Uruguay

Nuevas reglas y apertura del calendario electoral

Gerardo Caetano

La reciente reforma de la Constitucion en Uruguay trajo consigo
cambios considerables en el sistema electoral. Sin embargo, esa re-
forma genera dudas acerca de c6mo las nuevas disposiciones y nor-
mativas habran de condicionar y estimular el comportamiento de
los partidos politicos y de los ciudadanos en general. No todos los
uruguayos estarian concientes hoy de los impactos derivados de las
nuevas reglas, tanto en el sistema de partidos como en la gobernabi-
lidad del pais.

n la politica uruguaya se puede reconocer un conjunto de patrones tra-

dicionales que han tenido y tienen una influencia indesmentible. Pri-
mero, el reconocimiento de una politica de partidos, en la que el sistema
partidario ocupa un lugar destacado. Segundo, una politica de permanen-
cias, que refiere una tradicién mas continuista que disruptiva, obsesionada
por absorber el conflicto y evitar de alguna manera cambios o reformas de-
masiado tajantes. En tercer término, una politica en la que la preeminencia
de las configuraciones ciudadanas resulta muy marcada respecto a las re-
laciones corporativas. En cuarto lugar, una politica de fuerte articulacién
electoral, con una cultura masiva del voto. En quinto término, una politica
estatista, con la referencia dominante de un Estado amplio y central. El sex-
to rasgo estaria dado por la presencia de una sociedad civil con grandes difi-
cultades para producir hegemonias sociales y politicas persistentes. Fi-
nalmente, como dltimo patrén tradicional, una politica con una muy débil
receptividad ante fenémenos de implantacién populista neta.

Este esquema tradicional de la cultura politica uruguaya entré en crisis en
los anos 60 y su caida progresiva dejé el camino expedito para el golpe de
Estado de 1973. Asi se inaugur6 una dictatura militar que quiso desarrollar
un proyecto de ruptura con esa matriz que fracasé en su proyecto de consti-
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tuir una «nueva republica» de corte antiliberal. La transicién democratica,
que se inici6é en 1980 con el rechazo ciudadano a la Constitucion plebiscitada
por el régimen militar, adopt6 un signo fuertemente restaurador respecto a
los patrones acostumbrados. Sin embargo, rdpidamente esta transicién, que
se cimentaba en la idea de que la democracia se recuperaba sobre la base del
retorno de las viejas maneras de concebir la politica, encontré sus limites. La
restauraciéon no pudo disimular la necesidad de ciertas innovaciones, a lo
que vino a sumarse el giro internacional, que empujé de manera decisiva el
advenimiento de un nuevo periodo signado por un ciclo de reformas, que
también alcanzaban el &mbito politico.

En este contexto, durante la posdictadura (marcada por procesos significati-
vos que van desde la sucesién de gobiernos blancos y colorados hasta el in-
greso del Uruguay al Mercosur en 1991), pudo observarse un incremento
notorio en la competitividad y en la imprevisibilidad del sistema partidario
uruguayo, por tradicién muy «aburrido» en sus tendencias electorales, que
afirmaban un bipartidismo clasico hasta por 1o menos 1966 (entonces el Par-
tido Nacional y el Partido Colorado reunian en conjunto cerca del 90% del
electorado). A partir de 1971 y sobre todo en las tltimas tres elecciones (1984,
1989 y 1994), el panorama electoral ha variado draméaticamente. En la lti-
ma eleccién nacional de noviembre de 1994, el Partido Colorado gané con el
32,36% de los votos, seguido por el Partido Nacional que obtuvo el 31,21%, y
el Encuentro Progresista (coalicién de izquierda con la neta hegemonia del
Frente Amplio), que reunié el 30,61%. Se daba una situacién de paridad muy
fuerte entre los tres grandes partidos, con la presencia del llamado Nuevo
Espacio, un grupo de centro-izquierda que reunié6 el 5,16% de los sufragios.

En el marco de todos estos procesos de cambio, se vivié también reciente-
mente un tramite muy azaroso de reforma constitucional. Los uruguayos
tienen la vieja costumbre de transferir grandes expectativas a estas faenas
de enmienda, de discutir sus asuntos primordiales en términos de redefini-
cién de reglas de juego. En la dltima década y media se dio una sucesion casi
interminable de propuestas para cambiar la Constitucion, que luego de mu-
chos fracasos culminé con la aprobacién —con final de bandera verde— de una
importante reforma en 1996. En efecto, en el plebiscito de ratificacién consti-
tucional del 8 de diciembre de ese afio, la propuesta por el Si obtuvo una
mayoria de apenas el 50,45% del electorado, tan s6lo 9.103 votos més de los
necesarios en los 2.013.451 de votos validos totales, lo cual revel6 una estre-
chez muy marcada en ese arbitraje de reglas de juego institucionales.

Esta reforma incorporé cambios muy fuertes, de algiin modo revoluciona-
rios, en lo que tiene que ver con el tradicional sistema electoral uruguayo,
pero no innové mayormente (salvo un nimero restringido de disposiciones
en el sentido de la descentralizacién y de un reforzamiento moderado de cier-
tas atribuciones institucionales del Poder Ejecutivo) en cuanto al punto neu-
ralgico de las relaciones del régimen de gobierno. Entre las reformas sustan-
ciales en materia de elecciones pueden destacarse: candidaturas dnicas a la
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presidencia de la Republica por cada lema, primarias a padrén abierto para
la eleccién de los candidatos por partido, eleccion presidencial a dos vueltas,
separacién de las distintas elecciones en un calendario comicial extendido,
restricciones severas en varios planos a la acumulacién de votos, entre otras.

Como ha sintetizado con acierto el politélogo Daniel Buquet, el viejo sistema
electoral se definia a través de cuatro rasgos centrales: a) mayoria simple
para la eleccién presidencial; b) representacién proporcional a nivel parla-
mentario; ¢) multiple voto simultaneo; d) simultaneidad y vinculacién de to-
das las elecciones el mismo dia. El nuevo sistema introdujo cambios sustan-
tivos en tres de esos cuatro rasgos: a) se instituyé una eleccién presidencial
por mayoria absoluta a dos vueltas; b) se establecié un limite fuerte al mul-
tiple voto simultdaneo (exigencia de candidaturas presidenciales unicas, ha-
bilitacién restringida a dos candidatos a Intendente por lema, eliminacién
del uso de sublemas para la eleccién de diputados); ¢) se dispuso la autono-
mizacién y separacién de las distintas elecciones, estableciéndose un calen-
dario electoral extendido que prevé internas en abril, legislativas y primera
vuelta presidencial en octubre, ballotage en noviembre, y municipales en
mayo del afio entrante.

La inauguracion del nuevo sistema y las futuras incertidumbres

El pasado 25 de abril de 1999 se inauguré este nuevo sistema, desarrollan-
dose las llamadas «elecciones internas» (que también fueron «primarias» de
cara a un calendario electoral que recién empieza) para la definicién de las
candidaturas presidenciales tinicas y para la conformacion de las convencio-
nes nacionales y departamentales a nivel de cada uno de los lemas. Los pri-
meros escrutinios disponibles al momento de escribirse este articulo sefialan
que sobre un total de 2.399.707 habilitados hubo 1.289.817 votos validos (un
53,74%), porcentaje de votacién que estaba entre los margenes previstos antes
de los comicios.

Dentro del Partido Colorado triunf6 la candidatura del senador Jorge Batlle
(con el 55,1% de los votos); en el Partido Nacional lo hizo el ex-presidente
Luis Alberto Lacalle (con el 48,2%, pero con mas de 10% de ventaja sobre su
competidor més cercano, lo que de acuerdo al nuevo texto constitucional le
asegura también la designacién directa sin pasar por la decisién de la Con-
vencién); en el Encuentro Progresista-Frente Amplio le correspondieron ven-
tajas categéricas al ex-intendente de Montevideo, Tabaré Vazquez (81,7%);
por iltimo, en el Nuevo Espacio, la candidatura del senador Rafael Michelini
fue la tnica presentada. Los cuatro candidatos victoriosos ya han sido con
anterioridad postulantes a la presidencia de la Republica: seria la quinta
oportunidad para Batlle y la segunda para Lacalle, Vazquez y Michelini. Sin
embargo, de los cuatro sélo Lacalle obtuvo finalmente la presidencia, luego
de su victoria en los comicios de 1989, donde también emergié Vazquez como
Intendente de Montevideo, en el primer triunfo electoral de la izquierda en
la historia politica del pais. Mds alla de los comentarios de coyuntura y de los
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calculos y previsiones sobre los escenarios venideros, la inauguraciéon del
nuevo sistema vuelve a traer a la discusion cuestiones acerca de como las
recientes disposiciones y normativas habran de condicionar y estimular los
comportamientos partidarios y ciudadanos en el futuro. En esa direccién y a
titulo de mera resefia no exhaustiva, formulemos algunas preguntas: jHasta
qué punto se cumpliré el prondstico de quienes defendieron el proyecto de
reforma constitucional enfatizando que su implementacién provocaria el
afianzamiento de la cohesién organica de los partidos? ;jHasta qué punto
variara o no la fuente de legitimidad politica de esos partidos, desde unas
elecciones internas en las que el voto fue voluntario? ;Sera efectivamente,
como se ha dicho, el «tiempo del ciudadano» o el militante —aquel mas cerca-
no al funcionamiento del aparato partidario— el que consolidara o profundi-
zara sus bases de poder? ;Habr4, como se pronostica, un descenso en la frac-
cionalizacién intrapartidaria y un aumento en la personalizacién del funcio-
namiento partidario?

Al mismo tiempo, también se proyectan varias incertidumbres respecto a los
estimulos o desestimulos que las nuevas reglas promoveran en el funciona-
miento del sistema de partidos y ya no con respecto a la acciéon de los mismos
como unidades separadas. En este sentido, algunos interrogantes podrian
ser: /Variara o no el nimero de partidos como consecuencia de la nueva dia-
léctica de ganadores y perdedores a instaurarse con la aplicacién de las elec-
ciones internas y del ballotage? ;Este ultimo promovera efectivamente un
giro de politica moderadora y una disputa por el centro o, por el contrario,
coadyuvara de modo indirecto a un esquema de polarizacion, que en ciertos
momentos pareci6 insinuarse en el pasado reciente y que no se corresponde
en forma razonable con las restricciones del nuevo contexto internacional y
regional? ;Surgiran partidos o agrupamientos electorales de tipo regional, a
raiz de la separacién de las elecciones departamentales de las nacionales?

Una historia de reglas y de actores

Desde hace ya varias décadas se ha venido perfilando un fuerte debate aca-
démico acerca de los efectos derivados de los sistemas electorales, del papel
que tienen las reglas de juego en la propia evolucién politica. Algunos teéri-
cos contemporaneos, como Giovanni Sartori, consideran al sistema electoral
como el mas potente instrumento para la manipulacién de la politica. Otros
tedricos, como Dieter Nohlen —que ha trabajado con profundidad el caso uru-
guayo—, conceden a estos sistemas una influencia menos extensa, dependiente
ademas en sus efectos de la combinacién con otros factores sociopoliticos y de
cultura politica, que resultan poco manejables o medibles. Mas allé de estas
disparidades de criterios, existe sin embargo un consenso mayor que el socié-
logo mexicano Leonardo Valdés ha definido asi en uno de sus dltimos traba-
jos sobre «Cambios institucionales en las transiciones latinoamericanas»: «los
sistemas electorales crean un conjunto de oportunidades y de restricciones
que afectan las percepciones, estrategias y alineamientos de los partidos
politicos que intervienen en la competencia».
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Un trabajo reciente de Arend Lijphart, «Sistemas electorales y sistemas de
partidos: un estudio de veintisiete democracias», cuyo eje es precisamente el
andlisis de muchos cambios constitucionales que se han dado en la dltima
etapa de la historia latinoamericana, hace hincapié en este dato y nos llama
a la prudencia respecto a la necesidad de evitar hipétesis apresuradas que
planteen una suerte de determinacién juridica en la evolucién de la politica
y del sistema de partidos en relacién al cambio de reglas electorales. Lijphart
insiste en su investigacién sobre la idea de que los sistemas electorales no
determinan la evolucion politica y que la diferencia en lo que respecta a los
efectos del cambio de reglas de un pais a otro tiene que ver con otros datos de
cultura politica, que vienen de la matriz histérica de cada pais, de su mayor
o menor grado de estabilidad y de otras pautas de comportamiento de los ac-
tores partidarios y ciudadanos.

Puede decirse que varios de los cambios electorales aprobados (con la excep-
cién del ballotage) tenian una base de consenso muy importante, incluso de
parte de quienes manifestaron una posicién negativa en ocasién del plebisci-
to: la izquierda uruguaya histéricamente ha discutido y rechazado siempre
la llamada «ley de lemas». Sin embargo, la gran pregunta es si el ballotage,
introducido entre otros motivos para dificultar la posibilidad del acceso al
gobierno de la izquierda, no puede generar una situacion de inestabilidad y
de gobernabilidad comprometida. Esta posibilidad se acrecienta si se tiene
en cuenta que el Parlamento sera elegido en su totalidad en la primera vuel-
ta de octubre y bajo la aplicacién de la representacion proporcional casi inte-
gral. Ese cotejo extrafio entre Ejecutivo y Legislativo dentro del nuevo for-
mato institucional, sumado a la hipotética marginacién de una izquierda en
ascenso, en efecto resultan factores que deberian asumirse en su verdadera
dimensién. Sobre todo si se tiene en cuenta que las nuevas reglas pueden
empeorar la representacion parlamentaria de la fraccion del presidente elec-
to y que sigue pendiente de una resolucion clara la relacién entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo en el proceso de gobierno. Respecto a este punto debe
recordarse que la experiencia comparada nos sefiala que el tema de la gober-
nabilidad no solo tiene que ver con la posibilidad de que el gobierno electo
obtenga las mayorias parlamentarias que le permitan actuar, sino que tam-
bién se vincula con la cuestién del lugar de la oposicion en todo sistema
politico, que por cierto define también los limites y alcances de la gobernabi-
lidad.

De todos modos, lo que pase en adelante, para bien o para mal, no dependera
s6lo del efecto de las nuevas reglas sino también de c6mo los actores jueguen
con ellas y definan sus desempefios.

Partidos, candidatos y perspectivas
En lo que se refiere mas explicitamente a la coyuntura, no cabe duda de que

los cuatro principales partidos salen de los comicios del 25 de abril de modo
muy diferente. El que emerge mas fortalecido es el Partido Colorado: aunque
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sea un indicador relativo y no extrapolable a los préximos turnos electorales,
fue el partido que obtuvo un mayor caudal de votos en la eleccién; su candi-
dato triunfador, Jorge Batlle, supo aunar a su reconocida estatura politica
un tono de moderacién algo menos habitual, que resalté, por ejemplo, en su
sabia administracién de la victoria, sellando la unidad partidaria al comple-
tar rapidamente la férmula colorada con la candidatura presidencial de su
principal derrotado en la instancia, el senador Luis Antonio Hierro.

En contraposicién, el partido que sale con una situacién maés dificil y com-
prometida es el Partido Nacional: aunque por un margen estrecho, de las
tres grandes organizaciones tuvo menor nimero de sufragios; la rispidez y el
encono de la confrontacion interna llegaron a sus niveles maximos, con acu-
saciones directas y fortisimas entre los precandidatos. Al momento de es-
cribir este texto, el abanderado nacionalista Lacalle —sobre el que han arre-
ciado las acusaciones de corrupcién— no ha podido restablecer, como era su
propésito, un clima de minima concordia partidaria y ha quedado enfrentado
con el Poder Judicial y con la prensa, a quienes ha acusado —primero en for-
ma genérica y luego con punteria mucho més precisa y selectiva— de sumar-
se a la camparia en su contra. De todos modos y pese a la gravedad del cua-
dro, pocos analistas se atreven a descartar de plano sus chances.

Por su parte, el Encuentro Progresista-Frente Amplio sale de la eleccién en
medio de diversas y ambiguas circunstancias. La victoria de Tabaré Vazquez
sobre su retador en la interna, el senador Danilo Astori, fue absolutamente
categorica, quizas demasiado para una fuerza politica que debe tejer con
cuidado sus propias sintesis para convocar mejor a la ciudadania de centro y
al electorado independiente, en particular de cara a un muy probable ballo-
tage. Vazquez y su entorno parecen haber adquirido rdapida conciencia de
esto ultimo: a los diez dias de los comicios presenté un conjunto de propues-
tas sobre la camparfia electoral, un programa comun de gobierno y un plan de
emergencia nacional, a la vez que envié a los candidatos victoriosos de los
otros partidos una carta invitdndolos a conformar una «mesa de didlogo»
para apresurar «la bisqueda de eventuales soluciones para los problemas
mas acuciantes de los uruguayos».

Mas alla de estas sefiales, luego de los comicios de abril siguen pendientes de
solucion muchos de los factores que provocaron el diferendo interno en la
izquierda, entre otros: la consolidacién de un nuevo estilo de conduccién que
combine ejecutividad con nuevas formas de negociacién pluralista, sin cai-
das en caudillismos decisionistas ni en una ingenieria politica que impida
resolver; la construccién efectiva de una oferta politica que acredite ante la
ciudadania —sobre todo en relacién «a los de afuera», a «los no convencidos»—
condiciones de gobernante; la conformacién de un clima interno més hospi-
talario a las disidencias, sin cohesiones rigidas ni aparatos disciplinadores;
la superacion del perfil de confrontacién y la recuperacion de la capacidad de
interlocucién y negociacién que supo tener el general Seregni en relaciéon con
los otros partidos.
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En cuanto al Nuevo Espacio, como se preveia, la falta de competencia inter-
na le inhibi6 de recoger una votacion razonable. De todos modos, los candida-
tos finalmente triunfantes, en especial de los partidos tradicionales, parecen
confirmar una oportunidad propicia para ratificar la vigencia de ese «cuarto
espacio» que desde hace ya una década presenta la politica uruguaya, per-
filandose incluso la posibilidad de una buena votacion en las elecciones le-
gislativas y en la primera vuelta presidencial de octubre. De concretarse
esto tltimo y habida cuenta de la previsible dispersion de la representacion
parlamentaria, el Nuevo Espacio pasaria a constituirse en una fuerza decisi-
va para dilucidar el ballotage y a la conformacién del nuevo gobierno.

De abril a octubre y noviembre. Iniciativas y estrategias

Aunque el escenario final todavia no estd plenamente configurado y puede
variar con celeridad con respecto a diversos imprevistos (piénsese tan sélo
en la extrema sensibilidad de la economia uruguaya frente a los avatares de
los mercados comerciales y financieros de la regién), es posible perfilar sin
embargo algunas pistas segun los siguientes turnos del calendario electoral.

En primer término, en mayor o menor medida, los candidatos vencedores en
los tres grandes partidos necesitan del concurso de sus derrotados. Las re-
composiciones partidarias, la reconstitucién de nuevas sintesis desde las
ecuaciones electorales emergentes, constituyen sin duda el primer imperati-
vo en la estrategia de todos los candidatos. Pese a que la personalizacion de
la contienda ha sido fuerte y seguramente tendera a confirmarse en los proxi-
mos turnos de la campania, para el electorado uruguayo los partidos nunca
son sélo sus candidatos. A este respecto, como vimos, las situaciones resultan
bien contrastantes entre colorados y blancos, con una postura algo interme-
dia e incierta a nivel de la izquierda.

En segundo lugar, parece perfilarse una eleccién «rara», sin candidatos
netamente de centro, muchos de los cuales figuran entre los derrotados de
abril (Hierro, Ramirez, Volonté, incluso Astori desde una perspectiva mas de
centro-izquierda). Ello parece augurar una disputa crucial por el electorado
de centro, siempre cuantioso en el Uruguay. Si este giro, tan propio de una
competencia moderadora, parece bastante evidente en relacién con el turno
de octubre (primera vuelta presidencial y eleccién parlamentaria), no es tan
previsible que lo mismo se confirme respecto al casi seguro ballotage de no-
viembre. La reiterada invocacién de la llamada «tesis de las familias ideolé-
gicas» (que reuniria «naturalmente» a blancos y colorados contra la izquier-
da) y ciertos anticipos ensayados de sintesis polarizadoras («patria vs.
antipatria», «pueblo vs. oligarquia», «responsabilidad vs. demagogia») no per-
miten descartar un escenario mas radicalmente confrontativo en noviembre.

En tercer término, la interrogante acerca de cémo ganar la campana que se
avecina parece orientarse —a contramano de lo que pasé en las internas— en
una perspectiva més exigente y demandante de iniciativas y estrategias. Por
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supuesto que los puntos de partida no son los mismos para todos los candi-
datos y algunos de ellos tienen ante si cuestas mas empinadas que superar.
Sin embargo, con seguridad nadie podra ganar en octubre y sobre todo en
noviembre basdndose en ingeniosos operativos medidticos, camparias de ima-
gen y un manejo sensato de silencios y postulados generales. El electorado se
ha mostrado muy segmentado y las nuevas reglas tienden a agregar incerti-
dumbres acerca de su destino final. jLos dirigentes estdn en condiciones de
administrar disciplinadamente sus caudales de votos de abril?; ;jcomo se cap-
tard a ese fuerte porcentaje de ciudadanos que no concurri6 a votar en las
internas?; ;como disputar con ventaja la voluntad més exigente y recelosa
de un electorado flotante consistente, de los fronterizos o indecisos, y tam-
bién de los votos de la llamada «ciudadania antipolitica»?

En cuarto lugar, en un sistema politico en el que el imperativo de una cultu-
ra coalicionista para la conformacién del gobierno vino para quedarse, nun-
ca como en esta eleccién parece confirmarse el aserto de que no basta prepa-
rarse para ganar sino que al mismo tiempo hay que hacerlo para gobernar.
Esto es asi, entre otras cosas, porque dificilmente un candidato pueda alcan-
zar esas mayorias ampliadas que impone el ballotage sin acreditar condicio-
nes de gobernante y a la vez de cogobernante, lo que supone una serie de
tareas impostergables: la necesidad de repensar y no cerrar, desde ninguna
perspectiva, la posibilidad de alternativas coalicionistas diferentes a la ac-
tual o de «coaliciones mas anchas y s6lidas», como invoc6 al final de su cam-
pafia el senador Hierro, lo que entre otras cosas significa integrar definitiva-
mente —aunque sea desde formulas diversas— a las izquierdas dentro del
viejo estatuto coparticipativo de la politica uruguaya; el atender de manera
debida —con mayor distancia de la demasiado absorbente contienda presi-
dencial-la eleccién legislativa y la conformacion final del Parlamento, insti-
tuciéon que sigue manteniendo potestades de cogobierno en la Constitucion
vigente; el establecimiento de una agenda electoral més exigente y efectiva-
mente debatida, que no eluda de cara a la decision ciudadana temas impos-
tergables y acuciosos para el pais (el dificil momento del Mercosur, la cues-
tion del desempleo y la reformulacién del mercado de trabajo, la reforma
educativa, las politicas sociales, el relanzamiento del pais productivo, etc.).

Se trata en suma de la apertura de un proceso electoral con multiples nove-
dades, sin historia en relacion con muchas de sus facetas y caracteristicas,
que ademds se ubica en una encrucijada nacional y regional. Con nuevas
reglas, con actores compitiendo y ensayando, con muchas incertidumbres
aun, la evolucién de este extendido calendario electoral que apenas se ha
iniciado tal vez pueda expresar mas cabalmente los cambios de un pais que
suele disimularlos.



