadas al poder, final-
mente culminado con el golpe de Es-
tado el 27 de junio de 1973.

27 Panizza y Pérez Piera, Istado, 1988.
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Dictadura y restauracion
(1973-1985)%

A contramano de lo previsto inicial-
mente, la dictadura militar que se pro-
longo por mas de una década termind
demostrando una vez mas la fortaleza
y la capacidad restauradora de la vieja
“partidocracia” uruguaya. El autode-
nominado “proceso” que habia co-
menzado con la denigracion de “la
politica”, de los politicos y de los par-
tidos evidencid otro fracaso al culmi-
nar su itinerario con las colectividades
“tonificadas y relegitimadas ante la so-
ciedad civil.

Ni los entusiasmos neocorporati-
vistas de la primera hora, ni las pros-
cripciones de las elites partidarias, ni
las propuestas del candidato Gnico —
en ocasion del plebiscito constitucio-
nal de 1980—, ni la “tentacion” del
“partido del proceso” lograron borrar
las identidades partidarias ni el siste-
ma de lealtades que siempre las nu-
trio.

La polémica en torno a los partidos
y su papel en la “nueva republica”
ocup6 un espacio central en la agenda
de los militares y de sus aliados duran-
te los primeros afios del gobierno dic-
tatorial. Cuando los aprestos funda-
cionales comenzaron a percibirse mas
nitidamente en las filas del régimen,
el “;qué hacer con los partidos?” se

28 En los andlisis que siguen sobre el periodo
dictatorial y los ticmpos mis recientes s¢ toma-
ron como base los siguicntes textos: Cactano 'y
Rilla, Breve, 1987; Cactano, Pérezy Rilla, “Cam-
bios”, 1989; Cactano, Rilla, Micres y Pérez,
Partidos, 1992; Cactano, “Partidos”, 1992.
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convirtid poco a poco en una de las
interrogantes fundamentales. Si la
premisa de la “eliminacion” de la iz-
quierda no admitia la mas minima dis-
cusion, las dudas surgian en cambio
en torno al destino de los “partidos
tradicionales”. Figuras civiles adictas
al régimen (como Alberto Demichelli
o Aparicio Méndez) presentaron pro-
yectos de cufio mas o menos corpora-
tivista, con fuertes restricciones insti-
tucionales a la accion de los partidos.
El presidente Bordaberry, por su par-
te, en sus famosas memoranda dirigi-
dos a la Junta de Oficiales Generales
entre fines de 1975 y mediados de
1976 propuso la eliminacion lisa y
llana de los partidos, en el marco de
un proyecto de revision institucio-
nal profunda, de claro corte antilibe-
ral.

El tema fue sin duda objeto de in-
tensos debates en el seno de la orga-
nizacion interna militar por aquellos
anos. Sin embargo, durante la encru-
cijada de 1976 (apurada incluso por la
prevision de elecciones para ese afio,
de acuerdo con la Constitucion de
19606) las fuerzas armadas rechazaron
los planteamientos antipartidistas ne-
tos y removieron a Bordaberry, mani-
festando que no querian compartir “el
compromiso, la responsabilidad his-
torica, de suprimir los partidos politi-
cos tradicionales”.

Este reflejo tradicionalista en la ac-
cion militar también se repiti6 final-
mente en el itinerario de sus posturas
respecto al clasico sistema electoral
uruguayo. Durante los primeros anos,
los militares sostuvieron una linea du-
ra y de ribetes principistas contra el
viejo régimen electoral del doble voto
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simultaneo (al lema y al sublema).?”
Sin embargo, tras la derrota de 1980,
tal vez por permeabilidad o pertenen-
cia a la cultura politica tradicional, tal

29 El principio del “doble voto simultineo”,
establecido inicialmente por la ley del 11 de
julio de 1910, ha constituido historicamente
uno de los pilares del singular sistema clectoral
uruguayo, conocido popularmente como “ley
de lemas™. La formula prevé en sintesis la posi-
bilidad de votar a la vez por partidos y candida-
tos, permiticndo ese voto la acumulacion de los
sulragios de distintas candidaturas dentro de un
mismo partido o lema. Esta f6rmula fuc estable-
cida originariamente por ¢l constitucionalista
belga Borely en 1870 y difundida desde fines del
siglo X1x por su colega uruguayo Justino Jimc-
ncz de Aréchaga. A pesar de que con posterio-
ridad a la ley de 1910 fueron cambiadas en mas
de una oportunidad las posibilidades de acumu-
lacion, ¢l principio del “doble voto simultineo”
ha permanccido firme hasta nucstros dias.

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

vez para ampliar la representacion de
las minorias oficialistas, alteraron sus
conviccionesy terminaron defendien-
do lo que tanto habian denostado.

El mismo triunfo del NO en el ple-
biscito constitucional de 1980 puede
ser visto ¢omo una tarea de los parti-
dos politicos, razon por la cual, el
nuevo plan militar cay6 en la cuenta
de que nada era posible sin su concur-
so. Y en su busqueda, los militares
echaron a andar una ley y un proceso
electoral que aseguraran su vigencia.
¢Qué otra cosa se logro sino reforzar
las identidades partidarias a partir de
la reanimacion politico-partidaria del
827 Piénsese en el frecuente y publici-
tado funcionamiento de los 6rganos
deliberantes, las convenciones, que
mostraron hasta la restauracion de los
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“estilos”. Piénsese en el ostensible es-
fuerzo de elaboracion y discusion pro-
gramatica, que obligo a saldar al menos
una parte de la deuda de “las tradicio-
nes” con “las ideas”. Piénsese finalmen-
te en lo que los partidos ganaron en
homogeneidad, en explicitacion y en
capacidad de respuesta a la coyuntura.
La eleccion de 1984 vino a eviden-
ciar con claridad esa restauracion del
sistema partidario. Con leves ajustes a
nivel de la competencia entre lemas
pero con profundos cambios en la
correlacion de fuerzas al interior de
los mismos, todo lo que rodeo al pro-
ceso electoral de 1984 —aun con sus
severas restricciones de diversa indo-
le— vino a significar que los partidos
—incluso la izquierda, tan denostada y
perseguida durante mas de una déca-
da— estaban otra vez alli, sobrevivien-
do aun régimen que habia dispuesto de
las mayores armas para aniquilarlos.
A diferencia de lo sucedido en otras
dictaduras latinoamericanas, el régi-
men militar uruguayo no logro prohi-
jar la emergencia de actores sociales
ni partidos oficialistas. En este sentido
se ubican fen6menos como el del fra-
casado intento de inducir un “nuevo
sindicalismo” o un “nuevo empresa-
riado” afines al régimen o la azarosa
trayectoria —totalmente frustrinea
también— del proyecto del “partido
del proceso”. El general Gregorio Al-
varez, Gltimo presidente de la dictadu-
ra, protagonizé entre 1982 y 1983 el
intento mas fuerte en esa direccion,
recibiendo como respuesta el repudio
ciudadano y hasta el rechazo de la
mayoria de la oficialidad castrense.
Por su parte, en su relacion con los
sindicatos, la dictadura uruguaya su-
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mo al menos tres grandes fracasos. En
primer término, el que dejo por el ca-
mino, en medio de los impetus comi-
sariales de la primera hora, los inten-
tos de reglamentacion del movimien-
to sindical, que mas alla de la repre-
sion que puso fuera de concurso a mu-
chos militantes y dirigentes suponia
su reconocimiento como actor social
insoslayable. El segundo fracaso, dis-
cernible del anterior en tanto suponia
una articulacion mas especifica, evi-
dencid la incapacidad del gobierno
militar para sustentarse en algun tipo
de organizacion sindical, “nacionalis-
ta” en este caso, que le permitiera
ademas construir un puente con la
silenciada sociedad civil. El tercero, al
borde ya de la transicion democratica,
mostro al gobierno atrapado en la di-
namica desatada por los resquicios de
libertad que debib tolerar, sin poder
controlar o moderar siquiera el prota-
gonismo opositor de signo radical de
los sindicatos y su restauracion como
espacios privilegiados para la sociali-
zacion politica hacia la izquierda.??
Mas alla de su apoyo inicial —mas
bien tacito que explicito— al régimen
militar, y de su respaldo genérico a las
pautas de politica econdémica estable-
cidas a partir de 1974, las caimaras em-
presariales tampoco llegaron a ser
nunca coparticipes efectivas en el di-
sefio de las politicas macro. Este fue
confiado por los militares a un elenco
tecnoburocratico de fuerte adhesion
a las corrientes neoliberales y solidos
vinculos con el capital transnacional,
que en lo posible busco evitar com-
promisos exigentesy perdurables con

30 Cactano y Rilla, “Movimicnto”, 1988.
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los distintos sectores empresariales.
Pese a todo, el peso de las corporacio-
nes empresariales y de sus practicas
persistié durante el periodo, lo que
vino a ponerse de manifiesto, sobre
todo, cuando comenzaron a hacerse
sentir los efectos de la recesion en
1982 y 1983. Enfrentados entonces
con el modelo econémico en su con-
junto y exigiendo una participacion
mas protagodnica en la toma de deci-
siones, las cAimaras retiraron todo apo-
yo al régimen militar y comenzaron a
enfrentarlo con una mayor explicita-
cion publica.!

Por su parte, en el proceso de re-
construccion de la sociedad civil ope-
rado en forma paralela a la agonia dic-
tatorial, la reactivacion de los movi-
mientos sociales tradicionales se dio
conjuntamente con la aparicion de
actores sociales de nuevo cufo, algu-
nos de ellos inéditos en la historia del
pais. Fue asi que comenzaron a cobrar
creciente vigor y dinamismo organi-
zaciones como los movimientos coo-
perativistas de vivienda, diversos mo-
vimientos juveniles, movimientos
comunales, organizaciones de muje-
res, “ollas populares”, organizaciones
rurales de pequenos y medianos pro-
ductores, etc., todos con un protago-
nismo insoslayable en la reconstitucion

31 Muchas de ellas intervinicron y se adhirie-
ron oficialmente al “paro civico” del 27 de junio
de 1984. Pesce a ello y a sus pronunciamicntos
opositores en aquel momento, coincidimos
con una afirmacion de Carlos Filgucira en el
sentido de que “cl sector empresarial no jugo,
como actor sociopolitico, un importante papel
en la apertura democratica.” Filgucira, Organi-
zaciones, 1988, p. 60.

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

de la trama social y en la proyeccion
de la lucha antidictatorial.

Sin embargo, y como resultaba en
algtin sentido previsible, la restaura-
cion del sistema politico tradicional
que signd el proceso de transicion
desemboco en la extincion, la absor-
cion o por lo menos la pérdida de di-
namismo de muchos de estos “nue-
vos” movimientos que comenzaron a
ser progresivamente relegados por la
reimplantacion de la hegemonia del
Estado, de los partidos, y en menor
medida, de los sindicatos (con su viejo
perfil de “sobrerrepresentacion” de
los restantes intereses y actores popu-
lares).

El tramite final de la dictadura vino
a confirmar entonces una transicion
restauradora, con un retorno vigoroso
del partidocentrismo y de aspectos
sustanciales del viejo mapa de relacio-
nes entre la sociedad civil y el sistema
politico. La fuerte electoralizacion de
todo el proceso de salida del autorita-
rismo viene a confirmar este rasgo.

En efecto, comprobando una vez
mas el espacio central ocupado en la
historia uruguaya por el arbitraje elec-
toral (como referencia incluso confi-
guradora de todo el sistema politico),
en los nltimos cuatro anos de la dicta-
dura se convocaron nada menos que
tres consultas electorales de indole
diversa y con la alteracion casi cons-
tante de las reglas de juego imperan-
tes: el plebiscito en torno al proyecto
de reforma constitucional del régi-
men en 1980; las elecciones internas
de los partidos entonces habilitados
(Partido Colorado, Partido Nacional y
Union Civica) en 1982; y finalmente
los comicios generales de 1984. Al
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tiempo de contribuir a la relegitima-
cion de los partidos como actores cen-
trales del sistema politico, este profu-
so calendario electoral que marco la
transicion, ratifico la vigencia de un
viejo principio en la cultura politica
de los uruguayos: la de que los pleitos
fundamentales debian dirimirse en las
urnas.

Lo primero que salta a la vista es en
verdad el peso formidable de la tradi-
cion electoral sobre el conjunto de los
actores sociales. Ni siquiera pudieron
sustraerse de su influjo los propios
militares, quienes en el momento en
que buscaban una legitimacion para
sus planes fundacionales no dudaron
en procurarla por la via plebiscitaria
en 1980, aunque cometiendo el grave
error de prescindir de los partidos en
su apelacion al respaldo ciudadano
Por su parte, los partidos, como era
absolutamente previsible, centraron
progresivamente sus respectivas es-
trategias hacia las elecciones naciona-
les de noviembre de 1984, demostran-
do una vez mas su probada eficacia en
el juego complejo de la “alquimia” elec-
toral. También la izquierda —la “convi-
dada de piedra” hasta el Gltimo instan-
te— focalizo la tarea de reafirmar su
identidad, tan asediada a través de su
recomposicion en 1984 como actor
electoral protagonico.

Sin embargo, pronto se pondria de
manifiesto el caracter limitado de esta
restauracion politica. Los desafios del
periodo posdictatorial —que entre
otras cosas incluian la culminacion de
una transicion inconclusay la tarea de
impulsar a distintos niveles reformas
impostergables— habrian de ratificar
una vez mas el agotamiento de mu-
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chas de las logicas del sistema politico
tradicional y la persistente exigencia
de una reforma politica profunda.

La posdictadura (1985-1994) 32

Con el estimulo que significa una re-
flexion finisecular, con la cautela que
impone el tratamiento historico del
pasado mas reciente y con el agregado
ademas de estar realizando esta expo-
sicion en medio de una campana elec-
toral marcada por la incertidumbre
debemos decir que sobran en todo
caso los motivos para reconocer en
los Gltimos diez anos la sucesion de un
conjunto de verdaderos hitos de la
historia uruguaya contemporanea. Se-
nalemos a titulo de ejemplo algunos
de ellos:

a) La secuencia de dos administra-
ciones de distinto color politico (la
colorada del Dr. Julio M. Sanguinetti
entre 1985 y 1990, y la nacionalista
del doctor Luis A. Lacalle desde 1990
a la fecha), con todas las implicacio-
nes que supone la rotacion de los
partidos en el gobierno, en un pais de
tendencias historicas tan estables. Es-
ta rotacion de los partidos no derivo
sin embargo en “gobiernos de parti-
do”. Cabe decir, con todo, que tampo-
co podia hacerlo, dada la fragmenta-
cion de fuerzas en el sistema partidario.

b) El arduo proceso vinculado al
enjuiciamiento de los responsables de
la violacion de los derechos humanos
durante la dictadura militar, jalonado
por los intensisimos conflictos en tor-
no a la “ley de caducidad de la preten-

32 Cactano y Rilla, “Historia”, 1994.
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sion punitiva del Estado” de diciem-
bre de 1986 (calificada como “ley de
impunidad” por sus impugnadores), y
culminado en el referéndum de 1989,
con la aceptacion de la misma por la
ciudadania.

c) La sucesion de problemas de go-
bernabilidad, desde el fracaso relativo
de la Concertacion Nacional Progra-
matica (CONAPRO) hasta las fuertes res-
tricciones para la configuracion de un
efectivo gobierno de mayorias (ni el
intento de la “entonacion nacional”
de Sanguinetti ni la “coincidencia na-
cional” de Lacalle pudieron serlo de
manera efectiva y perdurable).

d) El incremento de competitivi-
dad en el sistema de partidos, traduci-
do en los cambios espectaculares de
la voluntad ciudadana en los comicios
nacionales de 1989, que entre otras
cosas posibilitaron el acceso del Fren-
te Amplio a la titularidad del gobierno
municipal de la capital Montevideo y
el establecimiento de una experiencia
de cohabitacion por muchos motivos
inédita en la historia del pais.

e) La firma en marzo de 1991 del
Tratado de Asuncion, cuya finalidad
de acelerar la configuracion de un
nuevo espacio econdmico integrado
en la region (el MERCOSUR), colmo la
agenda publica de los principales
agentes economicos y sociales, mere-
ci6 la adhesion unanime de todos los
lemas partidarios y el voto conforme
de casi la totalidad de los legisladores.

f) La profundizacion de un conjun-
to de debates reformistas referidos a
ciertas areas centrales en el quehacer
nacional, simbolizada de manera muy
especial en la disputa sobre la “ley de
empresas publicas” y la reforma del
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Estado, aprobada por estrecha mayo-
ria en el Parlamento y luego rechazada
en forma contundente por la ciudada-
nia, en el plebiscito —otra vez— de
diciembre de 1992.

g) El fracaso reiterado de distintos
intentos de reforma constitucional, al-
gunos de ellos (como-el de la llamada
“maxirreforma”, que incluia un espec-
tro amplio de modificaciones a distin-
tos niveles) bloqueados en el escena-
rio de la negociacion interpartidaria y
otros (como el de la llamada “minirre-
forma”, centrada mas especificamen-
te en los topicos del régimen munici-
pal) rechazados abrumadoramente
por el cuerpo electoral en el plebisci-
to del 28 de agosto de 1994.

Obsérvense también algunos ras-
gos de la estructura y de la evolucion
de la sociedad en este periodo mas
reciente. Como lo probo en forma
categorica el Giltimo censo nacional de
1985, la poblacion uruguaya siguio
mostrando un crecimiento muy lento
(menos de 1% acumulativo anual), al
tiempo que se reforzaban las tenden-
cias de envejecimiento (los mayores
de 65 afios constituyen 10 % del total).
Mientras tanto, la poblacion economi-
camente activa se incremento en for-
ma notable, en especial por la crecien-
te participacion de las mujeres en el
mercado laboral (Uruguay alcanz6 a
comienzos de los ochenta la tasa bruta
de actividad mas alta de América Lati-
na). Sin embargo, en su conjunto el
mercado de trabajo consolid6 un es-
caso dinamismo, con tasas fluctuantes
(pero importantes) de desempleo. En
suma, cualquier ejercicio de caracter
prospectivo deberia tomar en cuenta
algunos de los rasgos siguientes, reco-
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nocibles en la historia y presumible-
mente estables: debilisima presion de-
mografica, alta propension emigratoria,
debilitamiento relativo del espacio de-
mografico uruguayo respecto a las
areas contiguas pertenecientes a los
paises limitrofes, estructura de eda-
. des con la tasa de sobrevivencia mas
alta del continente, elevado nivel de
urbanizacion y concentracion pobla-
cional, etcétera.

A la vez, la distribucion del ingreso
y del bienestar resulta hoy por demas
heterogénea. Durante la dictadura mi-
litar se produjo una fuerte concentra-
cién del ingreso por la reduccion del
salario real. Desde la democratiza-
cion, en especial por la recuperacion
lograda en sus primeros afos, el pano-
rama de desigualdad resulta algo me-
nor. No obstante ello, en Montevideo
y en las capitales departamentales cer-
ca del 20% mas pobre de la poblacion
recibe alrededor de un 6% de los in-
gresos familiares totales, mientras que
el 20% mas rico se apropia del 45% de
los mismos. En esa misma direccion,
de acuerdo también con un analisis de
datos del censo de 1985, mas del 22%
de los hogares del pais no pueden satis-
facer sus necesidades basicas (28.5% en
el interior y 14.6% en Montevideo).

Sobre estos perfiles generales, algu-
nos actores sociales han demostrado
en estos Ultimos anos modificaciones
senaladas respecto a sus comporta-
mientos tradicionales. Luego de haber
cumplido un papel politico relevante
en la fase terminal de la dictadura y
una vez alcanzada la recuperacion ins-
titucional, la central sindical no ha
terminado de procesar su reestructu-
racion (que va de la recomposicion de
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los equipos dirigentes a la redefini-
cion del caracter de los sindicatos en los
nuevos contextos), aun cuando en sus
filas se han vuelto visibles (en medio
de conflictos no zanjados) diversos
intentos en la formulacion de diagnos-
ticos novedosos y propuestas inde-
pendientes mas alla de lo defensivo.
Por su parte, los llamados “nuevos
movimientos sociales”, que aparecie-
ron con una fuerza destacada en los
altimos afos de la dictadura, han ido
perdiendo con la democratizacion
mucho de su poder de convocatoria e
insercion. Mientras tanto, aparte de
realineamientos y recomposiciones
varias, las organizaciones empresaria-
les han mantenido en general sus pau-
tas de comportamiento mas arraiga-
das, en especial en su relacion con el
Estado. De todos modos, cabe consig-
nar que junto a la profundizacion de
las politicas aperturistas y los crecien-
tes desafios de la integracion regional
y el avance tecnologico, han comen-
zado a constatarse en los Gltimos anos
tensionesy debates de importancia en
el seno de todas estas organizaciones.
En el plano politico, la transicion
democratica que procesd el Uruguay
mas definidamente después de las
elecciones de noviembre de 1984,
mostro que el pais se habia cerrado al
exterior justo en el momento en que
el mundo experimentaba cambios
vertiginosos, tanto en la ciencia, la
tecnologia y la produccion como en
la distribucion del poder mundial y en
la capacidad ordenadora y explicativa
de las ideologias. Todo ello tendria
obviamente consecuencias en las for-
mas que adquirié la misma transicion,
en la experimentacion de mecanismos
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de relacion con la economia y el mun-
do, en los debates politicos ciudada-
nos.

Sin mengua de las novedades que
desafiaban al pais en esta “doble tran-
sicion” (es decir, la puesta al dia con
sus tradiciones democraticas y con el
mundo), muchos de los problemas y
tensiones, muchas de las solucionesy
bloqueos confirmaron tendencias de
larga duracion que operaron tanto de
garantia estabilizadora del sistema, co-
mo de obstaculo en ocasiones fuerte-
mente paralizante.

Adviértase en primer lugar y como
una orientacion algo inédita y tal vez
plausible en América Latina, que la
transicion parecio confirmar —como
ya hemos senalado anteriormente— el
partidocentrismo y la articulacion
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electoral de la politica uruguaya. En
tanto que la “salida” de la dictadura
fue pactada y electoral, requirio de la
iniciativa y de la conduccion de los
partidos, los que rapidamente —como
vimos— aprontaron su carrera hacia
las urnas y ganaron para su dinamica
a buena parte del importante esfuerzo
que la sociedad civil habia desplegado
en los tramos finales del proceso militar.

Aunque con algunos altibajos, tal
tendencia fue luego ratificada durante
las siguientes administraciones demo-
craticas: el tramite de las politicas de
concertacion, los itinerarios de la im-
pugnacion de la “ley de caducidad” o
la misma trayectoria de las polémicas
sobre la “reforma del Estado” consti-
tuyen buenos ejemplos en esa direc-
cion. Sin desmedro de ello, en los
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ultimos tiempos el sistema de partidos
parece estar perdiendo predicamento
y capacidad de iniciativa en la socie-
dad uruguaya, con una opinion publi-
ca que ha venido reiterando sus sena-
les de independencia respecto a los
designios de los lideres partidarios.
Episodios como el del pronuncia-
miento plebiscitario del 28 de agosto
de 1994 o el propio tramite de la
ultima campafa preelectoral —todavia
en curso cuando escribimos estas li-
neas— proyectan evidencias impor-
tantes respecto a un gradual debilita-
miento de las lealtades partidarias. De
todos modos, la pérdida de poder de
los partidos no parece estar acompa-
nada aun de un proceso paralelo de
reforzamiento de actores extraparti-
darios que puedan presentarse como
alternativas viables en términos de
conduccion politica y gubernamen-
tal. Sin embargo, parecen cada vez
mas profundas las limitaciones de la
restauracion politica que acompano
la transicion democritica.

Por su parte, la mutacion vigorosa
que los comicios de 1989 significaron
en la historia electoral vino a consoli-
dar —aunque no a crear— la perspecti-
va de un sistema de partidos en transi-
cion. A esto debe sumarse que todas
las previsiones sobre el resultado de
las elecciones de 1994 no hacen mas
que augurar una profundizacion de
ese cuadro descrito. Entre las expre-
siones mas senaladas de este proceso
podrian citarse: la crisis del voto cau-
tivo y de las influencias culturales que
lo informaban; la modificacion —atn
en ciernes, pero con innegable poten-
cialidad— de las pautas de productivi-
dad politica; las presiones —por cierto
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mucho mas amortiguadas que en la
Ameérica Latina de “los Fujimori”— en
la direccion de una renovacion en los
sistemas de liderazgo; el crecimiento
electoral de la izquierda, que unido a
la volatilidad y autonomia de la opi-
nion puablica, aumenta la incertidum-
bre de los futuros arbitrajes ciudada-
nos; etcétera.

Si el clima politico de estos ultimos
anos también parecio ganado por una
cierta decepcion y atonia (o tal vez
por el tedio caracteristico de las pos-
transiciones), un parsimonioso y es-
pasmodico debate de la reforma
politica ha ido desarrollandose aun-
que con poco éxito. Condicionado
por los “posicionamientos” de la inmi-
nente eleccion de noviembre de
1994, el mismo se ha focalizado en las
areas sensibles del régimen de gobier-
no, el sistema electoral y el funciona-
miento del sistema de partidos. Luego
de un tramite tan azaroso como des-
gastante, el proceso de reforma cons-
titucional ha terminado en un nuevo
fracaso categorico, sin que en ningan
momento la ciudadania se haya senti-
do participe de ningin “clima consti-
tuyente”. Este fracaso, refrendado
ademas por un abrumador rechazo
plebiscitario, ha profundizado la
constatada percepcion publica sobre
la presunta inoperancia del sistema
politico. Mas alla de la justicia Gltima
de este aserto y de si eso significa la
llegada al pais de ese fenomeno uni-
versal de “reaccion antipolitica”, lo
cierto es que el bloqueo de la reforma
politica (en sus multiples dimensio-
nes no solo constitucionales) puede
dificultar el encuentro de los mecanis-
mos institucionales para responder
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con politicas renovadas y de largo pla-
zo a los desafios de este fin de siglo.

En resumidas cuentas, el cuadro
politico y social del Uruguay de los
altimos afios presenta a distintos nive-
les dos constataciones centrales: la
primera, que el pais se halla ante una
encrucijada de cambios al parecer im-
postergables; la segunda, que los ca-
minos de la mera restauracion se en-
cuentran muy limitados y hasta agota-
dos. En este Uruguay de la posdictadu-
ra ha existido una fuerte tendencia a
percibir a la sociedad como estancada
y poco permeable a cualquier tipo de
transformacion profunda. Si bien ello
no autoriza a fundar interpretaciones
y proyecciones de mediano y largo
plazo, puesta en comparacion con
otras regiones, la sociedad uruguaya
ha ido ambientando en los ambitos
publicos una cierta “cultura de la de-
clinacion”, cimentada en la percep-
cion recurrente de soportar una crisis
cuyos origenes se remontan a cin-
cuenta afios.

De todas formas y en especial ante
lo vivido en las ultimas dos décadas,
Uruguay parece estar lejos del inmo-
vilismo. Pero a pesar de la evidencia de
modificaciones muy radicales (tanto
positivas como negativas) en los mas
diversos planos, esta sociedad parece
persistir en una conciencia muy insufi-
ciente de sus propios cambios. Como
se ha dicho con acierto, Uruguay “suele
disimular sus transformaciones”.??

Por ello, tal vez merezcan tenerse
presentes como faena de los altimos
gobiernos —incluida la dictadura— las
medidas de apertura econdémica, de

33 Pérez, “Partidos”, 1993.
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libertad cambiaria y de capitales que
incluso han ambientado una opinion
generalizada (pero debatida) en favor
de un modelo mas abierto. Entre sus
multiples efectos, vastos sectores de
la sociedad han incorporado pautas
culturales y de consumo internaciona-
les que contrastan ademas con la per-
sistencia de fuertes desigualdades en
la distribucion del ingreso. Ello anun-
cia, y ya hay sefales en esa direccion,
que, de no mediar amortiguaciones,
crece la posibilidad de encontrarnos
ante una sociedad mas duramente
fragmentada.

ALGUNOS DESAFIOS ACTUALES
DE LA POLITICA URUGUAYA

Restauraciéon y cambio,
tradicion y renovacién

Como hemos insistido en trabajos re-
cientes, a nuestro juicio el registro de
la peripecia historica y del panorama
politico actual del pais permite iden-
tificar dos aspectos sustantivos: a)
en primer término, la trascendencia
de la matriz politica tradicional y de
su mayor o menor influjo en el curso
mas contemporaneo de los procesos
politicos; b) en segundo lugar, la
constatacion —sin duda también ex-
tensible a otros paises latinoamerica-
nos— de que buena parte de los
fendmenos que signan la crisis mas
actual del sistema politico son mu-
chas veces prolongaciones de viejos
problemas no resueltos, sin que ello
suponga la inexistencia de situacio-
nes auténticamente novedosas y aun
inéditas.
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El registro preciso de esa coexis-
tencia dialéctica de “motivos viejos” y
fendmenos nuevos en la politica uru-
guaya contemporanea contribuye a
disipar cierto “encandilamiento” de
las percepciones solo presentistas.
Una perspectiva de analisis historizan-
te —sin historicismo—, respecto a las
trayectorias cambiantes de los distin-
tos actores de la politica uruguaya,
puede coadyuvar a superar algunos de
estos problemas.

En esa direccion, lo primero a des-
tacar es que, a nuestro juicio —mas
alla de los impulsos restauradores y
de las reiteradas alusiones al blo-
queo—, el sistema politico uruguayo
se encuentra en la actualidad y desde
hace algunos anos en un curso de cam-
bio no facilmente previsible, trans-
formacion de la que, por otra parte,
forma parte privilegiada el tema de
la transicion a distintos niveles del
funcionamiento de su sistema de
partidos.

Como veiamos, la conciencia so-
cial en torno a la intensidad de este
cambio politico ya resulta mucho mas
ambigua. Para muchos la politica uru-
guaya continta siendo un terreno do-
minado por el inmovilismo o el mero
restauracionismo, un factor restricti-
vo al impulso transformador prove-
niente de otros escenarios o, a lo su-
mo, una “zona” del acontecer nacio-
nal que se limita a recibir —con mayor
o menor pasividad y refraccion— las
iniciativas de cambio originadas en su
exterior. Sin embargo, desde la pers-
pectiva del investigador de estos te-
mas, resulta dificil no reparar en la
hondura y la multidimensionalidad de
los factores involucrados en este pro-
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ceso de cambio de la politica urugua-
ya. La politica uruguaya esta cambian-
do mas alla del bloqueo persistente a
los proyectos de reforma constitucio-
nal e incluso de la propia voluntad de
algunos de sus principales actores. Es
el sistema politico en su conjunto (y
no soélo algunos de sus actores y es-
tructuras) y hasta las propias dimen-
siones y especificidades del “hacer
politica” lo que esta en curso de trans-
formacion.

Sin embargo, como ya ha sido di-
cho, estas modificaciones en la politi-
ca uruguaya no parecen asociarse con
la capacidad autorreformadora del sis-
tema y de sus actores. Tampoco con
la ruptura o la interrupcion del influjo
persistente de muchos de los patro-
nes tradicionales de la cultura politica
nacional. Es asi que la reestructura-
cion politica en curso, a distintos
niveles, se encuentra atravesada por
una tension peculiar entre renova-
cion y tradicion, reeditandose, por
otra parte, un fenbmeno que siem-
pre ha sido caracteristico de los pe-
riodos de cambio en la historia
uruguaya.

La persistencia de este influjo —no
uniforme por cierto, mas menguado
en algunos casos, mas visible en
otros— de pautasy patrones de la vieja
formacion politica uruguaya, no signi-
fica en modo alguno que se facilite el
camino de la restauracion. Por cierto
que mas que orientar a la restaura-
cion, lo que hace la permanencia de
ciertos parametros de la vieja cultura

31 A este respecto podria citarse ¢l cjemplo
clisico del periodo del llamado “primer batllismo™.

GERARDO CAETANO



SECUENCIA

Rovista do historia y ciencias sociales

politica es condicionar —con fuerza en
algunos casos— el modo de cambiar.35

La transicién del sistema
de partidos y su curso electoral

Tal vez uno de los fendbmenos mas
definitorios dentro de ese proceso de
reestructuracion politica en curso sea
precisamente la ya aludida transicion
del sistema de partidos. Mas alla de la
reconstitucion de su centralidad lue-
go de la dictadura, el sistema urugua-
yo de partidos presenta en la actuali-
dad un conjunto de fendmenos y per-
files que lo colocan claramente en esa
direccion transicional. En mayor o
menor medida, todos los partidos uru-
guayos estan desafiados hoy por un
trance de renovacion insoslayable, lo
que se vincula con un amplio espec-
tro de cambios a distintos niveles: en
sus logicas de liderazgo, en sus moda-
lidades de resolucion politica, en sus
relaciones con la ciudadania y con los
distintos actores sociales, en el mane-
jo de sus tensiones internas.

Se profundiza la crisis de las iner-
cias keynesianas en el funcionamien-
to partidario (con sus perdurables
dispositivos distributivos y clientela-
res), pasindose gradualmente —y con
dificultades— hacia la construccion de
partidos “de ciudadania” o “de opi-
nién”, mas aptos para la produccion
de politicas generales. En un sistema
como el uruguayo en el que tradicio-
nalmente los partidos han sido los

35 Esta pauta podria también prolongarse a
muchos de los procesos de renovacion que ac-
tualmente se estan dando dentro de casi todos los
partidos uruguayos.
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principales actores de gobierno, estas
modificaciones cobran una significa-
cion especialisima.

Tal vez sea el escenario electoral un
campo privilegiado para observar la
entidad y el curso incierto de los cam-
bios partidarios en el Uruguay de la
posdictadura. A contramano de pau-
tas tradicionales de estabilidad —que
se mantuvieron como vimos en las
clecciones de 1984—, los ultimos co-
micios nacionales de 1989 significa-
ron una verdadera conmocion en los
comportamientos de la ciudadania:
baste citar a este respecto la victoria
nacionalista que viabilizo la rotacion
de los partidos en el gobierno, la de-
rrota estrepitosa del Partido Colora-
do, el crecimiento vigoroso de la
izquierda que obtiene el gobierno mu-
nicipal en la capital Montevideo, la
consolidacion de un cuadro multipar-
tidista, la acelerada variacion de las
hegemonias electorales en el interior
de los lemas, etcétera.

La crisis del voto cautivo y la con-
firmacion de una volatilidad impor-
tante a nivel de opinion publica han
acrecentado a niveles inéditos en el
pais la competitividad politica y el ca-
racter cambiante en la marcha del sis-
tema de partidos. Por su parte, duran-
te este afio electoral las encuestas de
opinidn vienen revelando un cuadro
de intencion de voto con perfiles vo-
latiles y el anuncio de modificaciones
todavia mas profundas respecto a los
resultados de los tltimos comicios. En
esa misma linea, todo parece indicar
que el partido ganador de los proxi-
mos comicios estard lejos de tener
mayoria en el Parlamento y que las ne-
gociaciones para obtener un gobierno
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con respaldo parlamentario soélido ha-
bran de ser especialmente arduas.

De cara a los proximos comicios de
noviembre se han producido también
algunas novedades de importancia en
lo que tiene que ver con la constela-
cion de los actores en competencia.
Por un lado y luego de un complejo
proceso, finalmente se ha concretado
el acuerdo electoral del Partido por el
Gobierno del Pueblo (PGP) con el sec-
tor mayoritario del Partido Colorado,
el llamado Foro Batllista, liderado por
el ex presidente, el doctor Julio M.
Sanguinetti. Al no haberse reformado
la Constitucion, este acuerdo politico
respalda la candidatura presidencial
del doctor Sanguinetti dentro del le-
ma “Partido Colorado”, en el que ade-
mas aparecen otras dos candidaturas
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presidenciales (del ex presidente Jor-
ge Pacheco Areco y del doctor Jorge
Batlle). Por su parte, la coalicion de
izquierdas Frente Amplio ha estableci-
do también un acuerdo electoral con
el Partido Democrata Cristiano y sec-
tores escindidos del Partido Nacional
y del PGP, respaldando todas estas
fuerzas la candidatura presidencial del
ex intendente de Montevideo doctor
Tabaré Vazquez dentro del llamado
“Encuentro Progresista”. Completan el
cuadro partidario electoral el gobernan-
te Partido Nacional (con tres candidatu-
ras presidenciales, las de los doctores
Volonté y Ramirez y el profesor Carlos
Julio Pereira) y un conjunto diverso de
partidos y formaciones menores.

Mas alla de sus asimetrias internas
y del respaldo ciudadano efectivo que
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obtengan en las urnas, estas dos nue-
vas experiencias coalicionistas antes
citadas plantean una novedad en ver-
dad relevante dentro del sistema de
partidos. Todavia es muy pronto para
evaluar si ambas formaciones perdu-
raran luego de los comicios de no-
viembre, pero su simple configura-
cion perfila sin duda el mapa de los
posicionamientos partidarios de los
proximos anos.

No resulta aventurado entonces
identificar un sistema de partidos en
transicion que, al tiempo que recobra
su centralidad, ingresa en un proceso
de transformacion signado por un
margen importante de incertidum-
bre. En ese marco, empero, los cam-
bios que se avizoran no parecen
demostrar el talante dramatico que se
observa en otras partes del continen-
te: por ejemplo, no parece haber es-
pacio aun para “fujimorismos” o
experiencias similares. Pese a que la
redefinicion de lo social —mas alla de
las apariencias— es intensa y que los
procesos de fragmentacion plantean
fuertes desafios para la integracion
politica y programatica, pese a que las
senales de desencanto ante la politica
se multiplican y llegan hasta la propia
elite politica, los partidos tampoco
parecen enfrentar —por lo menos has-
ta el momento en que se escriben
estas lineas— la amenaza de que acto-
res extrapartidarios les disputen espa-
cios fundamentales. Ciertamente que
el sistema de partidos ha cedido parte
de las funciones que otrora se reserva-
bay que sus acciones tal vez “entusias-
man” bastante menos que antes, pero
todavia mantiene un conjunto de “ha-
beres” y posibilidades que no parecen

LA PARTIDOCRACIA URUGUAYA

augurar —con todo lo arriesgadas que
son las “predicciones” en estos tiem-
pos de incertidumbre— alteraciones
traumaticas al menos en el corto plazo.

Sin embargo, si los desenlaces trau-
maticos o los virajes espectaculares
no son todavia pronosticables en la
politica uruguaya de hoy, el cuadro de
incertidumbres amenaza profundizar-
se en el futuro mas proximo. Los pro-
nosticos en cuanto a las modalidades
posibles de articulacion entre parti-
dos y electores parecen abonar esa
hipotesis. Como se ha senalado, los
partidos evidencian una creciente dis-
minucion de su credibilidad al nivel
de la opinion publica, al tiempo que
se vuelve cada vez mas visible el debi-
litamiento de sus aparatos tradiciona-
les de intermediacion politica. Por su
parte, el electorado se manifiesta cada
vez mas autonomo e inestable en sus
comportamientos, mientras se pro-
fundiza a nivel general el desinterés
por la politica. Todo esto no hace mas
que agregar imprevisibilidad a un siste-
ma politico que tradicionalmente ha os-
tentado una estabilidad casi “aburrida”.

A este respecto, ha sefalado Pablo
Mieres:

El resultado electoral de 1989 marco
[...] cambios significativos quc ya no
provinicron fundamentalmente de los
actores partidarios —que en esta instan-
cia ofrecicron pocas novedades respec-
to a 1984— sino dcl clectorado. Asi
podria alirmarse que ¢l caso uruguiayo
evoluciond en 1989 hacia el realinca-
micnto de los clectores. Esto signilica
que los clectores habrian variado su
estructura de preferencias, rompicndo
con sus lealtades bisicas anteriores,
con independencia de la oferta partida-
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ria; el motor del proceso de transforma-
cion electoral se sita en las decisiones
de la ciudadania que quiebra o relativi-
za sus anteriores alineamientos politi-
cos. [...] Si los impulsos partidarios sc
conjugan con la inestabilidad de los elec-
tores, el cuadro de situacion del sistema
politico uruguayo se aproximari en 1994
a lo que Rose y McAllister denominaron
situacion de completo desalineamiento,
donde tanto los partidos como los elec-
tores expresan inestabilidad. [...] Si el
sistema politico uruguayo cuenta con €sa
doble situacion de inestabilidad [...] de-
berd admitirse, mas alla de qué partido y
candidato gane la eleccion de 1994, que
los procesos de transformacion y rees-
tructuracion [...] iniciados hace mais de
tres décadas se prolongarin al menos por
un tiempo mas.

Algunos de los desafios
de la agenda mas actual

El simple registro de algunos de los
desafios mas importantes que enfren-
ta la politica uruguaya contempora-
nea perfila no pocas paradojas. Se
trata de un sistema politico en curso
de reestructuracion visible, pero que
no revela capacidades para impulsar
una reforma autorregulada de sus re-
glas de juego. Se trata de la transicion
también manifiesta de los actores po-
liticos y sociales que, sin embargo, en
sus desempeifios siguen reproducien-
do muchas de las viejas 1ogicas de la
formacion tradicional. Es un sistema
politico que presenta una erosion cre-
ciente de sus capacidades y posibilida-
des, pero al que se sigue hiperres-
ponsabilizando por omisién o por de-
legacion. Es una sociedad en la que
sobresale la apelacion recurrente al
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compromiso integrador en el Merco-
sur, pero también el no menos reite-
rado escepticismo a la hora de arries-
gara favor de la reconversion. Se trata,
finalmente, de una ciudadania que
desde hace décadas viene sancionan-
do a los gobiernos y demostrando una
proclividad de veto ante las iniciativas
de cambio demasiado audaces, que
sin embargo no se muestra igualmen-
te activa y decidida a la hora de elegir
o respaldar propuestas alternativas.

Tal vez el gran malestar colectivo
que se expresa en todas estas contra-
dicciones y en los signos crecientes
de desinterés por la politica y por lo
publico tenga que ver también con un
tema que alude directamente a la pro-
blematica central de este seminario.
En esta direccidn la interrogante plan-
teada apunta a debatir sobre si los par-
tidos uruguayos se encuentran efecti-
vamente en condiciones de transfor-
marse a fin de ser capaces de expresar
y de dar respuesta a las tensiones y
dilemas de la coyuntura mas actual. El
aceleramiento de los cambios mun-
diales de toda indole en la Gltima dé-
cada y la consolidacion del involucra-
miento del pais en la region (que no
empezO ni por cierto terminara con el
Mercosur) no han hecho mas que pro-
fundizar la hondura de los desafios
que tienen ante si los partidos y la
urgencia de no demorar respuestas
apropiadas ante los mismos.

Muchas de las circunstancias prin-
cipales del proceso politico mas re-
ciente revelan también un importante
déficit de tramitacion politica de los
“asuntos” mas relevantes de la socie-
dad uruguaya actual. Con las fuertes
restricciones que se imponen actual-
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mente a una contienda responsable
de iniciativas de gobierno y en el mar-
co de una confrontacion programati-
ca centripeta y bastante /ight, existen
sin embargo bloqueos muy considera-
bles para la instalacion de “politicas
de Estado” en algunas areas de interés
estratégico. Aun cuando ese tipo de
acuerdos (a veces rigidos) no siempre
es la mejor opcioén para un pais con
problemas de arbitrajes dinamicos pa-
ra iniciativas de corto plazo como el
Uruguay, las dificultades para su con-
crecion evidencian sin duda obstacu-
los de tramitacion politica de la
agenda ciudadana.

Sin sociocentrismos ficiles y volun-
taristas, cualquier empefio que pre-
tenda formular una alternativa viable
en la perspectiva de un desarrollo in-
novador no podra desentenderse del
topico de la renovacion de estos as-
pectos de la vida politica. La falta de
productividad politica y simbolica del
sistema de partidos constituye en de-
finitiva un asunto de capital importan-
cia en el tema que nos ocupa. Aun
acordes con una apuesta de recoloca-
cion y desresponsabilizacion de la po-
litica en la convivencia cotidiana de
los uruguayos, dificilmente en la cons-
truccion del pais del futuro —cualquiera
sea el signo de éste— se podran saltar
estos temas.

Son los propios fundamentos de la
politica nacional, de la reproduccion de
nuestra convivencia civica, de lasiempre
problematica sustentacion de un “espa-
cio ptblico”° los que se hallan bajo una
presion que no debe minimizarse. No

36 Utilizamos aqui la categoria de “cspacio
publico” como ¢l ambito de resonancia de to-
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solo porque el pacto de inspiracion
keynesiana y el atin mas antiguo “Uru-
guay del primer batllismo” ya no ad-
miten restauraciones o prolongacio-
nes lineales, sino también porque la
impacienciay el escepticismo respec-
to de la eficacia del régimen democra-
tico han reaparecido en el pais.

No debe confundirse la solida firme-
za de las convicciones democraticas en
la masa de los uruguayos con la imposi-
bilidad de deslizamientos mesianicos,
delegacionistas o francamente autorita-
rios. La atencion preocupada a las raices
del Estado pluralista no resulta hoy an-
tojadiza ni apresurada, mucho mas side
lo que se trata es de analizar las bases de
un nuevo modelo de desarrollo a la
altura de estos tiempos.

Después de todo, las exigencias de
este fin de siglo y las herencias todavia
vigentes de una cultura politica refina-
day espesa como la uruguaya no per-
miten concebir agendas simples.
Cualquier camino que se insinte en la
direccion del cambio podria ya incor-
porar las cuestiones no solo referidas
a “qué cambiar” sino también a “como
cambiar”. En ese marco, una vez mas,
lo que ocurra en relacidon con los par-
tidos politicos sera de fundamental
relevancia para el futuro de la socie-
dad uruguaya.
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