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En el texto que sigue se examinan tres areas
de asuntos e interrogantes a propdsito de las
posibilidades de que la izquierda pueda final-
mente acceder al gobierno nacional en el ci-
clo electoral del inminente 2004. Por cierto que
las consideraciones vertidas no toman como
premisa de analisis la «seguridad» o «inexo-
rabilidad» de ese resultado electoral. Antes
bien, el marco de andlisis propuesto se orien-
ta a tomar como eje de reflexion la «hip6te-
sis» de un gobierno de izquierda en el Uru-
guay a partir de marzo de 2005, desde la con-

Introduccion

sideracién de algunas areas que plantean de-
safios politico—institucionales para la trayec-
toria del Encuentro Progresista—Frente Amplio
de verificarse esa circunstancia. Los asuntos
cuyo analisis se plantea para interpelar la con-
formacion originaria de ese eventual gobierno
de izquierda son, por su orden de presenta-
cion: las relaciones con los otros partidos del
sistema; la relacion entre gobierno y fuerza
politica; y, finalmente, los vinculos con los ac-
tores y las franjas no organizadas de la socie-
dad civil.




| a formacion de

gobierno y las relaciones

En Uruguay, los meses posteriores a la elec-
cion del nuevo gobierno son utilizados por los
presidentes electos para delinear las bases de
apoyo politico para la nueva administracion. No
se trata simplemente del reparto de carteras mi-
nisteriales y directorios de entes y servicios
descentralizados. Por el contrario, es el momen-
to de la definicién del peso de cada sector en el
futuro gobierno, y mas importante adn, del tono
de las politicas en cada area.

Si bien la formacién de gobierno puede tener
como base alianzas de caracter electoral —di-
sefladas por el partido del Presidente electo—,
estas dificilmente supongan el adelantamiento
del proceso para antes de la eleccion. En sus
aspectos basicos, los gobiernos se construyen
necesariamente luego de la confirmacioén elec-
toral, a partir del conocimiento, por ejemplo, de
los caudales parlamentarios de cada compo-
nente. En la medida en que el objetivo es la

con la oposicion

conformacion de mayorias o de bases parla-
mentarias minimas para el ejercicio del gobier-
no, de nada serviria operar la formacion sin la
certeza del aporte parlamentario de cada miem-
bro al mismo.

Este proceso se juega en dos escenarios de
forma simultanea: a) el del pacto intrapartido
(con el resto de las fracciones del partido) y b)
el de la negociacion con los posibles socios de
fuera del partido del presidente. Mientras que
en la primera arena —dentro del partido (o de la
posible alianza electoral)— los jugadores tienen
fuertes restricciones que los llevan necesaria-
mente a acordar, en la segunda la negociacion
es algo mas complicada en funcion de que exis-
te la posibilidad del no—acuerdo. El éxito del
gobierno en estas dos arenas provee los cimien-
tos parlamentarios sobre los que llevara ade-
lante su agenda. Y debe tenerse en cuenta que
para muchas iniciativas de gobierno, en parti-



cular de tono reformista y polémico, se debe
pensar en respaldos parlamentarios ampliados,
expresion de acuerdos —mas puntuales o ge-
nerales, segun los casos— que solidifiquen la
perspectiva de arraigo de las transformaciones.

En estos dos ambitos —el inter e intrapartidario—
también se cruzan dos asuntos a negociar: a)
el de las politicas y b) el de los cargos. La ne-
gociacion de politicas suele ser publica y mu-
chas veces —salvo discrepancias de fondo- las
diferencias se soslayan para facilitar el acuer-
do. Algo distinto ocurre con la negociacién por
los lugares de gobierno —ministerios, direccio-
nes de entes y servicios descentralizados—; por
lo general estas negociaciones son menos pu-
blicas y buscan cerrar el compromiso logrado
en el ambito de las politicas. Sin embargo, no
se puede desconocer que las politicas asocia-
das a cada area del gobierno tendran una toni-
ca diferente en funcion de qué dirigente politi-
co o fraccion maneje la cartera ministerial o el
ente autbnomo. Mas aun, tal vez la propia asig-
nacién de cargos tenga mayor impacto sobre
las politicas y la gestion que el acuerdo
programatico.

Los riesgos de la
fraccionalizacién ampliada

El Encuentro Progresista—Frente Amplio (y la
eventual Nueva Mayoria) presentan diferencias
politico—organizativas sustanciales con respec-
to a los partidos tradicionales. En primer lugar,
los candidatos presidenciales del Partido Co-
lorado y del Partido Nacional son por lo gene-
ral lideres de fracciones. En este sentido, en la
negociacion ya cuentan de por si con una base
de apoyo parlamentario indiscutido, la que pro-
veen los integrantes de su fraccién. Muy distin-
ta es la situaciéon en que se puede llegar a en-
contrar un Presidente del EP-FA. La asocia-
cion entre los candidatos a Presidente de la iz-
quierda y sus fracciones es mucho mas débil

gue lo que sucede en los partidos tradiciona-
les. Si bien se pueden verificar algunos lazos
politicos preferenciales, los candidatos no se
identifican —como en los partidos tradicionales—
como lideres de fraccion. En consecuencia, mas
alld de que un Presidente del EP—FAtenga una
mayoria parlamentaria monocolor, es plausible
pensar que configura un Presidente que en ma-
teria parlamentaria tiene debilidades. Mas alla
de la profundidad probada del peso politico de
Tabaré Vazquez, en ultima instancia la fideli-
dad de los parlamentarios del EP—FA ostenta
un nivel de secundariedad hacia un eventual
Presidente de su partido, ya que su primera vin-
culacion es con el lider de su fraccion a quien
en muchos casos deben su eleccién y sus po-
sibilidades de reeleccion.

En segundo lugar, los niveles de fracciona-
lizacion del EP—FA son muy superiores al que
presentan o presentaron alguna vez los parti-
dos tradicionales. En la actualidad, el nimero
efectivo de fracciones parlamentarias® del EP—
FA alcanza cinco puntos, mientras que en los
partidos tradicionales ronda el registro de dos.
Esto indica que el escenario en el que deberia
negociar un Presidente del EP—FA dentro de
su propio partido es bastante mas complejo que
el de sus pares tradicionales.

En este escenario de dispersion de podery con
un Presidente sin una base directa de apoyo
parlamentario incondicional, existe la posibili-
dad de que los lideres de fraccién —a medida
gue avanza el ciclo de gobierno— intenten capi-
talizar individualmente las ganancias (para su
fraccion) y a la vez busquen socializar las pér-
didas, endilgandoselas al conjunto del gobier-
no asociado con el centro presidencial. Este es
un clasico dilema de accion colectiva, que sin
duda esté presente desde la etapa de forma-
cion de gobierno, pero tiende a volverse mas
pronunciada a medida que el periodo de la ad-
ministraciéon se va consumiendo. En conse-
cuencia, parece razonable suponer que en la

1 Se trata de un indice que muestra el nimero de agentes relevantes dentro de un sistema. En este caso mide el nimero de
fracciones dentro de cada partido, considerandolas a todas y ponderandolas segin su peso parlamentario (NEF—p). Su férmula
es 1/Sp2 siendo «p» la proporcién de bancas (NEF—p) obtenidas por cada fraccién en el total de bancas obtenidas por el partido.




conformacion de gobierno se debe procurar un
acuerdo intrapartidario sélido que comprenda
y comprometa a todos los actores internos re-
levantes. En el mismo sentido, se requiere una
organizacioén partidaria consustanciada que sea
soporte de la idea de unidad del gobierno y que
efectivice los desestimulos a la accion de los
free riders.

Un «centro presidencial»
con la posibilidad de debilidad
en el frente parlamentario

La debilidad parlamentaria de un Presidente de
un partido como el EP—FA no implica necesa-
riamente un centro presidencial anémico o fra-
gil, pero si le fijarestricciones y le marca la even-
tualidad de posibles conflictos. Si como en las
administraciones de Lacalle, segunda de
Sanguinetti y de Batlle, el Presidente reserva
ministerios centrales para cuadros politicos y
técnicos de su confianza, estos no tendran den-
tro del gabinete el soporte parlamentario que
ostentaran sus pares provenientes de distintas
fracciones. Esto obliga al Presidente y a sus

ministros a tener una relacién especial con los
parlamentarios de su partido ya que un conflic-
to con estos les haria perder base de apoyo
parlamentario y generaria un importante con-
flicto institucional. En consecuencia, las frac-
ciones con representacion parlamentaria de un
partido de gobierno en esta situacién detentan
un importante poder, ain mayor que la que
hemos conocido hasta hoy. En un escenario de
mayoria exigua y con un partido fraccionalizado
en el parlamento, un Presidente sin bancada
se enfrentard a negociaciones complejas con
los parlamentarios de su partido. Esta circuns-
tancia es incluso previsible en el caso de un
liderazgo fuerte como el de Tabaré Vazquez.

Pensemos la situacion mas simple, una nego-
ciacidn en que se deba repartir un beneficio de
1 entre las diferentes fracciones que integran
el gobierno (de partido o de coalicién). Quien
lo reparte es el Presidente, quien debe a su vez
obtener también una parte. Si la distribucion se
realiza en funcion del aporte de parlamentarios
a la conformacidén de una mayoria, y la compo-
sicién de esta mayoria es esquematicamente
la siguiente:

35 parlamentarios
69% del beneficio

10 parlamentarios
20% del beneficio

6 parlamentarios
11% del beneficio

—_—

Un Presidente sin bancada no obtiene grandes
beneficios en funciéon de que lo debe repartir
en su totalidad entre las fracciones parlamen-

tarias que conforman la mayoria. La situacion
cambia cuando el Presidente también es lider
de una de las fracciones que conforman el go-



bierno. En este sentido, él podria aduefiarse
del beneficio que le corresponde a su fraccion
en la medida que estos parlamentarios le pres-
tan por lo general apoyo incondicional. Claro
estd, sin ser lider de fraccion también podria
recibir parte del beneficio en funcién de algun
otro acuerdo de distribucién que no tuviera
como criterio el aporte parlamentario. Sin em-
bargo, la comparaciéon de una y otra situacién
muestra que la obtencion del beneficio es mu-
cho mas simple en la primera que en la segun-
da circunstancia.

La negociacion con los «otros»

Estos posibles dilemas se ven potenciados en
la medida en que el partido no cuente de por si
con la mayoria absoluta en el parlamento. La
negociacion con fracciones de otros partidos o
directamente con otros partidos, encierra mayo-
res complicaciones aun. La primera radica en la
posibilidad efectiva de encontrar interlocutores,
en otras palabras, lideres o dirigentes que se
sienten a negociar la conformacién de una coa-
licion. En segundo lugar, estos partidos o frac-
ciones deberian tener necesariamente una cier-
ta afinidad ideoldgica, es decir, que entre el par-
tido del Presidente y el posible socio no existie-
ra otro partido o fraccion que ocupe una posi-
cion ideologica mas cercana. Esto ultimo, sin
embargo, no implica la certeza de que no se
pueda negociar gobierno con una buena y salu-
dable dosis de pragmatismo con partidos mas
alejados en clave ideoldgica. Tampoco inhibe la
posibilidad inversa, que los acuerdos se vean
obstaculizados por trabas politicas que no se
correspondan de modo coherente con cercanias
o lejanias de tipo ideol6gico. Un posible vinculo
de un EP—FA gobernante con el herrerismo y con
el Foro Batllista ilustran con claridad esas even-
tualidades. Por ultimo, queda también el proble-
ma de construir el propio acuerdo tanto a nivel
de politicas como de cargos.

La necesidad de negociar con otros partidos y
fracciones incide también en la negociacion den-
tro del partido en la medida en que se restringen
los margenes de maniobra hacia adentro. Si se
debe sumar una fraccién de otro partido a la dis-

tribucién de cargos y de politicas, estos recur-
sos no estaran disponibles para la negociacion
interna. Sin embargo, el primer y segundo pro-
blema parecen ser los mas significativos en el
escenario politico—partidario uruguayo. El au-
mento de la fraccionalizacion parlamentaria del
EP—FA, contrasta con la situacién que se ha re-
gistrado dentro de los partidos tradicionales.
Tanto dentro del Partido Colorado como dentro
del Partido Nacional parece consolidarse una
estructura bifraccional. En el Partido Nacional
también se ha producido un desbalance a favor
de la fraccién del candidato presidencial (en el
caso de 1999, la fraccion de Luis A. Lacalle). En
consecuencia, esto restringe bastante las posi-
bilidades de encontrar interlocutores que habili-
ten la formacion de coaliciones con el EP—FA.
No es descabellado pensar en un escenario fu-
turo en que dentro del Partido Colorado la ban-
cada de la lista 15 se vea fuertemente reducida
y el Foro Batllista vuelva a ser la columna del
partido; al mismo tiempo, si bien en el Partido
Nacional el panorama no es tan claro, la frac-
cién del préximo candidato comuin —que podria
ser herrerista— tendrd una incidencia mayor,
como lo tuvo ese sector en este periodo. En con-
secuencia, en la medida en que no sélo debe
existir la disposicion por parte del partido del
Presidente a alcanzar un gobierno de coalicion,
sino que deben existir contrapartes dispuestas;
la estructura fraccional de los partidos tradicio-
nales y la distribucion ideol6gica de sus agen-
tes principales, no augura un terreno simple para
la busqueda de acuerdos.

Tanto con mayoria absoluta en el parlamento
como sin ella, parece afirmarse la idea de que
el panorama politico—institucional del proximo
gobierno puede no ser nada sencillo. En este
sentido, cobra relevancia la forma en que se
estructuren las relaciones entre gobierno y opo-
sicion y —como se trabaja en otra seccion de
este documento— entre gobierno y partido y go-
bierno y sociedad. En consecuencia, el eje de
formacion de gobierno se ve cruzado en su
nucleo por el de la construccion de un estilo de
gobierno.

Si bien no se puede desconocer que en la de-
mocracia la regla de la mayoria es la que per-




mite dirimir diferencias y tomar decisiones, la
forma en que se procesa la discusidn, el deba-
te y la ejecucion de politicas muestran diferen-
tes conformaciones de arreglos democraticos.
No se pueden comparar los casos en los que
existe una busqueda de apoyos amplios para
llevar adelante las iniciativas parlamentarias del
gobierno, con aquellos en que se desprecia el
ambito legislativo como espacio de discusién y
negociacion y la mayoria sélo concurre a ejer-
cer su poder.

Limites y alcances de formatos
mayoritarios o consensualistas

Durante casi tres cuartas partes de la historia
politica en el siglo XX en Uruguay, la copartici-
pacion de los partidos en los directorios de los
entes y servicios descentralizados y el influjo
de las reglas electorales generaron un reparto
de poder equilibrado entre los partidos, brin-
dando un acceso equitativo —o al menos plu-
ral— a los recursos del aparato estatal. De esta
forma, el juego politico entre blancos y colora-
dos habilmente eludié la dindmica mayoritaria
sin tener que cercenar los espacios de compe-
tencia abierta, tanto dentro como entre los par-
tidos. Asimismo, este entramado de competen-
cia politica, representacion y gobierno fue ca-
paz de sobrellevar los desafios de la
gobernabilidad con eficacia. Sin embargo, la
aparicion del Frente Amplio en 1971 y su as-
cendente evolucion electoral, no tardé en
impactar al resto de los actores del sistema de
partidos en Uruguay. Las relaciones
interpartidarias entre los dos competidores mas
sefieros del sistema variaron sensiblemente. La
coparticipacion entre los partidos tradicionales
—en los diversos espacios de relacionamiento—
fue sustituida por un formato variable de coali-
cioén de gobierno, al mismo tiempo que la opo-
sicion de izquierda no fue incorporada a una
nueva pauta de coparticipacion entre gobierno
de coalicién y oposicion.

Los dos componentes basicos del sistema con-
sensual—coparticipativo son el control y el com-
promiso. El control refiere a la participacion ten-
diente a controlar los posibles desbordes de la
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accion administrativa y politica del gobierno. Por
su parte, el compromiso se relaciona con el
involucramiento activo en la administracién y
en parte del proceso de toma de decisiones e
implementacién de politicas. Si bien la funcién
de control de las actividades del gobierno es
importante —en tanto muestra un nivel minimo
de pluralismo, de integracion y de aceptacion
de la oposicién como actor legitimo y como par-
te del todo— no asegura que el proceso politico
decisorio tenga un caracter consensual. Este
caracter lo da la capacidad de compromiso.

El reconocimiento del valor de la voz de la opo-
sicién y de sus aptitudes de decision, es la con-
dicion necesaria para la existencia de la capa-
cidad de compromiso. Durante la primera ad-
ministracién Sanguinetti (1985-1990), el Fren-
te Amplio tuvo acceso a la administracion de
algunos entes autbnomos como el Banco de la
Republica y el Banco de Seguros (fueron seis
los directores de entes que pertenecieron a esa
fuerza politica). Esta manifestacion alentadora
de incorporacion, inspirada en la integraciéon
politica y la restauracién democrética, fue re-
sultado de la articulacién partidaria especial que
condujo a la salida de la dictadura. Sin embar-
go, la historia no fue la misma en los tres go-
biernos posteriores, los que descartaron de pla-
no la posibilidad de integrar a la oposicion en
la direccién de los entes del Estado. En conse-
cuencia, durante la tGltima década hemos asis-
tido al deterioro de la matriz consensual del
Uruguay, que ha impactado duramente —entre
otros cosas— en la forma en que se tramitan las
decisiones en el parlamento.

La reforma constitucional de 1996 modifico de
forma radical la matriz institucional asentada en
la pauta coparticipativa, que habia sido insumo
de las enmiendas constitucionales que se ha-
bian dado en Uruguay. El articulo 175 del nuevo
texto constitucional coloca a la integraciéon de
los directorios de los entes auténomos y servi-
cios descentralizados como meras herramien-
tas para la formacion de acuerdos de gobiernoy
coaliciones. En consecuencia, estos espacios
han dejado de ser piezas fundamentales en el
armado de las relaciones entre gobierno y opo-
sicion. Esta especie de parlamentarizacion rigi-



da, que supedita la integracion de estos o6rga-
nos a la participacién en una coaliciéon de go-
bierno, hace que el juego politico se torne suma
cero —donde la mayoria se lleva todo—, en la
medida que esta coalicion alcance los 18 votos
necesarios para las venias de integracion de los
directorios en el Senado.

Sin considerar el impacto que el mayoritarismo
puede haber producido en la calidad y estabili-
dad de las decisiones, se debe admitir que la
estrategia mayoritaria ha sido eficaz para ase-
gurar gobernabilidad y le ha permitido a los
partidos tradicionales llevar adelante buena
parte de su agenda de reformas. Sin embargo,
parece pertinente preguntarse si esa eficacia
es transferible a un gobierno de izquierda.

Se podria pensar que el costo del consensua-
lismo —en términos de cargos y de politicas—
es elevado, si no ofrece otra retribuciéon mas
gue la mera satisfaccién de un principio o valor
politico (en el supuesto de que se considere
deseable el consensualismo sobre el mayori-
tarismo). Sin embargo, existe para un gobierno

de izquierda una contraprestacion sustancial al
consensualismo: la estabilidad politica. El
mayoritarismo no ofrece ningln estimulo para
gue la oposicién se maneje de forma leal y res-
ponsable hacia el gobierno. Por el contrario, el
consensualismo involucra a la oposicién en el
mantenimiento de la estabilidad politica y tam-
bién en la estabilidad de las politicas.

Existen entonces tres resultados posibles del
proceso de formacion de gobierno: a) que el
partido en el gobierno tenga mayoria absoluta
en el parlamento y lleve adelante un gobierno
de partido; b) que el gobierno tenga o0 no ma-
yoria parlamentaria, pero forme una coalicion
con otros partidos o fracciones; y ¢) que no
tenga mayoria parlamentaria y no pueda o no
desee formar una coalicién y gobierne en mi-
noria negociando caso a caso. A estas tres
alternativas se las debe cruzar con las dos
posibles practicas de gobierno: a) una mayo-
ritaria y b) una consensual. En consecuencia,
guedan definidos seis posibles escenarios en
los que se puede desarrollar un gobierno.

CUADRO 1.
Mayoria monocolor Coalicién Gobierno en minoria
Mayoritario Escenario 1 Escenario 3 Escenario 5
Consensual Escenario 2 Escenario 4 Escenario 6

De los seis escenarios posibles, sélo el 5 podria
presentar graves problemas de gobernabilidad.
Sin mayoria —de partido o coalicién—y sin inte-
grar a la oposicién al proceso decisorio (espe-
cialmente parlamentario), seguramente se lle-
garia a un blogueo donde el gobierno no podria
tramitar su agenda a nivel parlamentario y, peor
aun, esta estaria dominada por la oposicion.
Adicionalmente, este es un escenario no soélo
de bloqueo sino también de alta inestabilidad
politica. En el caso del escenario 6, si bien se
podrian producir bloqueos parlamentarios, el
gobierno estaria en mejor posicidén para buscar
mayorias puntuales (caso a caso) y seguramente
gozaria de una mayor estabilidad politica.

Los escenarios 1 y 3 son similares, en ambos
las mayorias parlamentarias aseguran la tra-
mitacion legislativa de las iniciativas del gobier-
no. Sin embargo, tanto en uno como en otro es
dificil que se pudieran procesar las reformas
gue necesitan mayorias especiales (si de por
si no la tienen). Los casos contrarios 1o supo-
nen los escenarios 2 y 4, ya que la oposicién
estaria abierta a alcanzar acuerdos puntuales.
En el mismo sentido, estos dos escenarios son
probablemente méas estables.

Las diferencias entre unos escenarios y otros

—si bien son de sentido comUn— muestran que
el problema no es la consecucién de una ma-

1




yoria parlamentaria estable, sino la construc-
cion de una relacion de compromiso con la opo-
sicién. En consecuencia, si bien la tentacién
mayoritaria es fuerte en términos de eficacia
reformista de corto plazo, encierra la debilidad
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de la inestabilidad politica y de las reformas.
Mas alla de principios y valores sobre cémo
deberian ser las relaciones entre gobierno y
oposicion, el dilema esta en el trade off entre
alcance de las reformas y estabilidad.



La relacién entre el elenco de gobierno y la di-
reccion del Partido constituye también un factor
clave en la configuracion de la base politica del
primero y en la determinacion de sus margenes
de maniobra. Esta es una afirmacién de carac-
ter general, pero tiene un cariz especifico en el
caso del EP-FA puesto que, de concretarse su
acceso al gobierno nacional en marzo de 2005,
se vera enfrentado a esta situacion por primera
vez. La experiencia del gobierno municipal de
Montevideo durante 15 afios consecutivos es un
antecedente de relevancia que ya ha mostrado
la importancia y los problemas de esta relacion,
en particular en momentos en que el gobierno
atraviesa situaciones criticas (claramente el con-
flicto IMM/ADEOM en 2002 y las derivaciones
del «caso Arean» en 2002-2003).

No obstante ello, la diferencia de escala entre
esta experiencia y la del gobierno nacional,
hace que esta eventualidad deba considerarse

Gobierno y Partido

como una situacién completamente diferente,
con todo lo que ello conlleva en términos de
desafio y convocatoria a la capacidad de inno-
vacion y adaptacion. Puede decirse que mien-
tras que los partidos tradicionales tienen en su
haber décadas de acumulacion y aprendizajes
en esta materia, el EP—FA se enfrentara por vez
primera a la misma. Ello implica la ventaja de
no cargar con los vicios, compromisos y rigide-
ces que esa larga experiencia de ejercicio del
gobierno ha supuesto, desde sus especificas y
distintas articulaciones, para blancos y colora-
dos. Pero a su vez representa el enorme desa-
fio de asumir, sin experiencia previa, la traba-
josa tarea de administrar y conducir un Estado
complejo y deficitario, producir politicas publi-
cas y concitar apoyos politicos que las susten-
ten, dentro de los cauces de un orden legal
heredado y de un programa de gobierno que
ha concitado crecientes expectativas y deman-
das en la ciudadania.
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Modelos y pautas de relacion
gobierno—partido

En un plano puramente especulativo pueden
preverse tres situaciones posibles en la relacién
entre un gobierno y su partido: disociacién, au-
tonomia y sumisidn. La primera y la tercera son
situaciones tan indeseables como poco proba-
bles, casos extremos que pocas veces se pro-
ducen en la realidad. En el primer caso, el go-
bierno ingresa en una crisis en las relaciones
con el partido culminando en una situaciéon de
ruptura. El gobierno queda preso de la vulnera-
bilidad extrema a que lo somete la falta de una
base politica o ante el dilema de recomponerla
a partir de una poco probable articulacién de
acuerdos con otros actores partidarios. En el
tercer caso, el gobierno esta totalmente dirigido
por la direccion partidaria, con margenes de ac-
cion propia muy limitados. La capacidad de ini-
ciativa y la celeridad de la acciéon gubernativa
qguedan anuladas por un control partidario rigi-
do, al tiempo que se dificultan los acuerdos y
apoyos interpartidarios. En el segundo caso, el
gobierno mantiene vinculos de importancia e in-
tensidad variable con la estructura partidaria, pre-
servando la autonomia de accion y decision. El
partido es su principal apoyo politico, lo que no
impide la ampliacion del mismo mediante acuer-
dos puntuales o coaliciones de mayor alcance
con otros partidos o fracciones de partido.

Esta ultima es la situacién mas «normal» de las
relaciones entre Gobierno y Partido. Pero la mis-
ma admite una amplia gama de matices entre
una autonomia fuerte y una autonomia débil,
entre una autonomia armoniosa y una autono-
mia conflictiva, asi como entre otras dicotomias
posibles. Algunas situaciones son positivas para
la accion de gobierno y para el partido y otras
francamente negativas. En su mejor version, el
Partido debera ser una usina de ideas que
dinamice y dé perspectiva a la accion guberna-
tiva. Sera ademas la cantera para el reclutamien-
to de los cuadros politicos y del personal de con-
fianza del gobierno y la Administraciéon Publica.
Por ultimo, debera constituirse en el principal
sustento politico del Gobierno, tanto en la arena
parlamentaria como en la generacion de un es-
tado de opinién publica favorable.
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No puede enunciarse una situacion ideal vali-
da para todo tiempo y lugar, puesto que ello
depende de las caracteristicas especificas del
sujeto partidario que se haga cargo del gobier-
no, asi como de la configuracién de sus apo-
yos intra e interpartidarios. En el caso del EP—
FA, la no existencia de una experiencia previa
de gobierno nacional hace aun mas dificil
aproximarse a una determinacién de la situa-
cion 6ptima en esta materia. Sin embargo, es
posible sefalar cuéles son los principales de-
safios que en este terreno debera enfrentar este
partido de encontrarse al frente del gobierno a
partir de marzo del 2005, a partir de la identifi-
cacion de algunas caracteristicas especificas
de su configuracién partidaria y de su politica
de alianzas que pueden sefialarse como pro-
bleméticas desde el punto de vista de la rela-
cion Gobierno—Partido.

En tal sentido, el FA presenta tres problemas
que debera asumir y enfrentar adecuadamen-
te para que las relaciones entre Gobierno y
Partido se ubiquen en la méas favorable de
las situaciones que hemos descrito. En pri-
mer lugar, la elevada fraccionalizacién (nu-
mero de fracciones relevantes) y la creciente
emergencia de divergencias, asi como el gra-
do de confrontacion alcanzado en el marco
de las mismas. En segundo lugar, la comple-
jidad de su estructura partidaria y de las nor-
mas que regulan el proceso de toma de deci-
siones. En tercer lugar, la superposicion de
circulos concéntricos como fruto de su politi-
ca de alianzas (FA-EP—-NM), que agregan
nuevas instancias de negociacion y toma de
decisiones.

La combinacion de los dos primeros factores
(fraccionalizacién y confrontacion interna) pue-
de volverse un factor critico para el ejercicio
del Gobierno. De no asumirse y encararse ade-
cuadamente pueden hacer que el Partido, en
lugar de cumplir su rol de apoyo, usina e impul-
so del Gobierno, se vuelva una fuente de pro-
blemas, tensiones y frenos.

En este momento el EP-FA es el partido mas
fraccionalizado del sistema politico uruguayo
(el que tiene mayor nimero de fracciones in-



ternas relevantes). Ademas es el que tiene una
estructura mas «pesada», mas densa y com-
pleja, con criterios muy rigidos (mayorias es-
peciales) que enlentecen y complican la toma
de decisiones. Se perfila asi todo un panorama
bastante contrastante con lo que la accion gu-
bernativa requiere.

La proliferacion de actores internos (fracciones)
es fruto de diversos factores institucionales
(aprovechamiento de las oportunidades que
brinda el sistema electoral, en particular del
Doble Voto Simultdneo y la Representacion
Proporcional), de distribucién del electorado
(concentracién en las dos circunscripciones
mayores como Montevideo y Canelones), de
estrategia politica («agarratodo» o «rastrillo»
electoral), y de indole ideolégica e histdrica (tra-
diciones fraccionales mas o menos intensas y
perdurables como la de comunistas, socialis-
tas, tupamaros, etc.).

CUADRO 2.

Mientras que los partidos tradicionales han sim-
plificado su mapa interno configurando (los co-
lorados) o buscando concretar (los blancos) un
formato bifraccional, con dos grandes corrien-
tes que articulan la interna y se disputan la can-
didatura presidencial del partido, el FA ha tenido
desde su nacimiento (1971) un constante creci-
miento del nimero de sus fracciones, llegando
en las ultimas elecciones (1999) al récord de 5
sectores electoralmente significativos, lo cual a
su vez repercute sobre la composicion de su
bancada parlamentaria (véase el cuadro a con-
tinuacién). Si esta ha sido la trayectoria de la
fraccionalizacion vista en los &mbitos electoral y
parlamentario, la progresion de la misma es aln
mas importante en los ambitos de direccién par-
tidaria, donde la integracion se rige por otros cri-
terios no sujetos a los desempefios electorales
nacionales, alcanzando una cifra cercana a la
veintena de organizaciones que actualmente
estan integradas al FA.?

Fraccionalizacion electoral (e) y parlamentaria (p)
[Numero Efectivo de Fracciones, 1971-1999] °

1971 1984 1989 1994 1999
(e) () (e) () (e) () (e) () (e) ()
Frente Amplio* 4,7 3,6 3,7 2,6 3,3 2,3 4,8 3,5 5,6 4,8
Partido Colorado 2,8 2,7 2,4 2,3 3,7 2,5 31 1,9 2,2 2
Partido Nacional 4,6 3,8 2,1 1,8 3,6 29 51 4,2 2 1,7

Actualmente intregran el Frente Amplio las siguientes organizaciones: Vertiente Artiguista (VA), Partido Socialista del Uruguay
(PSU), Corriente Popular (CP), Movimiento Socialista (MS), Partido Comunista del Uruguay (PCU), Frente Izquierda de Libera-
cién (FldeL), Asamblea Uruguay (AU), Movimiento Popular Frenteamplista (MPF), Partido Socialista de los Trabajadores (PST),
Movimiento 20 de Mayo, Corriente de Unidad Frenteamplista (CUF), Movimiento 26 de marzo (M26), Partido por la Victoria del
Pueblo (PVP), Movimiento de Liberacién Nacional (MLN), Partido Obrero Revolucionario (POR), Movimiento Pregén y Unién
Popular (UP). Se recoge la integracién actual de los grupos nacionales no las diversidades locales y aunque muchos de estos
grupos so6lo figuran en la capital, se citan ya que Montevideo concentra la mitad de la poblacion uruguaya). Esta integracién no
tiene una exacta expresion electoral ya que algunos de estos grupos son «residuos histéricos» y ni siquiera se presentaron a las
ultimas elecciones (Movimiento Pregén y Unién Popular) y otros han concurrido bajo alianzas internas con listas y denominacio-
nes comunes (PS, MS y CP como Espacio 90; PCU y FIDEL como Democracia Avanzada; PST, 20 de Mayo e independientes
como Corriente de Izquierda; AU y MPF como Lista 2121).

El Nimero Efectivo de Fracciones es un promedio ponderado del caudal electoral (e) o del contingente parlamentario (p) de
todas las fracciones de cada partido. El resultado es una aproximacion al nUmero de fracciones relevantes, o sea aquellas que
mas importan por sus dimensiones electorales y parlamentarias.

4 EP en 1994, EP—FA en 1999.
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El nidmero de actores es un dato relevante por
si mismo, por cuanto incide directamente en la
velocidad y complejidad del proceso de toma
de decisiones, asi como en la diversidad po-
tencial de posiciones sobre una misma agen-
da. Pero el formato (el nUmero de actores) no
es el unico ni el principal factor que agiliza o
complica dicho proceso. Tanto como el forma-
to importa la dindmica, la forma de la relacion
entre esos actores internos. En este sentido el
mix que presenta el FA es el menos aconseja-
ble: crecimiento del nUmero de fracciones y cre-
cimiento de los disensos y de la intensidad de
la confrontacion entre los mismos. La dindmica
interna del FA ha pasado desde una modalidad
de competencia entre fracciones predominan-
temente cerrada y amortiguada con comporta-
mientos unitarios y disciplinados, hacia otra
pautada por la competencia abierta e intensa y
la recurrencia de los disensos y las rupturas
esporadicas de la unidad de accion. Si esto ha
sido posible, y hasta (electoralmente) conve-
niente desde la oposicién, es claro que no po-
dra afectar sino negativamente a un gobierno
del FA, de donde se deduce que debiera
repensarse el sistema de normas que regulan
las relaciones intrapartidarias y el procesamien-
to de las disidencias.

Los desafios provenientes de la
organica y del formato organizacional

En cuanto a la complejidad y densidad de la es-
tructura y del funcionamiento del FA, estas son
el resultado del proceso de institucionalizacion
partidaria del FA en los ultimos quince afios. Esta
institucionalizacién partidaria, por la que el FA
pasé de ser una coalicién de partidos a un parti-
do propiamente dicho, en el que los partidos fun-
dadores se transformaron en fracciones de un
partido frenteamplista, se cristaliz6 organizati-
vamente en la actual estructura y reglas de fun-
cionamiento del FA. Este proceso de transfor-

macion en partido se produjo simultaneamente
al gran crecimiento electoral del FA. Por ello,
resulta paraddjico constatar que el FA ha evolu-
cionado hacia un «partido de ciudadanos» pero
lo hizo consolidando una estructura organica que
se corresponde mas bien a un «partido de mili-
tantes».

A ello se agrega el hecho de que, por razones
que tienen que ver con la génesis plural del FA,
existe un sistema de garantias y contrapesos
basado en la exigencia de mayorias especia-
les para ciertos temas®, lo cual complica y
enlentece alin mas el proceso de toma de de-
cisiones y el funcionamiento cotidiano de la or-
ganizacion.

El actual organigrama interno es fruto de una
transaccién entre dos criterios distintos que
guedd consagrada en los estatutos vigentes
aprobados en 1993: por un lado la I6gica de la
representacion fraccional, por otro la de la par-
ticipacion de las llamadas «bases». La eleccién
de los 6rganos de direccion —en base a ambas
I6gicas— se realiza en instancias internas abier-
tas pero limitadas a los adherentes (existe la
afiliacion «automatica» en el momento de vo-
tar) y separadas en el tiempo de las elecciones
nacionales (tanto de las primarias como de las
legislativas y presidenciales). Estas elecciones
internas abiertas se realizan cada cinco afios,
dos afios antes de las elecciones nacionales
(se han realizado en setiembre de 1997 y en
mayo de 2002). En ellas los afiliados eligen a
los miembros del Plenario Nacional y de la Mesa
Politica. El 50% de los cargos elegibles (144
en 150 en Plenario Nacional y 27 en 30 en la
Mesa Politica) corresponden a representantes
de las fracciones (72 en 144 en el caso del Ple-
nario Nacional y 15 en 27 en el caso de la Mesa
Politica) y el 50% (los restantes 72 y 12 cargos
respectivamente) a los representantes de las
«bases» (las 18 Coordinadoras Zonales de
Montevideo y los 18 Plenarios Departamenta-

5 Por ejemplo el ingreso de nuevos grupos. Esto es lo insolitamente ha impedido durante 10 afios la formalizacion del ingreso a la
direccion del Frente Amplio de la Corriente Frenteamplista, que en verdad no es un ingreso strictu senso de un grupo que viene
de afuera del FA, sino una fraccién surgida dentro del propio FA a partir del nucleamiento de exmiembros del PCU.
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les del resto del pais). Los cargos que corres-
ponden a las fracciones se reparten proporcio-
nalmente entre estas de acuerdo a los votos
gue sus listas obtengan en la eleccién interna.
La distribucién de cargos entre los organismos
representativos de las bases estan predefinidos
y son asignados de acuerdo a las preferencias
indicadas por los votantes en listas abiertas que
estos organismos presentan (voto personaliza-
do). De tal forma que las fracciones compiten
en las internas por la mitad de los cargos. Lue-
go la otra mitad esta preasignada entre las or-
ganizaciones de base y los votantes solo eli-
gen a las personas que ejerceran tal represen-
tacion en caracter de delegados. Sin embargo,
en los hechos, las fracciones también compi-
ten por estos cargos, puesto que apuestan a
gue los representantes de las bases sean indi-
viduos pertenecientes a su fraccion.

Esto provoca dos problemas. Por un lado, como
puede verse en el cuadro a continuacion de este
parrafo, en la medida en que el electorado que
participa en las internas (afiliados) es siempre
menor que el que participa en elecciones pri-
marias y mucho menor que el que participa en
las nacionales,® se produce un desfasaje en el
peso relativo que las distintas fracciones tie-

nen en el electorado frenteamplista (elecciones
primarias y, sobre todo, nacionales) respecto
al que logran entre los adherentes (elecciones
internas).” Por otro lado, los adherentes per-
manentes y mas aun los militantes, constitu-
yen un circulo aun méas pequefio que el de los
adherentes que participan de las internas.® En
tanto hay fracciones que tienen una mayor pre-
sencia militante, logran una mayor presencia
de sus afiliados entre los representantes de
base, lo cual desvirtia la idea con que se creé
este sistema mixto de integraciéon de la direc-
cion nacional y genera una doble representa-
cion de esas fracciones mas militantes, puesto
que eligen representantes de fraccién y de las
«bases». Esto puede acabar reforzando el ses-
go hacia la sobrerrepresentacion de estas frac-
ciones. En todo caso, la situaciéon plantea pro-
blemas de legitimidad en tanto no se corres-
pondan (y a veces tiendan a diverger en forma
considerable) el peso electoral de las fraccio-
nes con su participacion en la direccion parti-
daria. Ello se vincula a su vez con la distribu-
cion de legitimidad y de autoridad entre la di-
reccion partidaria y la bancada parlamentaria.
En uno u otro ambito los poderes fraccionales
son diferentes. También lo es el nimero de ac-
tores.®

6 Enlasinternas de setiembre de 1997 votaron 136000 (votos validos) frenteamplistas, lo que representaba el 22% de los 621.000

votos que recibio el EP—FA en noviembre de 1994. En las internas de mayor de 2002 se registraron 196000 votos validos lo que
represent6 el 23% del electorado del EP—FA en octubre de 1999 (861.000). De tal forma que: 1) el electorado del FA crece pero
se mantiene el porcentaje de quienes participan de las elecciones internas; 2) estas, y por tanto su resultado, sélo representan a
poco mas que la quinta de ese electorado. En tanto es la parte del electorado mas comprometida, sus preferencias intrapartido
agregadas tienen a ser diferentes que las del total del electorado frenteamplista que se manifiesta en las instancias electorales
nacionales.

Como se observa en el cuadro respectivo, en las internas de mayo de 2002 la distribucion del voto entre las listas de las cinco
fracciones mayoritarias fue el siguiente: MPP 29%, PS 27%, PCU 11%, AU 10%, VA 8%. En octubre de 1999 estas mismas
fracciones habian obtenido las siguientes partes del electorado frenteamplista: MPP 16%, PS 28%, PCU 8%, AU 20%, VA 13%.
El desfasaje entre un escenario y otro se evidencia en todos los casos menos en el del PS; AU y la VA caen en las internas,
mientras que el MPP y el PCU crecen. En conjunto estas cinco fracciones concentraron el 85% de los votos en ambos escenarios
electorales.

Las cifras oficiales de adherentes permanentes o adherentes cotizantes, asi como las de militantes o participantes activos de los
comités de base u otros organismos partidarios del FA no son de conocimiento publico. Sin embargo se la ha estimado en un
maximo, en los picos de movilizacién y activismo (en general coincidentes con las campafias preelectorales) que ronda entre los
40.000 y los 50.000 lo cual representaria entre un 20 y un 25 % de los que participaron en la eleccién interna de mayo de 2002
o entre un 5y un 6 % de los que votaron al EP—FA en octubre 1999.

El caso de laley de ANCAP recientemente derogada es demostrativo de este problema. El tramite de la participaciéon de senado-
res del FA en la comision redactora de la ley se desarrollo, fundamentalmente, como es natural, en el ambito de la bancada,
aunque con criterios establecidos por la Mesa Politica. Finalmente sera esta Mesa Politica, la direccion partidaria, la que rechace
el acuerdo impulsado y suscrito por los senadores del FA que participaron de la comisién.
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CUADRO 3.

Distribucion de los frenteamplistas por fracciones segun elecciones (%)

Nacionales (1999)

861.000 votos

AU 20
MPP 16
PS 28
PCU 8

VA 13
Otros 15
Total 100

Internas (2002) Tendencia

196.000 votos

10 -
29 +
27 =
11 +

8 -
15 =

100

Para completar el panorama de la elevada den-
sidad organizativa del FA que venimos descri-
biendo, debe considerarse la creciente impor-
tancia que la dimension departamental viene
adquiriendo en la estructura y el funcionamien-
to del FA. El crecimiento electoral del FA en el
Interior ha venido aumentando el peso que es-
tos Plenarios tienen en la interna partidaria. Y
junto a ello han emergido tensiones con la di-
reccion nacional, inaugurandose asi una fuen-
te de controversias y competencia casi desco-
nocida hasta ahora para el FA, que viene a su-
perponerse con la dindmica de la competencia
entre fracciones. Las diferencias publicas de
opinién generadas entre dos plenarios depar-
tamentales (Maldonado y San José) y la presi-
dencia del EP—FA en torno a la politica —defini-
da y ejecutada desde la direccién central
montevideana— de alianzas e incorporaciones
de dirigentes locales de los partidos tradicio-
nales configuran una clara evidencia de la apa-
ricion de esta nueva dimension de conflicto in-
terno. Al mismo tiempo, ilustran acerca del pro-
blema, sobre el que volveremos lineas mas
abajo, de la inclusién y la ejecutividad como
fuentes alternativas y contradictorias de legiti-
midad en la toma de decisiones.

El organigrama partidario del FA tiene una for-
ma piramidal y se constituye como una red de
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base territorial. Desde los Comités de Base
hasta los 6rganos de direccién nacional (el
Congreso Nacional, el Plenario Nacional y la
Mesa Politica Nacional) se teje un entramado
organizacional que incluye a las Coordinado-
ras Zonales (18 en Montevideo), y los Plena-
rios Departamentales y Mesas Politicas Depar-
tamentales (19 en total de cada uno de estos
dos 6rganos, a razén de uno por departamen-
to), ademas de diversas comisiones encarga-
das de asuntos especificos (Programa, Orga-
nizacion, Finanzas, Prensa y Propaganda, Tri-
bunal de Conducta Politica). En un intento, sin
dudas incompleto, de llevar esta estructura a
un diagrama, la situacién puede presentarse
graficamente como mostramos en el organigra-
ma de la siguiente pagina.

Si bien esta es la estructura permanente, real
pero formal (la que se establece en los estatu-
tos partidarios), han existido ademas otros or-
ganismos de caracter informal y de existencia
no perdurable, especialmente a nivel de la di-
reccion superior de la estructura. En efecto,
desde los tiempos de Seregni, la presidencia
del FA (que es un érgano estatutario sometido
al Plenario Nacional y a la Mesa Politica) ha
buscado crear un érgano ejecutivo de integra-
cion reducida. Ello ha sido el resultado de las
dificultades que genera la conduccion politica
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de un partido cada vez mas involucrado en la
accion politica diaria sobre la base de 6rga-
nos de integracion amplia (150 miembros el
Plenario Nacional y 30 miembros la Mesa Po-
litica). De alli que se hayan creado pequefios
organos delegados de la Mesa Politica, inte-
grados por un nimero menor a 10 miembros,
en los que el Presidente del FA comparte la
conduccion ejecutiva cotidiana con los repre-
sentantes de la principales fracciones: el «Or-
gano de Conduccién Politica», el «Secretaria-
do», la reunién del Presidente con los sena-
dores «cabezas de lista». Todos ellos tuvie-
ron existencia efimera, pero revelan un pro-
blema que el FA viene arrastrando desde lar-
go tiempo: la necesidad de dotarse de un or-
ganismo de direccién ejecutiva, maxima
representatividad y efectiva celeridad.

A esta complejidad propia del FA, derivada tan-
to de la estructura formal como de los organis-
mos informales recién mencionados, se suma,
hacia adentro, la que se reitera en una buena
parte de sus fracciones, con sus propias tradi-
ciones y andamiajes organizacionales de diver-
sa complejidad, y, hacia fuera, la de las alian-
zas politicas en que el FA se ha comprometido

(el Encuentro Progresista en 1994 y la Nueva
Mayoria en 2002).

La supervivencia de estructuras tan densas y
complejas como las del propio Frente Amplio
en varios de sus componentes fraccionales es
una herencia del pasado coalicional del FA 'y
de la larga tradicion de varios de los partidos
que convergieron tanto en su fundacién como
luego. Pero también lo es de la forma en que
las fracciones del FA se conciben a si mismas
y a las cuestiones de organizacion y funciona-
miento. Aunque se asuman como fracciones de
partido, en buena forma siguen actuando y or-
ganizdndose como partidos a partir de organi-
gramas piramidales territorializados: tienen
agrupaciones de base, zonales, departamen-
tales, comités centrales o juntas nacionales,
comités o secretariados ejecutivos, congresos
y conferencias. En algunos casos, tanto la tra-
dicién como la concepcion organizativa pesan
para que la fraccion tenga una estructura com-
pleja, con un alcance como si fuese ella misma
un partido (piénsese por ejemplo en los casos
del PS y del PCU). En otras fracciones mas j6-
venes (el MLN-MPP, la VA, y AU) no existen
esas acumulaciones histéricas (tanto ideolégi-
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cas como organizativas) tan largas, pero igual-
mente prima, como en los dos casos recién
mencionados, una concepcion que asigna a
lo organizativo una importancia crucial. Es en
esa concepcién que se fundamenta el monta-
je de estructuras y normas de funcionamiento
complejos, aun dentro de las fracciones. El re-
sultado termina impactando sobre el funcio-
namiento del FA, puesto que estas fracciones
muchas veces deben tomar sus propios tiem-
pos para «tomar posicion» frente a los temas
gue se debaten en el FA. De esta forma a la
lentitud que ya le ocasiona su propia estructu-
ra, se agregan la de los procesos decisorios
de sus fracciones constitutivas, que ademas
son varias.

En cuanto al EP, esta integrado por cinco orga-
nizaciones (el FA, el Partido Demdcrata Cris-
tiano, la Alianza Progresista, el Batllismo Pro-
gresista y el Movimiento de los Claveles Ro-
jos). Su estructura se reduce a una Direccién
Nacional, la Bancada Parlamentaria, la Agru-
pacién de Gobierno y las Direcciones Departa-
mentales. La primera consta de un érgano que
redne a los representantes de los cinco grupos
que lo integran y una Presidencia que Tabaré
Véazquez ocupa desde su creacioén. Las segun-
das redne a aquellos grupos que tienen pre-
sencia en cada departamento, mas el Intenden-
te en caso que el EP ocupe el gobierno del de-
partamento. Ademas el EP cuenta con un area
programatica que consta de diversas comisio-
nes que producen los documentos relativos a
tematicas especificas que luego son sometidos
a la Direccién Nacional. La Nueva Mayoria es
un acuerdo entre el EP y el Nuevo Espacio que
aun no tiene formalizada una estructura pro-
pia, mas alla del encuentro de sus respectivos
maximos dirigentes. Estas alianzas politicas
mas amplias que el Frente Amplio ha estable-
cido han agregado nuevas instancias de deci-
sion (y por tanto de negociacion), pero al mis-
mo tiempo han permitido a la Presidencia del
FA cierta autonomizacién de una interna
frenteamplista por momentos trabada o reticen-
te a sus posicionamientos. ElI EP ofrece un
ambito de direccion mas reducido y una estruc-
tura mucho mas simple y flexible. Con diversa
intensidad, segun los temas y los momentos,
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ésta ha sido la experiencia de la articulacion
entre FAy EP alo largo de sus 10 afios de exis-
tencia.

La gravitacion eventual de la
«bancada parlamentaria»

Por otra parte, las relaciones entre Gobierno y
Partido no se reducen al Poder Ejecutivo y la
Direccion Partidaria. A ellos debe agregarse un
tercer &mbito: la bancada parlamentaria. Uno
de los procesos contemporaneos que afectan
a los partidos politicos en las democracias es
el creciente peso de las bancadas en desme-
dro de la direccion partidaria. Aunque el FA ha
sobrevivido a este proceso manteniendo la es-
pecificidad e importancia de su direccion como
ambito de conduccion partidaria, es indudable
gue la bancada parlamentaria se ha constitui-
do en una ambito relevante de negociacién y
decision.

De concretarse el pasaje de la oposicion al
gobierno, el reequilibrio y la definicién de las
competencias especificas entre los tres ambi-
tos es una tarea que debera enfrentarse. En la
perspectiva que venimos sefialando, la banca-
da presenta algunas ventajas evidentes que
podrian volverla incluso el &mbito preferente de
relacionamiento (indirecto) entre el Gobierno y
el Partido: en especial coadyuvan a ello la com-
posicion sectorial mas reducida y ponderada
segun el apoyo electoral de cada fraccion. No
obstante, deberia evaluarse la conveniencia de
simplificar el mapa interno de la direccién coti-
diana del FA y también del EP-FA o la NM,
creando un organo ejecutivo plural y represen-
tativo pero de dimensiones reducidas y un «gru-
po de enlace» con el Poder Ejecutivo, de maxi-
mo nivel politico y minima integracion.

La Presidencia podra preferir que su vincula-
cion con la conduccién partidaria se haga indi-
rectamente a través de un comité reducido de
la bancada o de la «agrupacion de gobierno»,
donde participen los lideres de las fracciones
relevantes, o, de modo mas directo, con un gru-
po representativo conformado por éstos; en
cualquier hipétesis ello podra generar resisten-



cias de los excluidos (las fracciones menores y
los representantes de las «bases» del FA). En
este sentido, deberia asumirse y evaluarse, en
términos de costos decisionales, la tension, in-
trinseca a todo proceso decisorio, entre la legi-
timidad que emerge de la inclusiéon del mayor
namero posible de actores y los requerimien-
tos de ejecutividad propios de la accion guber-
nativa.

Del Frente Amplio al Encuentro
Progresista y la Nueva Mayoria

Todo esto se complejiza ain mas dada la se-
cuencia FA—-EP—-NM que necesariamente debe-
ra recorrerse en el proceso de toma de decisio-
nes. En este sentido, no ser4 un dato inocuo cuél
sea el orden de esa secuencia: decision en la
interna del FAy luego negociacion a nivel de EP
y NM o a la inversa. En cada caso, los proble-
mas y los resultados seran distintos. Ello hace
recomendable considerar la conveniencia de
disefiar mecanismos institucionales para zanjar
la cuestidon o dejarlo librado al tramite de cada
caso. Para ilustrar este dilema con casos con-
cretos, pueden plantearse algunas situaciones
previsibles desde una perspectiva de acceso
eventual a la titularidad del gobierno nacional:
¢, Qué secuencia se seguira para designar el Ga-
binete? ¢ Quién, como lo hara? ¢ Qué criterios o
cuotas se utilizaran?. Dicho mas crudamente,
¢cual es el primer &mbito de asignacion de mi-
nisterios? Y este mismo caso debera repetirse
para ocupar la vasta red de cargos de confianza
en la Administracion Publica. Es claro que, como
se dijo, la secuencia, el orden de los ambitos en
gue se toman este y otro tipo de decisiones no
resulta nunca inocua. Produce efectos. Si se di-
sefiasen mecanismos institucionales que prede-
terminaran esa secuencia, de cualquier forma
deberia preverse qué mecanismos habrian de
utilizarse para obtener legitimidad ante la estruc-
tura del FA en uno u en otro orden de preferen-
cias. Estas secuencias (dependiendo de even-
tuales mecanismos de ponderacion) generarian
desproporcionalidad para uno u otro lado, todo
lo cual podria reforzar la conveniencia de cen-
trar la relacion partidaria en la bancada parla-
mentaria 0 en el equipo gobierno.

De modo adicional debera lidiarse con el si-
guiente problema: el gobierno y la Administra-
cion Publica van a absorber buena parte de los
cuadros politicos del FA. Esto provocara un
vaciamiento de su estructura en los niveles de
direccion intermedia y superior y el acceso a
los mismos de otra generacion de cuadros pro-
bablemente con menor experiencia y formacion.
Ello puede producir una saludable renovacion
pero, a su vez, puede también ocasionar dos
efectos no necesariamente positivos: que el
nivel y la capacidad de direccién del FA se
devalle y por tanto la Presidencia tenga incen-
tivos para reducir su nivel de relacién y consul-
ta; y que se configure un escenario propicio para
el distanciamiento critico del FA respecto a la
conduccion del gobierno. De cualquier forma,
este relativo distanciamiento, en particular a
medida que transcurre el periodo de gobierno,
es un elemento muy dificilmente evitable.

La experiencia internacional acumulada mues-
tra que los miembros de los partidos tienden a
sostener posturas que consideran mas fieles a
los principios de su organizacién y se sienten
defraudados por los posicionamientos de sus
dirigentes que, en la gestién gubernativa, ne-
cesariamente deben ingresar en negociaciones,
acuerdos y concesiones, las que tienden a ser
visualizadas negativamente por la militancia
partidaria.

Por su parte, el tipo de liderazgo que se cons-
truya o que se consolide (siempre en caso hi-
potético de obtenerla) desde el ejercicio de la
Presidencia de la Republica no resulta ajeno a
esta problematica que venimos analizando.
Vazquez ha desarrollado un estilo de liderazgo
partidario menos consensualista y negociador
que el que fue caracteristico de Seregni. Como
acabamos de sefialar, también ha estado me-
nos sujeto a la estructura partidaria del FA y
mas volcado a los espacios donde tiene las
manos mas libres (EP). Eventualmente ello
podria ser un elemento positivo desde el punto
de vista de una conveniente autonomia de ac-
cion del Gobierno frente al Partido, en particu-
lar para asegurar el distanciamiento respecto a
sus disputas internas, asi como en relacion a
las trabas y demoras en su proceso de decisio-
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nes. Pero ello podria capitalizarse positivamen-
te siempre y cuando Vazquez logre construir,
sobre la base de su liderazgo partidario, un
liderazgo presidencial fuerte y a la vez
articulador, que se despegue de las disputas
internas del FA y logre tanto una buena
interlocucién con el resto del liderazgo partida-
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rio nacional, algo que en varios aspectos cons-
tituye una de sus principales asignaturas pen-
dientes. Asimismo, en ese mismo cuadro de
conformacion de un centro presidencial agil y
eficiente juega el establecimiento de un balan-
ce adecuado en su relacion con la opinion pua-
blica (indices de popularidad y de rechazo).



Gobierno y sociedad civil
(empresarios, trabajadores,
ONG?s, opinion publica)

Por su parte, el planteo de los principales dile-
mas que el FA-EP—-NM enfrentara respecto al
relacionamiento entre el gobierno y la socie-
dad civil, requiere como soporte conceptual in-
dispensable el analisis de las transformaciones
recientes de la matriz socioeconémica del pais
y de sus impactos en la estructura de actores.
Asimismo, con el objetivo de analizar la confi-
guracion de demandas que un eventual gobier-
no progresista deberia afrontar, es preciso in-
dagar a propésito de las caracteristicas que la
competencia politica ha asumido en el marco
de dichas transformaciones.

El caso del FA aparece como un ejemplo exito-
so de partido «atrapatodo». Una de sus virtu-
des radica en la capacidad de superar los dile-

mas tradicionalmente enfrentados por la social-
democracia europea y modelizados por
Przeworskiy Sprague. Segun estos autores, los
partidos de izquierda enfrentan un dilema de
hierro, ya que mientras se corren hacia el cen-
tro para captar nuevos electores, se diastancian
de sus bases de izquierda, perdiendo por un
lado lo que ganan por otro. Por la centralidad
que la ideologia posee en estos partidos, es
claro que el dilema se manifiesta mas signifi-
cativamente que en partidos de derecha. De
manera clara, el FA ha podido articular desde
la oposicion una estrategia que le ha permitido
crecer electoralmente en sectores que tradicio-
nalmente votaron a los partidos tradicionales,
sin sufrir mientras tanto deserciones hacia la
izquierda.'” En lo que refiere al sector informal,

10 Claramente el sistema electoral también contribuye a generar este resultado.
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el FA ha desarrollado estrategias que adaptan-
dose a la estructura de competencia y a facto-
res coyunturales, ha demostrado ser exitosa en
términos de romper parcialmente, las redes de
cooptacion clientelar tradicionales. Sin embar-
go, lo ha hecho transformandose y adoptando
—en la practica— algunas caracteristicas propias
de sus competidores.

En este sentido, el propio proceso de crecimien-
to de la izquierda en el marco de los procesos
socio—econdmicos que pautaron el inicio de la
década de los 90, introduce nuevas demandas
y fragmenta su electorado tradicional en multi-
ples grupos, con intereses crecientemente con-
trapuestos. Hasta el momento, el FA se ha nu-
trido de grupos sociales diversos, cuyo minimo
comun denominador ha sido el descontento
respecto a la situacién actual. En este sentido,
el crecimiento del FA ha contribuido en Uruguay
a canalizar el descontento de forma funcional
al sistema de partidos. No obstante, esto ha sido
posible a partir de su posicion opositora, la que
ha operado disimulando dichas contradiccio-
nes. Las mismas se haran plenamente eviden-
tes solamente cuando la izquierda gobierne.

Intentamos aqui anticipar alguno de los dile-
mas que un eventual gobierno del FA podria
enfrentar, como resultado de su propio creci-
miento electoral y en virtud de las condiciones
estructurales (nuevo contexto internacional,
transformaciéon del modelo sustitutivo) en las
que llegaria al gobierno.

CONDICIONES ESTRUCTURALES I:
Algunas implicaciones del nuevo
contexto internacional

Las condicionantes impuestas por el nuevo con-
texto regional y global, generan transformacio-
nes importantes en las estructuras sociales de
los paises de la region. Particularmente en el
caso de naciones que conocieron en el pasado
niveles razonables de integracion social y poli-
tica, dichas transformaciones (precariedad y
flexibilizacién del empleo, retiro o crisis del sis-
tema de proteccion social, procesos marcados
de movilidad social, segmentacion residencial,
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etc.) fragmentan las matrices sociales, gene-
ran nuevas «vulnerabilidades» y deterioran las
redes de capital social sobre las que se apoya-
ba la articulacién de accion colectiva. Al mismo
tiempo, el predominio hegemadnico del «mode-
lo de desarrollo hacia afuera», impone fuertes
limitaciones respecto a la articulacion de pro-
yectos politicos alternativos capaces de reinte-
grar (incluso en términos simbdlicos) a los «per-
dedores».

La combinacion de ambos factores produce un
defasaje entre la «oferta» politica y las deman-
das y expectativas de los ciudadanos. Este
defasaje constituye una de las contradicciones
fundamentales que subyace y debilita en el largo
plazo, al equilibrio institucional post-transicional
en América Latina.

En el marco de la hegemonia ideol6gica del lla-
mado Consenso de Washington, los procesos
de apertura comercial, la vulnerabilidad finan-
ciera de la region y las condicionalidades im-
puestas por los organismos multilaterales han
generado dos problemas adicionales y comple-
mentarios. Por un lado, las alternativas de poli-
tica se han reducido, en favor de un consenso
tacito en torno a la vigencia (sin embargo, cla-
ramente decreciente y con sefales de agota-
miento en los Ultimos afios) de dicho paradig-
ma. Esto conduce hacia una politica sin con-
flicto, o en el sentido de Touraine, sin
«historicidad». Por otro lado, el locus de la res-
ponsabilidad de los gobiernos se ha desplaza-
do desde el &mbito nacional hacia el interna-
cional. A la hora de representar los intereses
de sus electores y ciudadanos, los gobiernos
nacionales estan crecientemente constrefidos
por los intereses de los organismos
multilaterales, la comunidad financiera interna-
cional y las empresas multinacionales, como lo
han sefialado multiples actores.

En ese marco, la progresiva incapacidad de la
politica (o al menos de las esferas politicas
nacionales) para sintonizar urgencias subjeti-
vas y plazos objetivos, ha supuesto a menudo
la imposibilidad de crear un orden contempo-
raneo legitimo, como bien han sefialado auto-
res como Lechner entre otros. En consecuen-



cia, una sociedad fragmentada y vulnerable, se
ve progresivamente molesta e insatisfecha ante
gobiernos y actores politicos que, si bien de-
ben legitimarse y relegitimarse localmente, se
encuentran forzados a formular una parte sig-
nificativa de sus decisiones en funcion de los
intereses de actores internacionales.*

CONDICIONES ESTRUCTURALES I1:
La transformacion del modelo
sustitutivo en el caso uruguayo

El modelo de sustitucion de «importaciones» se
encontraba fuertemente articulado en torno a
politicas de concertacion entre tres actores orien-
tados a la produccion de bienes no transables:
el Estado, los trabajadores y los empresarios
(especificamente aquellos orientados al merca-
do interno). Los exportadores de materias pri-
mas, financiaban este triangulo desde fuera, al
obtener moneda extranjera para financiar la im-
portacion de tecnologia y bienes de capital. En
dicho modelo, el Estado era capaz de distribuir
rentas entre sindicatos y empresarios a «bajo»
costo, transfiriendo los incrementos salariales a
precios y aislando a los productores locales de
la competencia internacional mediante la utili-
zacion de barreras arancelarias y subsidios. El
Estado, a su vez, intervenia directamente en la
economia (mediante la propiedad y gestion de
actividades y empresas estratégicas) y en la pro-
vision de politicas sociales de corte
universalista.'” Este «triangulo» socioeconémico
sobre el que se articulaba el modelo sustitutivo
adquirié «tamafios» diferentes en distintos pai-
ses. En otras palabras, el grado de inclusion
social alcanzado por el modelo sustitutivo cons-
tituye una variable relevante (junto con factores
institucionales) al momento de entender la trans-
formacion de dicho modelo y sus implicancias
en términos de la configuracién de matrices de
expectativas, orientaciones ideoldgicas y la dis-

tribucion de recursos institucionales capaces de
afectar el proceso de formulacion de politicas.
En Uruguay, el tridngulo articulado en torno al
modelo sustitutivo fue comparativamente exten-
so. Esto supone la presencia de una constela-
cién de actores sociales con capacidad organi-
zacional y recursos institucionales significativos,
al momento de defender dicho modelo ante los
intentos reformistas.

En dicho contexto, el FA ha actuado
eficientemente como catalizador y articulador
de una «coalicién de veto», que ha operado blo-
gueando y amortiguando dichos intentos de
reforma. En este proceso, el FA ha asumido la
defensa de la matriz «batllista», lo que le ha
permitido convocar y generar adhesiones mas
alla de los actores sociales especificamente
organizados en funcion de la defensa del mo-
delo sustitutivo. Esto ha sido posible en el mar-
co de un clima de opinion publica en el que esa
matriz «batllista», asociada a una fuerte inter-
vencion estatal y orientada hacia un modelo de
pais productivo, resulta practicamente
hegemdnica como orientacion ideoldgica y
como sustrato dominante en el imaginario co-
lectivo.

En Uruguay, por tanto, todo intento de reforma
supone altisimos costos electorales, los que a
su vez se multiplican en un contexto de cre-
ciente competencia electoral. Dichos costos,
junto con el alto grado de articulacién de la coa-
licion de veto y la disponibilidad de recursos
institucionales funcionales al bloqueo de inicia-
tivas en ese sentido, han moderado los propios
intentos de reforma. Por esta razén y en buena
medida «forzados» por la necesidad de adap-
tarse a un nuevo marco de competencia inter-
nacional, los sucesivos gobiernos han introdu-
cido reformas importantes principalmente en
areas de politica caracterizadas por una confi-
guracion de intereses dispersa o de baja visibi-

11 La experiencia de gobierno del PT en Brasil es una instancia que ilustra claramente estos constrefiimientos.

12 Como contraparte de sus evidentes virtudes en términos de inclusién social, el modelo introducia una alta presion inflacionaria,
generaba problemas endémicos de balanza de pagos (ante la incapacidad de producir tecnologia a nivel local) y reducia los
incentivos para la innovacion. En términos politicos, los altos grados de inclusion social se articulaban en funcion de redes

horizontales y extendidas de mediacion clientelar.
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lidad (por ejemplo, en el de la apertura comer-
cial y liberalizacion financiera). En otras pala-
bras, Uruguay ha instrumentado un mix incon-
sistente de politicas al superponer elementos
basicos del modelo neoliberal (apertura comer-
cial y desregulacion del mercado financiero),
con elementos clasicos del modelo sustitutivo
(alto grado de intervencion estatal en la econo-
mia y en la provisién de politicas sociales, es-
pecialmente pensiones). Durante los 90, este
mix inconsistente fue financiado mediante la
imposicién de cargas impositivas progresiva-
mente mas pesadas y el incremento de las tari-
fas publicas. La presencia de un peso
sobrevaluado contribuy6, mediante la aprecia-
cion del salario real y la expansion del consu-
mo, a disimular estas cargas fiscales. Como la
crisis del 2002 demostro, este equilibrio (logra-
do mediante la fijacién de un peso fuerte) sélo
resultaba sostenible en un marco regional en
qgue los socios comerciales también poseian
monedas fuertes.

La fuerte alteracion del mapa
social uruguayo Yy sus implicaciones
para una izquierda gobernante

Esta particular combinacién de politicas obser-
vada en Uruguay, en el marco del nuevo con-
texto internacional, ha alterado decisivamente
tres elementos basicos propios de la configura-
cién de actores del modelo sustitutivo: su tama-
fio, la correlacion de fuerzas existente entre sus
tres actores principales y la correlacion de fuer-
zas al interior de cada uno de dichos actores.

En primer lugar, el triangulo se ha achicado, ya
gue la proporcién de la poblacion incluida es
menor como consecuencia, por ejemplo, del
proceso de desindustrializaciéon y la expansién
de la economia informal. La fijacién de un tipo
de cambio sobrevaluado y la creciente expan-
sion de la carga impositiva y las tarifas, tam-
bién contribuyen significativamente al proceso

de desindustrializacion, al tiempo que perjudi-
can al sector agroexportador.

En segundo lugar, el Estado pierde capacidad
de mediacién a partir del creciente peso del
mercado. Por ejemplo, el achicamiento del trian-
gulo genera una flexibilizacion laboral por de-
fecto (causada por el aumento del desempleo
estructural) y contribuye a generar negociacio-
nes laborales crecientemente centradas no en
el nivel salarial, sino en la empleabilidad. Esto
a su vez debilita la capacidad de los sindicatos
de proveer beneficios a sus miembros y cataliza
por tanto el debilitamiento de las instancias sin-
dicales. A su vez, dicho debilitamiento favore-
ce a los empresarios, los que por su parte pre-
sionan por una caida del costo asociado al
mantenimiento de las rentas de los restantes
sectores, con el objetivo de lograr
competitividad en un mercado abierto. La aper-
tura comercial y la consolidaciéon de un siste-
ma de competencia de regimenes para la cap-
taciéon de inversiones, genera ademas, opcio-
nes de «salida» diferenciales para empresarios
y trabajadores (en otras palabras, mientras el
trabajo se encuentra relativamente «anclado»
territorialmente, el capital posee grados cada
vez mayores de movilidad, los que le otorgan
una mayor capacidad de presion).

Finalmente, los pesos sectoriales relativos al
interior de cada actor varian sustancialmente.
A modo de ejemplo, la caida en los niveles de
sindicalizacion es mayor en el sector privado
que en el sector publico. En otras palabras, el
FA crece mientras los sindicatos privados se
desmantelan y mientras aumenta el peso rela-
tivo de sindicatos de empleados ligados al sec-
tor publico. Estos sindicatos, de corte esencial-
mente rentista, poseen intereses creciente-
mente enfrentados a los que poseen los em-
presarios y los propios trabajadores del sector
privado, los desempleados, el sector informal y
los productores rurales.'® Los siguientes dos
cuadros sintetizan estas tendencias.

13 El término «rentista» se utiliza para distinguir analiticamente a sindicatos no vinculados directamente a sectores productivos,
sino a la extraccion de rentas estatales mediante su participacion en la puja distributiva por dichos recursos.
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CUADRO 4.

Cantidad de afiliados totales, publicos y privados, por congreso

indice de
afiliacion
Total [base 87]

Congreso "87 236.640 100.0
Congreso 90 222.310 93.9
Congreso 93 173.433 73.2
Congreso "96 126.200 53.32
Congreso 01 122.057 51.58

indice de indice de

afiliacion afiliacion

Publicos [base 87] Privados [base 87]
114.951 100.0 121.689 100.0
118.910 103.4 103.400 84.9
108.291 94.2 65.142 53.5
82.700 71.94 43.500 35.75
72.788 63.32 49.269 40.49

Fuente: Marcos Superville y Mariela Quifiénez «Las nuevas funciones del Sindicalismo en el cambio del milenio», departamento

de sociologia de la UDELAR, ANO 2003.

CUADRO 5.

Cantidad de afiliados
segun sector de pertenencia

Total Publicos Privados

Congreso "87 100.0 48.6% 51.4%
Congreso 90 100.1 53.5% 46.5%
Congreso 93 100.2 62.5% 37.5%
Congreso "96 100.3 65.5% 34.5%

Congreso 01 100.4 59.6% 40.4%

Fuente: Marcos Superville y Mariela Quifiénez, «Las nuevas fun-
ciones del Sindicalismo en el cambio del milenio», de-
partamento de sociologia de la UDELAR, ANO 2003.

Como consecuencia de estas transformaciones,
el sector sindical sobrerrepresenta a los traba-
jadores estatales y enfrenta cada vez mayores
dificultades para representar a los sectores que
son expulsados del triangulo sustitutivo, quie-
nes poseen, a su vez, una mayor incapacidad
de desarrollar accion colectiva (como resulta-
do del proceso de fragmentacion social). Por
tanto, aumenta el peso relativo de un sector de
la sociedad civil «xno organizado» y que pro-
gresivamente simpatiza con el FA.

A nivel del empresariado, durante los noventa
quienes producian para el mercado interno per-

dieron peso relativo ante sectores importadores
y proveedores de servicios, los que se beneficia-
ban de la apertura comercial y de un peso fuerte.
Un sistema abierto con tasas de cambio regula-
das por el mercado (como el actual), favorece en
cambio a sectores agroexportadores y eventual-
mente, al sector industrial mercadointernista, por
lo que es posible un resurgimiento del sector sin-
dical privado. Sin embargo, las restantes trans-
formaciones discutidas aqui (flexibilizacién labo-
ral por defecto), reducen la plausibilidad de un
escenario de resurgimiento sindical.

Por otra parte, el sistema tradicional de politi-
cas sociales articulado a partir del modelo sus-
titutivo, se encontraba estructurado en torno al
mercado formal de trabajo. La crisis sostenida
de empleo y la creciente informalizacion de la
economia verificadas en nuestro pais, supuso
también la crisis del sistema tradicional de po-
liticas sociales. En otras palabras, quienes mas
necesitaban de dichas prestaciones perdieron
sus derechos al ser expulsados o al no haber
ingresado nunca al mercado laboral formal. En
este contexto, un conjunto de prestaciones
supletorias comenzé a ser canalizado median-
te una densa (pero no coordinada) red de insti-
tuciones, entre las que se destacan las ONGs,
los gobiernos locales y la ANEP. Como conse-
cuencia de estos procesos y particularmente
en el caso de las ONGs, existe hoy en dia una
red de organizaciones que son responsables
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de la prestacion de politicas sociales y que por
tanto posee intereses que deberan ser tenidos
en cuenta en un eventual proceso de reforma
del sistema de politicas sociales. Por sus pro-
pias caracteristicas, este sector también posee
bajos niveles de articulacion y coordinacion, lo
gue también incrementa la dificultad de nego-
ciar dichas reformas.

En sintesis, las transformaciones estructurales
gue han tenido lugar en nuestro pais, introdu-
cen grados crecientes de dificultad al momento
de pensar en instancias de concertacion social
(como los Consejos de Salarios), con capaci-
dad efectiva de convocar, moderar y represen-
tar eficazmente las demandas de actores socia-
les crecientemente fragmentados y cuyos inte-
reses se encuentran progresivamente contra-
puestos. Recientemente se ha planteado por
parte del FA la posibilidad de instrumentar el
Consejo Econémico Nacional como una instan-
cia institucional capaz de coordinar politicas de
concertacion social entre distintos sectores de
la sociedad civil y el estado. En este sentido, el
Consejo de Desarrollo Social instrumentado por
el PT en Brasil, constituye un antecedente signi-
ficativo. La Concertacion de Partidos por la De-
mocracia en Chile, también ha desarrollado con
éxito procesos de negociacion entre empresa-
rios, sindicatos, ONGs y el sector académico.
No obstante, parece razonable sostener que las
transformaciones discutidas en esta seccion,
desafian y en algunos casos pueden llegar a
comprometer la capacidad de generar (y soste-
ner durante el periodo de gobierno) acuerdos
sociales amplios con capacidad de convocar y
representar a los distintos sectores sociales,
sustento sin duda indispensable en la perspec-
tiva de un gobierno de corte progresista.

La transformacion de las bases
sociales del FA y sus implicaciones
para un gobierno progresista

En el caso uruguayo, la presencia y el
perfilamiento del FA como alternativa de gobier-
no, ha operado como «valvula de escape» para
el sistema de partidos, contribuyendo a mode-
rar los procesos de reforma y conteniendo, a
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su vez, el descontento social de forma funcio-
nal al sistema. Sin embargo, al cumplir con esta
funcién, el FAy sus bases sociales se han trans-
formado. Dicha transformacién, en el marco de
las condicionantes anotadas brevemente aqui,
introduce importantes contradicciones que po-
tencialmente podrian manifestarse en el trans-
curso de un gobierno progresista.

En este contexto, el rol consistentemente oposi-
tor del FAen el marco de los intentos reformistas
realizados por los partidos tradicionales y la cri-
sis social de los ultimos afios, ha facilitado un
conjunto de procesos que resultan sumamente
relevantes al momento de analizar la configura-
cién de expectativas que enfrentara un eventual
gobierno del FA. En primer lugar, mediante su
accion opositora el FA ha logrado asociar el des-
contento de la poblacién a las politicas
reformistas llevadas adelante por el gobierno.
En segundo lugar, el FA ha crecido significa-
tivamente en términos electorales, convocando
a un grupo amplio de adherentes, al colocarse a
la defensa de la matriz batllista. Como corolario
de ambos factores, el FA se nutre crecientemente
de sectores fuertemente descontentos con el
estado de cosas actual y orientados ideoldgica-
mente hacia la recomposicion de la matriz
batllista. Sin embargo, la propia transformacién
de dicha matriz y los cambios operados en el
contexto internacional y nacional, vuelven invia-
ble dicha recomposicion. A su vez, la descom-
posicién asimétrica de los distintos componen-
tes del modelo sustitutivo, genera la emergen-
cia de multiples grupos con grados diferentes
de institucionalizacién organizacional y con in-
tereses enfrentados. Todos estos grupos, sin
embargo, integran el electorado del FA. La falta
de penetracion organizacional en los grupos que
fueron progresivamente expulsados del triangulo
sustitutivo y la incapacidad de satisfacer rapida-
mente sus expectativas (en virtud del acotamien-
to de los méargenes de maniobra y de la influen-
cia de los sectores que si estan organizados),
incrementa la probabilidad de que el gobierno
deba enfrentar un rapido proceso de desencan-
to en dichos sectores. Por tanto, aunque la ac-
cion opositora del FA ha sostenido y facilitado
su crecimiento electoral, también resulta funcio-
nal a una configuracion de demandas y expec-



tativas inconsistente respecto a las condiciones
estructurales en las que el partido llegaria al
gobierno. En otras palabras, es posible que un
gobierno del FA deba enfrentar escenarios de
gobernabilidad pautados por una fuerte tension
andémica a nivel social.

A continuacién, se presentard una breve
modelizacion en torno a alguno de estos even-
tuales escenarios. De modo particular, el FA se
nutre hoy de al menos dos electorados con inte-
reses contrapuestos y grados de organizacion di-
ferentes. En términos sumamente esquematicos,
podriamos definir al electorado frenteamplista
«duro» como aquel conformado por las corpora-
ciones que buscan defender los componentes del
modelo sustitutivo. Estos grupos tienden en ge-
neral a alinearse contra los intentos reformistas
gue atentan contra el status quo y poseen capa-
cidad organizacional para bloquearlos.

Mientras tanto, su electorado «blando» estaria
conformado por el sector informal, los
desempleados, el sector que habita en los
asentamientos de la periferia de Montevideo,
el proletariado rural y algunos pequefios pro-
ductores rurales, entre una vastedad incluso
mas amplia de franjas ciudadanas. Este grupo
ve con esperanza un gobierno del FA, produc-
to del descontento generado por las politicas
impulsadas por los partidos tradicionales y la
critica a dichas politicas canalizada por la iz-
quierda desde la oposicion. Dada su falta de
institucionalizacién organizacional (lo que con-
lleva un alto riesgo de volatilidad electoral) y la
propia dindmica de crecimiento que el FA ha
desarrollado en estos sectores (replicando en
muchos casos la tactica electoral de los parti-
dos tradicionales), se corre el riesgo de con-
frontar con estos sectores rapidamente, en au-
sencia de transformaciones que avancen sus
intereses de forma tangible.

La distribucion de «costos»
y «beneficios»

En el marco de las limitaciones estructurales dis-
cutidas en las secciones anteriores, sin embar-
go, un gobierno del FA debera distribuir costos y

beneficios de forma diferencial entre dichos elec-
torados. No parece posible en el contexto ac-
tual, generar beneficios sostenibles (en el corto
y mediano plazo) y simultaneos para ambos gru-
pos, especialmente en areas que resultan cla-
ves para el desarrollo social y econémico del
pais. En otras palabras, para implementar politi-
cas destinadas a reincluir a los excluidos (elec-
torado blando), serd necesario por ejemplo, in-
troducir reformas en el aparato estatal. Dichas
reformas afectaran los intereses de corto y me-
diano plazo de una fraccién significativa del elec-
torado duro. En el mismo sentido, si se preten-
de re—estructurar el gasto social para cubrir mas
eficientemente a la infancia carenciada, esto
debera ser financiado, por lo menos en lo inme-
diato, a través de transferencias provenientes
de otros sectores de gasto social. En este con-
texto, cuestiones mas simbolicas como el estilo
de liderazgo, s6lo son capaces de generar ad-
hesion en el corto plazo.

Es posible incluso que dado el altisimo nivel de
endeudamiento externo del pais y tal como ha
sucedido con la experiencia brasilefia recien-
te, las primeras medidas del FA deban poster-
gar los intereses de ambos grupos en favor de
medidas destinadas a comprar la confianza de
los mercados internacionales y a consolidar la
estabilidad econdmica para utilizarla luego
como pista de despegue de las reformas so-
ciales mas profundas. Por cierto que esto afia-
de complejidad al escenario «interno» que aqui
intentamos modelizar.

También en el plano interno y mas alla de las
limitaciones existentes, un gobierno con voca-
cion socialdemécrata podria intentar redefinir
el rol del Estado, buscando generar un aparato
estatal con fuerte capacidad de intervencién
estratégica sobre ciertas areas del mercado y
con capacidad de intervenir mas efectivamen-
te en politicas sociales. Se trataria entonces de
un Estado capaz de solucionar las «fallas de
mercado» generadas por el régimen capitalis-
ta en que el pais se encuentra inserto, creando
a su vez bhienes publicos, con capacidad de
impactar sobre la calidad de vida de los indivi-
duos, mediante procesos graduales pero firmes
e incrementales de redistribucién de la riqueza
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y de captacién de inversiones productivas. Si
bien estas reformas —al menos en el mediano
plazo— generarian beneficios para el electorado
«blando», también afectarian en el corto plazo
los intereses del electorado tradicional de la iz-
quierda, el que cuenta a su vez, con un grado
relativamente muy superior de desarrollo
organizacional e influencia en la interna del FA.**

¢QUE opciones estratégicas se
encuentran disponibles
para enfrentar este dilema?

En primer lugar, si el electorado duro prevale-
ciera, el status quo se veria reforzado. Resulta
evidente que reforzar el status quo, en las con-
diciones actuales, supone un empeoramiento
progresivo del bienestar agregado, en tanto el
porcentaje relativo de poblacién incluida en el
triangulo sustitutivo decrece (0 se mantiene
estable) en el marco de crecientes restriccio-
nes fiscales. En este caso, el FA podria optar
por coptar de forma clientelar al electorado blan-
do con el objetivo de conseguir legitimarse, al
menos en el corto plazo. Un ciclo econdmico
expansivo, colaboraria también con dicho pro-
ceso de legitimacion. Una alternativa radical de
deslegitimacién, consistiria en la explosion del
sistema de partidos uruguayo. Si bien esta al-
ternativa resulta improbable en un escenario
como el uruguayo, una versiéon gradualista de
deslegitimacién podria operar, generando im-
portantes implicanciaciones para la legitimidad
del conjunto del sistema a mediano plazo.*®

En segundo lugar, para lograr que los intereses
del electorado blando sean privilegiados, evitan-

do una crisis de gobernabilidad (y eventuales frac-
turas), el FA deberia lograr un proceso exitoso de
moderacién y postergacion de las demandas de
sus bases tradicionales. Teéricamente, dada su
relacion privilegiada con estos sectores, el FA se
encuentra en mejores condiciones gque otros par-
tidos para lograr dicha moderacion de demandas.
El triunfo de lineas moderadas en el ultimo con-
greso del PIT-CNT podria también actuar a favor
de este proceso.'® En ese caso, podria avanzar
gradualmente hacia transformaciones sustanti-
vas. De todos modos, dichas transformaciones
requeriran de plazos largos. Por tanto, comple-
mentariamente seria necesario «comprar tiem-
po» mediante politicas que por ejemplo apunten
a ampliar la participacion social de los sectores
del electorado blando, avanzando hacia su
institucionalizacion organizacional. De lo contra-
rio, también podria ser posible «xcomprar tiempo»
recurriendo nuevamente a la coptacion clientelar,
aungue obviamente esto resulta inconsistente con
el proceso de reforma en el marco de un gobier-
no progresista.

Por ultimo, también seria posible trabajar esta
contradiccion reduciendo el nivel de expectati-
vas que la sociedad posee respecto al futuro
gobierno, aunque esto podria suponer el ries-
go de reducir el crecimiento electoral. Para
construir gobierno, que no es lo mismo que
ganar la eleccion, las sefiales de cambios y de
ejercicio efectivo de responsabilidad de gobier-
no, como las que ofrecid el PT en Brasil antes
de los comicios de finales del 2002, resultan
imperativas para una transicion moderada y
adecuada. La gobernabilidad también se con-
quista desde los comportamientos desplegados
durante la campafa electoral.
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En definitiva, la transformacion de las bases sociales del FA, introduce un dilema de hierro para una eventual accién de gobierno.
Es claro que los dilemas son mdiltiples y que se producen a mdltiples niveles (por ejemplo, la cuestién interna presenta desafios
similares y es posible plantear otros dilemas enfrentando a militantes vs. adherentes, cuadros técnicos vs. cuadros militantes,
partido—fuerza politica vs. gobierno, organica frenteamplista vs. estructuras flexibles introducidas a partir de alianzas electorales
EP- NM, etc.). Por tanto y con fines analiticos aqui se recurre a una simplificacion extrema.

Esta alternativa podria generarse a partir de la presencia predominante de electores que a pesar de votar al FA, lo hacen
partiendo de visiones escépticas (aquellos electores que declaran votar al FA para «darle una oportunidad» o «para probar algo
nuevox). En este caso, la brecha entre oferta y demanda seria minimizado y con ello, también se desaceleraria (aunque prose-
guiria) el proceso de deslegitimacion.

De hecho, dirigentes del PIT-CNT han expresado recientemente la voluntad de cooperacion de la Central respecto a un eventual
gobierno del FA, proponiendo postergar sus demandas a favor de los sectores méas carenciados de la poblacién. No obstante, al
mismo tiempo, dichos dirigentes han planteado como demanda fundamental del PIT-CNT ante un eventual gobierno progresista
la reinstauracion de instancias de negociacion colectiva focalizadas en torno al nivel salarial.




A partir de la consideracion analitica de estas
tres zonas de problemas (que por cierto no son
todas las que se podrian trabajar y discutir) en
torno a la hipétesis de un gobierno de la izquier-
da, surgen de inmediato muchos desafios poli-
tico—institucionales. Sobre alguno de ellos ya
se han avanzado perspectivas y opiniones en
las paginas anteriores. Sin pretension de
exhaustividad en el marco de un documento
que busca cumplir con los objetivos mas clasi-
cos de un «policy paper» y a los efectos de pro-
vocar una discusién fecunda, se resefian a con-
tinuacion algunos ejes de reflexion:

i. En la perspectiva de no so6lo «ganar» la
elecciodn sino de acumular en la construc-
cion del gobierno, el EP-FA y la NM debe-
rian consolidar una «oferta» politica para
el 2004 que enfatice en los perfiles de la
acreditacion de sus condiciones de fuer-

Notas finales

za gobernante nacional. Ese énfasis, que
es mucho més politico que «de campafia»,
mucho mas estratégico que tactico, supone
varias acciones de diversa indole: renovar
la sintesis interna recombinando unidad y
diversidad; construir las bases de una con-
duccion cotidiana mas agil y a la vez previsi-
ble; consolidar respaldos sélidos para las
decisiones de gobierno del centro presiden-
cial y de las autoridades partidaria; emitir
sefales claras de responsabilidad y capaci-
dad hacia adentro y también hacia afuera,
anticipando limites y restricciones que inevi-
tablemente tendra el proximo gobierno.

El establecimiento de puentes de diferen-
te signo con los otros partidos habilitara
en forma gradual la confiabilidad nece-
saria (hoy sin duda afectada luego del
referendum del domingo 7 y de los rece-
losy las practicas excluyentes de los ulti-
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mos afos) para formalizar ejercicios efec-
tivos de concertacion social y pactos
interpartidarios de distintos alcances y
formatos segun los casos. En este punto
resulta imprescindible concretar en los dis-
tintos dmbitos de accidn politica interlo-
cuciones responsables y operativas (con la
identificacién de dirigentes con los que se
puede negociar sin el temor a que segura-
mente seran luego desautorizados, la siste-
matizacion de ejercicios concretos de
reelaboracién conjunta con representantes
de otros partidos en el marco de experien-
cias en las que se pueda acumular con soli-
dez y firmeza); no demonizar la practica de
la negociacion, evitar el congelamiento de
una pugna entre dos blogues sin comunica-
cién ni confianza entre si, cada uno de los
cuales tiene la capacidad (que puede
resignificarse desde distintos formatos con
blancos y colorados en la oposicién) de ve-
tar o bloquear las iniciativas del campo rival.

El establecimiento de relaciones de inde-
pendencia y a la vez de involucramiento
no seguidista entre el EP-FAYy las organi-
zaciones sociales (con especial referen-
cia al movimiento sindical, en su condi-

cion de liderazgo de sectores sociales
ampliados) contribuira sin duda a sentar
las bases para afirmar procesos exigen-
tes y efectivos de concertacion social.
Desde esa misma ténica, resulta muy impor-
tante establecer un relacionamiento franco
y proactivo con los sectores empresariales,
asi como impulsar procesos de autogestion
en los programas de atencion a la poblacion
mas pauperizada y marginada, por lo gene-
ral sin tramas organizativas consistentes.

Otro desafio no menor radica en la con-
crecion efectiva de una dinamica que pri-
vilegie latolerancia en la interna, que rom-
pa con la perspectiva de cualquier tenta-
cion disciplinante o con la pretension de
unanimidades en los procesos decisorios,
que desdramatice los conflictos entre
gobiernoy fuerza politicay que apueste a
una sintesis de mayorias (sin el «cepo»
inmovilizante de la regla del consenso, ni
tampoco avasallamientos de minorias). En
este punto, también se perfila como plausi-
ble ir pensando el complemento de una
reingenieria institucional de la organica, para
dotarla de mayor agilidad, legitimidad y para
acercarla mas a la ciudadania.
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