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RESUMEN Responder por qué la reforma electoral que instal el balotaje y la
candidatura presidencial inica por partido en Uruguay ocurrié en 1996 y no en
otro momento es el objetivo central del articulo. Para ello se recurre a dos enfo-
ques tedricos: primero, a través del proceso de difusién de ideas expondremos
que en Latinoamérica se propagaron modificaciones institucionales similares
por sistemas electorales y politicos diferentes; segundo, el marco de corrientes
multiples permitird un andlisis novedoso y bien especifico sobre la reforma
electoral uruguaya. En consecuencia, se argumentara que, mas allé de los inte-
reses racionales y cortoplacistas que tenian los impulsores de la reforma para
aprobarla, existié un contexto regional y una ventana de oportunidad nacida en
1995 que ayudaron a procesarla.

PALABRAS CLAVE Difusién de ideas; marco de corrientes multiples; balotaje;
primarias; Uruguay.

ABSTRACT The central aim of this article is to determine why the electoral re-
form that installed the two-round election and the single presidential candi-
dacy per party in Uruguay occurred in 1996 and not at any other time. Two
theoretical approaches are used: first we will show, through the process of diffu
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sion of ideas, that similar institutional modifications have been propagated
by different electoral and political systems in Latin America; second, multiple
stream frameworks will allow a novel and very specific analysis of the Urugua-
yan electoral reform. Consequently it will be argued that, beyond the rational
and short-term interests of the promoters of the reform, there was a regional
context and a window of opportunity born in 1995 that supported the process.

KEYWORDS Diffusion of ideas; multiple streams framework; two-round elec-
tion; primaries; Uruguay.

1. Introduccion

¢Por qué la reforma electoral que instauré el balotaje y la candidatura presidencial
unica mediante elecciones primarias en Uruguay ocurrié en 1996 y no en otro mo-
mento? Esta pregunta es el eje del presente trabajo y la respuesta que brindara deriva
de una mixtura entre la logica de la difusién de ideas y el marco de corrientes mal-
tiples'. De esta manera, el presente articulo procura cumplir con dos objetivos cen-
trales: explicar la reforma electoral de 1996 desde los enfoques tedricos antedichos y
aportar una nueva mirada complementaria a las investigaciones institucionalistas de
eleccidn racional, que son las que tradicionalmente estudian las reformas electorales
en la ciencia politica.

En el trabajo se mostrard que, pese a que el sistema electoral uruguayo poseia
caracteristicas bien concretas que diferentes actores visualizaban como causantes de
problemas sobre el sistema de partidos local, el pais no fue ajeno al debate interna-
cional sobre los problemas de gobernabilidad que, supuestamente, generaba el pre-
sidencialismo ni a la ola de reformas o modificaciones electorales que sucedieron en
América Latina entre mediados de la década de 1980 y mediados de la década de 1990.
En efecto, se presentaran datos que demuestran que hubo difusiones en cuanto a la
practica de elecciones primarias y del balotaje en nuestro subcontinente.

Por otra parte, bajo el lente de las corrientes multiples se presentard un andlisis
sobre la reforma electoral de 1996 que se estima conveniente y complementario a los
estudios realizados bajo la 6ptica del institucionalismo. De hecho, se expondrd que
los postulados del enfoque de las corrientes multiples se adectian correctamente para
explicar los problemas, las soluciones propuestas y las acciones de diversos actores
durante el proceso reformista uruguayo.

De este modo, la mixtura de dos marcos tedricos en el presente articulo significa
un primer esfuerzo por elaborar una respuesta a la reforma electoral de 1996 que con-
sidere la influencia de factores internacionales sobre el pais, sin dejar de profundizar

1. KINGDON (1984).
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en la realidad politica nacional de la época. Por un lado, tener en cuenta la difusién
de ideas por la region permite elaborar un trabajo que no sea “parroquial’; ya que no
se concentra unicamente en los actores politicos locales, dejando de lado al exterior.
Y, por otro lado, el marco de corrientes multiples permite confeccionar una explica-
cion local sélida, como producto de un andlisis detallado de los principales actores
nacionales.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: a continuacidn, se presentan los
dos marcos tedricos que orientan al trabajo, de forma de explicar brevemente qué es
la difusion de ideas, de qué consta el marco de las corrientes multiples y por qué se
consideran apropiados para explicar la reforma electoral de 1996. En el tercer apar-
tado se detallan las reformas constitucionales que Uruguay experimenté durante el
siglo XX y las caracteristicas de su sistema electoral que fueron cuestionadas durante
décadas y finalmente modificadas. A continuacion, se pasa al apartado central donde
se analiza a dicha reforma bajo los marcos tedricos referidos. Finalmente, el trabajo
culmina con algunos comentarios finales.

2. Enfoques teodricos

El marco de andlisis propuesto serd ecléctico, al conciliar dos enfoques que se consi-
deran novedosos y complementarios para entender el proceso reformista del sistema
electoral uruguayo en 1996. A continuacion, se expondran las caracteristicas de la
teoria de la difusion de ideas, de forma de entender por qué se considera pertinente
para el presente trabajo. En segundo lugar, pasaremos a resefar el marco de corrien-
tes mdltiples, tan aplicado para abordar el desarrollo de las politicas publicas en nu-
merosas areas y paises, pero no muy utilizado para estudiar las reformas electorales.
Mas aun, esa pretende ser una de las aportaciones originales del presente articulo.

2.1 La difusion de ideas

Ciertos autores sostienen que las ideas son creencias causales®. Esta definicién en-
vuelve muchas dimensiones: primero, las ideas son productos cognitivos que produ-
cen nuestras mentes y estan conectados con el mundo material via nuestras interpre-
taciones o experiencias; segundo, como creencias causales, las ideas conectan entre
cosas y entre personas alrededor del mundo; finalmente, como creencias causales, las
ideas proveen guias para la accidn®. En este sentido, para los académicos ideacionales
la cognicién es un proceso de interpretaciéon del mundo. La cognicién humana tiene
su propia fuerza independiente y las ideas que nuestra mente crea se refuerzan mien-
tras interactuamos y nos comunicamos con otros*.

2. BELAND y COX (2011).
3. BELAND y COX (2011) pp. 3-4.
4. BELAND y COX (2011) p. 11.
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Respecto a como cambian los intereses, los académicos ideacionales suponen que
cambian a medida que los actores alteran la comprensién de su mundo, que tam-
bién es cambiante, y recalculan sus prioridades. La perspectiva asume que la gente
desarrolla un set de ideas para darle sentido al mundo. Esas ideas guian nuestras
acciones y moldean nuestras interacciones con otros. Sin embargo, aunque las ideas
son centrales en la evolucion de la sociedad y de la politica mundial, su estudio no ha
tenido un gran estatus académico en comparacién con los estudios sobre los intereses
materiales como motivos para la accidon politica y social. En este sentido, el presente
trabajo procura hacer un pequeiio aporte al respecto, sin involucrarse en las disonan-
cias metodoldgicas y tedricas con los institucionalismos méds cldsicos®.

Con respecto al proceso de difusién de politicas, los estudios que se guian bajo
esta Optica subrayan el papel de las tendencias globales, analizando gran cantidad de
casos®. De esa manera procuran identificar los mecanismos causales por los que las
politicas se expanden en una regién. Dichos mecanismos suelen ordenarse en cuatro
tipos: coercién, competencia, aprendizaje y emulacion’. La difusion por coercién su-
pone que un actor dominante impone la instalacién de ciertas instituciones o cambios
en las mismas. La difusién por competencia explica las situaciones en las que ciertos
paises adoptan politicas para mantener o estimular su competitividad internacional,
generando que otros paises sigan los mismos pasos para no quedar rezagados. En
tercer lugar, la difusién por aprendizaje explica los cambios en las creencias sobre el
mundo que tienen los decisores de politicas, llevindolos a modificar las instituciones
locales porque han cambiado su entendimiento sobre ellas. Por altimo, la difusién por
emulacion ocurre cuando los decisores de un pais adoptan nuevas politicas buscando
los mejores resultados en base a observar experiencias exitosas en el extranjero.

Por su lado, Kurt Weyland indica tres rasgos reconocibles para determinar cudn-
do sucede un proceso de difusién: primero, tiene una forma “de ola” en lo temporal;
segundo, muestra una clara concentracion regional del mecanismo en difusiéon y mds
tarde se expande a otras zonas del mundo; y tercero, se observa una propagacién
de innovaciones similares entre paises diferentes con distintos niveles de desarrollo®.
Estos tres elementos implican que cualquier proceso de difusiéon debe ocurrir en un
lapso de tiempo determinado, a lo largo de una misma zona geogréfica, pero entre
paises con diferencias significativas en variables politicas importantes. De hecho, de
alli se desprende una de las preguntas mas importantes de la teoria de la difusion:
ipor qué paises distintos promueven arreglos institucionales similares?

5. SCHMIDT (2011).

6. GARCE (2015) pp. 209-210.
7. SIMMONS et al. (2008).

8. WEYLAND (2005; 2007).
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La teoria de la difusién de ideas es, entonces, un encuadre adecuado para estudios
comparativos muy utilizado para analizar la propagacién de politicas en areas tan
diversas como la economia, la salud publica, la educacion, la prevision social, el com-
bate contra la pobreza o el medio ambiente, entre otras®. Asimismo, bajo este enfoque
también se ha elaborado un elegante modelo que explica la difusién de cambios de
régimen de gobierno en el mundo entre 1972 y 1996, hallando que los paises tienden a
converger en sus grados de democracia o autoritarismo con sus vecinos regionales®.
Finalmente, dentro de América Latina otros estudios han abordado la adopcién y
adaptacion del presidencialismo en nuestro subcontinente, con hallazgos originales
y complementarios a los surgidos en investigaciones con otros marcos tedricos mds
tradicionales de la ciencia politica.

Sin embargo, la difusién de ideas no ha sido muy aplicada para el estudio de las
reformas electorales ocurridas en nuestra regién durante las décadas de 1980 y 1990.
Posiblemente, Skocilich haya sido la primera en implementar la teoria de la difusiéon
para explicar la expansion de las elecciones primarias en América Latina; encontran-
do que, si bien fueron pocos los paises que reformaron sus leyes electorales para ins-
talar ese tipo de arreglo, en la practica si ocurrié una difusién en la regién*. Aun asi,
todavia restan identificar los mecanismos causales por los cuales dichas reformas se
difundieron por Latinoamérica, de modo de alcanzar conclusiones mds convincentes.

En el presente trabajo, por ende, se utilizard la difusiéon de ideas para exponer
como, para superar el supuesto problema de ingobernabilidad que en Uruguay gene-
raba el doble voto simultdneo (DVS) y la representacion proporcional en el marco de
un sistema de partidos fragmentado y polarizado, se adoptaron arreglos instituciona-
les —balotaje y candidatura presidencial inica por partido— que estaban difundiéndo-
se en América Latina. De hecho, se ha destacado que hacia principios y mediados de
la década de 1990 fueron numerosos los paises latinoamericanos que llevaron refor-
mas politicas con el objetivo de mejorar la gobernabilidad en el contexto de regime-
nes democraticos®.

2.2 El marco de corrientes miiltiples

La aprobacidn de la reforma de 1996 no puede explicarse solo por los mecanismos de
difusion. Ese marco nos servird para demostrar que las reformas que promovian la
instalacion de la doble vuelta, las elecciones primarias y las candidaturas presidencia-
les tinicas por partido estaban presentes en la regiéon durante las décadas de 1980 y

9. OSORIO y VERGARA (2016).

10. BRINKS y COPPEDGE (2006).

11. WEYLAND (2011; 2014); GARCE (2017).
12. SKOCILICH (2018).

13. BUQUET (1997).
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1990. Ahora bien, conocer en profundidad el por qué de la reforma uruguaya requiere
involucrarnos a fondo en el caso, de forma de entender qué problemas se buscaron
resolver y cudles eran los posicionamientos de los principales actores politicos loca-
les al respecto. Para ello hemos escogido el marco de corrientes mdltiples elaborado
por John Kingdon, ya que es una perspectiva poco considerada a la hora de analizar
reformas electorales.

Este segundo marco es un excelente enfoque para observar procesos de formula-
cion de politicas publicas, permitiendo arrojar luz sobre las mismas, determinar qué
fines persiguen en sus comienzos y cuan efectivas son una vez implementadas. La
eleccién de este marco conceptual se debe a tres razones resumidas: es particular-
mente apropiado para estudios cualitativos; su principal objetivo es estudiar la con-
formacion de la agenda; y presta especial atencidn a la variable del “4nimo nacional ™.

Kingdon sostiene que hay tres procesos simultdneos que recorren el sistema po-
litico, aunque son mutables y generalmente independientes entre si: los problemas,
la politica y las politicas ptblicas®. La corriente de los problemas se compone por los
asuntos que los ciudadanos, los promotores de politicas y los decisores quieren ver
abordados por el gobierno. La corriente de la politica, en tanto, se compone por los
actores y los procesos de la macropolitica (el &nimo nacional, el Poder Legislativo, la
administracion publica y los grupos de presion). Por tltimo, la corriente de las poli-
ticas publicas involucra a los especialistas generadores de ideas en las comunidades
de politicas. Esas comunidades participan en la elaboracién de potenciales politicas
publicas®.

En consecuencia, cuando (1) un problema es percibido por la ciudadania; (2) las
principales fuerzas politicas y/o el gobierno se alinean para resolverlo; y (3) existe una
solucion técnica correcta y disponible, entonces sucede una convergencia de las tres
corrientes que se denomina “ventana de oportunidad™. Estas ventanas pueden ser
predecibles o no; son oportunidades de escaso tiempo para que los promotores de
politicas impulsen sus ideas para resolver los problemas en cuestion y surgen como
fruto de los acontecimientos en las corrientes de los problemas o de la politica*.

Sin embargo, vale alertar que las ventanas de oportunidad no son suficientes en
si mismas para cambiar la agenda publica. A ellas debe agregérseles una alternativa
viable en la corriente de las politicas publicas que sea compatible con la corriente de
los problemas. Asimismo, en la corriente de la politica deben existir decisores politi-
cos dispuestos a recoger dicha alternativa y apoyarla. Por dltimo, los promotores de

14. SANJURJO (2018) p. 36.

15. KINGDON (1984).

16. SANJURJO (2018) pp. 37-38.

17. ESPARCH FERNANDEZ (2012).
18. ZAHARIADIS (2010) pp. 78-79.

190


https://derechoycienciapolitica.uct.cl/index.php/RDCP/article/view/19

Revista Chilena de Derecho y Ciencia Politica
Julio 2021 https://doi.org/10.7770/rchdcp-V12N1-art2410

una alternativa politica deben estar dispuestos a invertir recursos de diverso tipo para
promoverla. A su vez, deben notar el momento en el que un problema esté listo para
ser abordado, haya una solucién compatible a disposicién y el clima politico esté listo
para un cambio. Ademads, los promotores son actores de toda clase y faciles de reco-
nocer, ya que van desde legisladores o académicos hasta figuras mediaticas®.

De esa forma, en nuestro trabajo se pondrad el ojo en la conformacién de la agenda
reformista de los afios ‘90 y las propuestas para mejorar la gobernabilidad del Uru-
guay. En ese sentido, se reconocera el miedo que una posible situacién de ingoberna-
bilidad generaba en las élites politicas. Por lo tanto, el problema identificado sera la
ingobernabilidad que podria derivar como producto de las reglas electorales vigentes
hasta 1996 teniendo en cuenta el equilibrio electoral que presentaban los tres princi-
pales partidos del pais. Las soluciones que se plantearon fueron desde la instalacién
de un sistema parlamentarista hasta las menos radicales que efectivamente se apro-
baron: balotaje, primarias y candidatura tnica por partido. Finalmente, la ventana de
oportunidad que se identifica serd la coaliciéon blanca-colorada durante la segunda
presidencia de Julio Maria Sanguinetti (1995-2000), aunque reconociendo que los cal-
culos electorales de corto plazo por parte de los partidos tradicionales jugaron un rol
sustancial.

3. Reformas constitucionales en Uruguay: perfeccionar la gobernabilidad sin
modificar el sistema electoral

Uruguay experimentd una gran variaciéon en sus regimenes politicos y de gobierno
durante el siglo XX. Entre los cambios mas importantes se destacan las aprobaciones
de cinco Cartas y la aplicacién de dos formatos de gobierno colegiado distintos al
presidencialismo unicéfalo: el primero, que ocurrié entre 1919 y 1933, establecié una
divisién del Poder Ejecutivo entre el Presidente de la Republica y un Consejo Nacio-
nal de Administracién; y el segundo, entre 1952 y 1967, llamado Consejo Nacional
de Gobierno, conformado por nueve miembros: seis pertenecientes al partido mds
votado y tres pertenecientes al segundo partido.

En contraposicién a tantas innovaciones institucionales, la jurisprudencia de la
Corte Electoral uruguaya ha sido relativamente constante, ya que el sistema electoral
“es producto y reposa en una alta consensualidad politica, consagrada constitucional-
mente al exigirse dos tercios de votos de cada cdmara legislativa para la aprobacién
y modificacion de leyes electorales™. Ese elevado umbral de exigencia para aprobar
leyes de este tipo imposibilité que partidos o coaliciones con mayorias legislativas
absolutas pudieran manipular los reglamentos electorales de acuerdo a sus preferen-

19. SANJURJO (2018).
20. BOTTINELLI (1991) p. 1.
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cias o necesidades circunstanciales. Aun asi, las reformas constitucionales del siglo
XX fueron productos negociados por las principales fracciones de los partidos tra-
dicionales para satisfacer sus intereses de corto plazo*. A continuacién, entonces,
presentaremos esquemadticamente las reformas constitucionales previas a 1996 y las
particularidades basicas del sistema electoral uruguayo.

3.1 Las reformas constitucionales del Uruguay (1918-1967)

Las reformas constitucionales ocurridas entre 1918 y 1967 tuvieron como uno de sus
principales ejes de discusion al problema de la gobernabilidad, generando diversos
arreglos no relacionados con el sistema electoral. Por un lado, tras décadas de en-
frentamientos armados entre blancos y colorados (los tradicionales partidos del Uru-
guay), la Constitucion de 1918 establecié normas que generaron un equilibrio com-
petitivo entre dichos actores®. Ademas, esta Constitucioén es una pieza clave en la
consolidacidn del Estado y la democracia uruguayas porque garantizé, mediante la
“coparticipacién” de los dos principales partidos en ministerios y entes auténomos,
la representacion de las minorias en el gobierno; y eso se sumo a la progresiva repre-
sentacion proporcional que el pais llevaba ampliando desde inicios del siglo XX en
el Parlamento?. Asi, los colorados batllistas vieron satisfecha su demanda de instalar
un 6rgano colegiado en el Ejecutivo y los blancos lograron acceder a cargos guberna-
mentales con las ventajas que eso suponia.

Aunque la Constitucién de 1918 sent6 las bases de la poliarquia en Uruguay, con
el transcurso de los anos fue acumulando problemas y perdiendo legitimidad, que
se combinaron con la crisis econémica de 1929. Tras el golpe de Estado encabezado
por el presidente colorado Gabriel Terra en 1933, la Constitucién de 1934 procurd
resolver los problemas de gobernabilidad que generaba el Poder Ejecutivo dual ya
referido. Asi, en lo concerniente al Poder Legislativo instauré el Senado “del medio y
medio”*y, por otra parte, el Poder Ejecutivo dejé de ser bicéfalo y pas6 a conformarse
por un primer mandatario que actuaba con un Consejo de Ministros (los titulares de
cada cartera). Este arreglo permitié que la fraccion colorada y la fraccién blanca que
apoyaron el golpe pudieran seguir coparticipando en el gobierno, porque se definié

21. ALTMAN et al. (2011) pp. 2-3.

22. BUQUET y MORAES (2018).

23. LANZARO (2018).

24. El Senado “del medio y medio” fue un arreglo que establecié que la Camara Alta se confor-
mara por 15 senadores de la lista mds votada del partido mds votado y 15 senadores de la lista més
votada del segundo partido mds votado. Esto impedia el acceso al Senado a las fracciones minori-
tarias de los principales partidos y a terceras agrupaciones. Para ver un estudio sobre la fraccion-
alizaciénque caracteriza a los partidos politicos uruguayos ver MORAES (2008) y para un estudio
sobre la importancia de las fracciones en el Parlamento uruguayo ver MAGAR y MORAES (2012).
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que, tras cada eleccidn, el partido mas votado se quedara con cinco o seis carteras y el
segundo partido se quedara con tres.

Las fracciones blancas y coloradas minoritarias y los restantes partidos resultaron
disconformes con la Constitucion de 1934, ya que se veian perjudicados en sus aspi-
raciones de lograr el poder. La legitimidad de esta Carta se desvanecié velozmente y
en las elecciones de noviembre de 1942 la mayoria de la ciudadania aprob6 una nueva
Constitucién, respaldada por todos los partidos politicos a excepcion de la fracciéon
herrerista del Partido Nacional. Con esta Carta se mantuvo la organizacion del Poder
Ejecutivo, pero se fijé6 que los ministros escogidos por el presidente debieran contar
con el respaldo mayoritario del Parlamento, elimindndose la obligatoriedad de que la
oposicién participe en el Poder Ejecutivo. Ademas, se eliminé el Senado “del medio y
medio” y esta Camara paso a integrarse por representacion proporcional®.

En las elecciones de 1946 y 1950 la fraccion batllista fue la mds votada de su partido
y domind al sistema politico gracias a contar con amplias bancadas parlamentarias y
lograr dos presidencias de la reptblica consecutivamente. De este modo, el batllismo
retomd sus ideales de instaurar un gobierno colegiado y comenzé a negociar con el
Partido Nacional a fin de crear un ejecutivo de ese tipo. Desde filas nacionalistas, sus
lideres vieron con buenos ojos la instalacién de un colegiado porque era una opor-
tunidad de volver a participar en el gobierno y dejar su rol de partido destinado a
ser oposicién®. Precisamente, en octubre de 1951 el Parlamento aprobé con votos
batllistas y nacionalistas una ley que consagraba una nueva constitucién colegialista,
que fue ratificada por escaso margen en un plebiscito que conté con muy baja parti-
cipacion?.

El nuevo colegiado estuvo vigente entre 1952 y 1966. Su principal caracteristica fue
establecer un Ejecutivo denominado Consejo Nacional de Gobierno (CNG) confor-
mado por nueve integrantes (seis correspondientes a la lista mds votada del partido
mads votado y tres integrantes del segundo partido més votado asignados por repre-
sentacion proporcional). A efectos pricticos, el CNG tomaba decisiones por mayoria
simple de votos, tenia la facultad de mantener o despedir ministros y vetar total o
parcialmente la legislacion aprobada por el Poder Legislativo. Si bien se ha indicado
que los ultimos periodos colegiados no fueron improductivos y se ha argumentado
que el ejecutivo colegiado no tuvo impactos en el nivel de democracia del Uruguay?,
otros seflalan que cuando su cuerpo se vio muy fragmentado se volvié un organismo

25. CHASQUETTI (2018).
26. CARDARELLO (1996) pp. 4-9.

27. Para profundizar sobre la perspectiva del lider nacionalista Luis Alberto de Herrera ver HAEDO
(1990).

28. CHASQUETTI (2018).
29. RILLA (1997); ALTMAN (2020).
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lento e ineficiente con muchos actores involucrados en la toma de decisiones®°. Ello,
ademas, agravado por la crisis econémica y social que el pais comenzé a experimentar
en la década de 1960.

Por lo tanto, tras un arreglo entre expertos de los principales sectores del Partido
Colorado y Nacional, se aprobé un proyecto que promovia el retorno al Poder Eje-
cutivo unipersonal, el cual fue aprobado por el Parlamento y mediante plebiscito en
1966. En 1967 se regreso al Ejecutivo presidencial y, entre otros arreglos, se restablecié
que el presidente de la reptiblica gobernara con un consejo de ministros cuyos miem-
bros debian contar con el respaldo de la mayoria del Poder Legislativo.

3.2 El sistema electoral y las explicaciones de la reforma de 1996

El sistema electoral uruguayo poseyé siete caracteristicas estables entre la década
de 1920 y 1996: 1) elecciones nacionales y departamentales simultdneas y vinculadas
a nivel de partido; 2) listas cerradas y bloqueadas para todos los cargos; 3) circuns-
cripcién Unica para todos los cargos, a pesar de que la Camara de Representantes
consideraba la representacion en 19 circunscripciones subnacionales; 4) representa-
cion proporcional integral con el método de asignacién de bancas D’Hont; 5) doble
voto simultdneo para los 6rganos unipersonales y multiple voto simultdneo para los
pluripersonales, permitiendo que el elector vote por un partido o lema, por una frac-
cion o sublema y por una lista de candidatos; 6) mayoria simple para la eleccion de
los 6rganos unipersonales; y 7) criterio de asignacién mayoritario y subsidiariamente
proporcional para la eleccion de las Juntas Departamentales?®.

Dichas caracteristicas fueron objeto de criticas desde la década de 1930, pero el
alto requisito de escafios legislativos exigidos para modificar leyes electorales impidié
la aprobacién de reformas significativas. Posiblemente la critica mds global provenia
desde los pequeiios partidos de izquierda y del &mbito intelectual. Estos grupos acu-
saban al sistema electoral de inmoral, bajo una tesis que sostenia que dicho sistema
mantenia “artificialmente” la supremacia de los partidos tradicionales. Aunque esta
critica persistié entre las décadas de 1940 y 1970, dicha tesis perdi6 apoyo ya que,
entre otros elementos, la representacidén proporcional integral para ambas cdmaras
legislativas beneficiaba —y contintia beneficiando— a los partidos pequefios®.

Atn asi, desde mediados de la década de los sesenta y setenta, Uruguay proce-
s6 una transformacién en su sistema de partidos, pasando del clasico bipartidismo
al pluralismo moderado®. Este cambio tiene que ver con el surgimiento en 1971 del
Frente Amplio como tercera fuerza politica. La Tabla 1 presenta la evolucién electoral

30. CHASQUETTI (2018).

31. VAIRO (2008) p. 161.

32. BOTTINELLI (1991).

33. SARTORI (1980); GONZALEZ (1990).
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de los dos partidos tradicionales y del tercer partido en porcentaje de votos desde
1942 hasta la tltima eleccidn nacional previa a la reforma de 1996. Alli se aprecia que
entre 1942 y 1966 los partidos tradicionales promediaban mds del 85% de los votos
en conjunto y el tercer partido obtenia un promedio de 6,6%. Sin embargo, en 1971
los partidos tradicionales sumaron el 81,1% de los votos y el Frente Amplio alcanzé el
18,2%. Desde ese momento los partidos blanco y colorado redujeron constantemente
su caudal electoral; mientras que el Frente Amplio crecié comicio tras comicio, hasta
llegar a una situacion de casi triple empate en 1994, dado que el electorado quedd
dividido en tercios.

Tabla 1. Evolucidn electoral de los comicios nacionales de Uruguay (1942-1994).

Ao PC PN 3° partido Otros Subtotal Total
(PC+PN)
1942 57,18% 22,84% 11,66% 8,32% 80,01% 100%
1946 47,81% 32,05% 9,69% 10,45% 79,86% 100%
1950 52,61% 30,93% 7,61% 8,84% 83,55% 100%
1954 50,55% 35,24% 5,03% 9,18% 85,78% 100%
1958 37,70% 49,68% 3,53% 9,09% 87,38% 100%
1962 44,51% 46,54% 3,49% 5,45% 91,05% 100%
1966 49,33% 40,34% 5,66% 4,67% 89,67% 100%
1971 40,96% 40,19% 18,28% 0,56% 81,15% 100%
1984 41,23% 35,03% 21,26% 2,48% 76,26% 100%
1989 30,29% 38,87% 21,23% 9,60% 69,16% 100%
1994 32,35% 31,21% 30,61% 5,83% 63,56% 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral.

Esa realidad electoral podia repercutir sobre la eficacia del gobierno, pues la Cons-
titucion de 1967 estaba ideada para regir bajo un sistema bipartidista en el que el
ganador de las elecciones obtuviera mayorias parlamentarias®*. En este sentido, con-
siderando la alta representacién proporcional que caracteriza al sistema uruguayo, la
Tabla 2 expone los escarios alcanzados por los partidos del presidente, por el principal
partido opositor (PPO), el tercer partido y las restantes agrupaciones entre 1943 y
2000 en la Asamblea General. Alli podemos ver que hasta la 38° legislatura (1959-
1963) lo normal era que el partido del presidente consiguiera la mayoria de escaios,
pero desde la 39° legislatura (1963-1967) en adelante lo normal fue que ningin partido
lograra la mayoria de bancas.

34. THIBAUT (1993).
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Tabla 2. Escanos legislativos por partido en la Asamblea General (1943-2000).

Legislatura | Bancas del| Bancas Bancas Otros Total
partido del| del PPO del 3°
Ejecutivo partido
34°(1943-47) | 78 (60%) 30 (23%) 14 (11%) 8 (6%) 130 (100%)
35°(1947-51) 63 (48%) 41 (32%) 12(9%) 14 (11%) 130 (100%)
36° (1951-55) 71 (54%) 41 (32%) 9 (7%) 9 (7%) 130 (100%)
37° (1955-59) 68 (52%) 46 (35%) 6 (5%) 10 (8%) 130 (100%)
38°(1959-63) 68 (52%) 50 (39%) 4 (3%) 8 (6%) 130 (100%)
39°(1963-67) | 62 (48%) 58 (44%) 4 (3%) 6 (5%) 130 (100%)
40° (1967-72) 67 (51%) 54 (42%) 6 (5%) 3 (2%) 130 (100%)
41° (1972-73) 55 (42%) 52 (40%) 23 (18%) 0 (0%) 130 (100%)
42° (1985-90) | 55 (42%) 46 (35%) 27 (21%) 2 (2%) 130 (100%)
43° (1990-95) 52 (40%) 39 (30%) 28 (22%) 11 (8%) 130 (100%)
44° (1995-00) 43 (33%) 41 (31%) 40 (31%) 6 (5%) 130 (100%)

Fuente: elaboracidn propia.

La composicidn legislativa en Uruguay es fundamental para la aprobaciéon de po-
liticas publicas y el Parlamento es considerado como la piedra angular para gobernar,
ya que cualquier politica importante que se quiera implementar necesita la aproba-
cion de algunas leyes®. Si los proyectos de ley no satisfacen los intereses de la ma-
yoria de los legisladores, el programa de gobierno se ve bloqueado. Finalmente, vale
recordar que el poder legislativo uruguayo estd dotado de capacidades de control
sobre el ejecutivo como el pedido de informes o la interpelacién, que puede derivar en
censuras ministeriales. En efecto, entre 1943 y 1973 los derribos ministeriales fueron
frecuentes®.

Ahora bien, tras el retorno a la democracia en 1985, uno de los principales temas
de debate fue la reforma del sistema politico, al que se acusaba de ser incapaz de
adaptarse a los cambios de la ciudadania. Bajo esa postura, entonces, “se supone la
existencia de una voluntad mayoritaria dispuesta a cambios, bloqueada por meca-
nismos electorales que favorecen un sistema de partidos que fragmenta y frustra al
electorado™. Asi, surgirian dos visiones acerca del origen de “los problemas de ingo-
bernabilidad”: la que culpaba del bloqueo del sistema politico a un sistema de partidos
fraccionalizado y a un sistema electoral que combinaba representacién proporcional
con doble voto simultdneo (DVS); y la que imputaba al régimen presidencialista el
problema de ingobernabilidad y promovia la aplicacion del sistema parlamentario.

35. BUQUET et al. (1998).
36. GARCIA ORTIZ (2020).
37. CARDARELLO (1996) p. 13.
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Dado que nunca existieron mayorias legislativas suficientes para aprobar un cam-
bio en el régimen de gobierno®, nos concentraremos en la primera visién. En esta
linea, tras el casi triple empate de 1994, se argumenta que blancos y colorados ne-
gociaron una reforma electoral que evitara una victoria frenteamplista en el corto
plazo®. Para esto, dado que la reforma debia aprobarse por voto popular mediante
plebiscito, elaboraron una serie de “razones” que permitiera atraer a la ciudadania, ya
que es “necesario que existan argumentos de legitimidad que permitan que la reforma
cuente con el aval popular’°. En primer lugar, se adujo que el balotaje produciria
coaliciones de gobierno mads fuertes que evitarian el estancamiento parlamentario; y
en segundo lugar, se sostuvo que las candidaturas presidenciales unicas, la restricciéon
del DVS y la separacion de elecciones de diferente nivel de gobierno otorgarian mayor
libertad a los ciudadanos para votar a candidatos de diferentes partidos, mejorando
la transparencia del sistema.

En conclusién, se ha aceptado que la reforma fue hija de intereses cortoplacistas
de los partidos tradicionales, los cuales legitimaron su postura ante la ciudadania
planteando una serie de razones que favorecieron su aprobacién. Cualquier repaso de
los andlisis politoldgicos escritos hasta la actualidad sigue esa linea argumental®, por
lo que se ha centrado el andlisis en los beneficios que blancos y colorados obtuvieron
al aprobar la reforma de 1996 en demérito del Frente Amplio. Adicionalmente, otra
serie de trabajos ha abordado las consecuencias de la reforma al interior de los parti-
dos, pero este asunto no nos atane aqui*.

4. Entendiendo la Reforma Electoral de 1996 bajo nuevas perspectivas

Como se desprende de los apartados anteriores, la busqueda por perfeccionar la ca-
pacidad de gobernabilidad fue constante en la historia politica uruguaya. Con todo,
aunque en distintos momentos se modificé la integracion del Parlamento y hasta la
propia composicién del Poder Ejecutivo, las reglas electorales se mantuvieron firmes
durante décadas, a pesar de algunos severos cuestionamientos. Por ende, la reforma
de 1996 supuso la primera instancia de modificacion de las tradicionales leyes electo-
rales de Uruguay, instalando las elecciones primarias y el balotaje.

El repaso de literatura expuesto anteriormente demuestra que los principales es-
tudios politoldgicos han elaborado explicaciones locales sobre la reforma. Es decir,
han atendido exclusivamente los factores domésticos y los posicionamientos de los

38. GONZALEZ (1993).

39. ALTMAN et al. (2011) pp. 6-8.

40. LUTAN y LOPEZ-BURIAN (2016) p. 196.

41. BUQUET y PINEIRO (2000); ESPINDOLA (2001); BUQUET (2007); LUJAN (2011).

42. PINEIRO (2004); LOPEZ-CARIBONI (2007); VAIRO (2008); BUQUET y PINEIRO (2011).
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actores politicos uruguayos para entender las razones y los intereses que impulsaron
la reforma. Pues bien, en el presente articulo se analizara y explicara al proceso refor-
mista de 1996 desde la teoria de la difusidn y, posteriormente, se centrara en la arena
politica local desde las corrientes multiples de John Kingdon. Esta combinacién de
enfoques nos permitird crear una explicacién de la reforma que contemple la realidad
politica nacional sin dejar de lado el peso de los factores internacionales. En suma,
se propondrd que, mas alld de los intereses de la coalicién gobernante de 1995 para
aprobar una reforma electoral, existia un contexto regional y una “ventana de oportu-
nidad” que ayudaron a efectuarla concretamente en 1996.

4.1 La Reforma de 1996 desde la difusion de ideas

El balotaje es un mecanismo electoral que se aplica cuando en una eleccién ningu-
no de los candidatos alcanza un determinado porcentaje de votos, pasindose a una
segunda eleccion entre los dos candidatos mas votados. El umbral de votos que un
candidato debe alcanzar para proclamarse vencedor en un comicio y evitar el balotaje
varia segun cada pais. A modo de ejemplo, para que no haya balotaje en Uruguay
un candidato debe alcanzar el 50% mas uno de los votos emitidos; mientras que en
Argentina el primer candidato debe obtener el 45% o mas de los votos emitidos o el
40% de los votos y una ventaja de 10% sobre su principal competidor. De esa manera,
la aplicacién del balotaje en Latinoamérica “respondid, en la mayoria de los casos, al
objetivo de fortalecer la posicion de los presidentes electos mediante la asignacion de
un respaldo politico explicito de la mayoria absoluta del electorado”*.

El Grafico 1 expone la difusion del balotaje entre 1920 y 2020 en la regién. Para
los célculos se consideré que América Latina tiene 19 paises que realizan elecciones
periddicas (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salva-
dor, Guatemala, Hait{, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Repu-
blica Dominicana, Uruguay y Venezuela). De esa forma, se observa que desde media-
dos de la década de 1980 hasta mediados de la década de 1990 existié un periodo de
poco mds de 10 afos en los que la implementacion del balotaje se expandi6, ya que en
1984 solo el 31,5% de los paises latinoamericanos habian instaurado la segunda vuelta
y para 1996 lo habia hecho el 68,4%. Los nimeros y la forma que asume el grafico nos
permiten observar una ola de segundas vueltas que afectd a sistemas electorales y
politicos diferentes entre si en nuestra region.

43. CHASQUETTI (2001) p. 32.
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Gréfico 1. Porcentaje de paises que implantaron balotajes en América Latina.
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Fuente: elaboracién propia.

Las elecciones primarias, por su lado, sirven para que cada partido presente un
unico candidato presidencial a los comicios nacionales. Segtn trabajos previos, la
aplicacion de elecciones primarias en América Latina parecia estar relacionada con la
sustitucion de la regla de mayoria relativa por la regla de mayoria absoluta con segun-
da vuelta en elecciones presidenciales. Mediante ese cambio los lideres de partido po-
drian evitar la proliferacién de candidatos en la primera vuelta y evitar una segunda
vuelta a través de la formacién de una coalicién multipartidaria en la primera vuelta*+.
Asi, las elecciones primarias permitirian “escoger al candidato de la coalicién mucho
antes de la contienda final y de este modo disminuir la competencia entre candidatos
relativamente préximos™.

En el caso de la difusién de las elecciones primarias, Skocilich ha sido quien mejor
ha abordado el asunto*. Alli se expone que fueron pocos los paises que efectivamente
reformaron sus legislaciones para instalar dicho arreglo, pero en la practica se de-
muestra que si ocurri6é una difusiéon de la primera vuelta. Al respecto, el Grafico 2
ilustra que entre 1980 y 1994 solo el 10% de los paises latinoamericanos efectuaron
elecciones primarias; mientras que para 1999 el 67% las habia puesto en préctica. Por
lo tanto, los datos revelan un abrupto crecimiento de las primarias en un lapso de tan
solo cinco afos. La autora, entonces, confirma que la distribucién que se aprecia en el
Grifico 2 es en forma de “S acostada” y ocurre en un pequeiio periodo de tiempo, por
lo que asevera que ocurrié un proceso de difusién de primarias en América Latina.

44. COLOMER (2002).
45. COLOMER (2002) p. 123.
46. SKOCILICH (2018).

199


https://derechoycienciapolitica.uct.cl/index.php/RDCP/article/view/19

Garcia: Balotaje y elecciones primarias en Uruguay: un estudio desde la difusién de ideas y el marco de co-
rrientes multiples
https://doi.org/10.7770/rchdcp-V12N1-art2410

Griéfico 2. Porcentaje de paises que poseen elecciones primarias en América Latina.
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Fuente: Skocilich (2018: 11).

Ahora bien, restan identificar quiénes fueron los agentes que influyeron sobre el
proceso reformista uruguayo y cudles fueron los mecanismos causales por los que se
adoptaron el balotaje y las primarias. Para cumplir este objetivo dejaremos de lado los
intereses cortoplacistas que blancos y colorados tuvieron en 1996 y nos centraremos
en las ideas —o “razones’, como se ha escrito— utilizadas para justificar y legitimar
publicamente las modificaciones electorales que se ejecutaron. Para eso realizamos
una revisién de los Diarios de Sesiones de ambas Cdmaras legislativas y de medios de
prensa de la época, de modo de identificar las fuentes citadas por los protagonistas de
dicho proceso y los casos regionales referidos o tomados como ejemplos.

Durante la década de 1980 América Latina vivié un proceso de redemocratizacion
en buena parte de sus paises, generando un contexto adecuado para reflexionar sobre
los golpes de Estado sucedidos en el pasado reciente. Bajo esas circunstancias, un
articulo de Juan Linz fue ampliamente divulgado por cuestionar y sefialar al sistema
presidencialista como el culpable de la inestabilidad democratica en la region*. El
articulo postulaba la superioridad del parlamentarismo ante el presidencialismo a
la hora de gobernar y de superar momentos criticos, mostrando que en las décadas
recientes la mayoria de los golpes de Estado habian sucedido en sistemas presiden-
ciales. En consecuencia, el autor proponia que dichos sistemas debian reformarse y
orientarse hacia el parlamentarismo.

Dado que el grueso de los sistemas presidencialistas se encontraba —y se sigue
encontrando— en América Latina, el articulo de Linz fue largamente debatido en la
regién, en especial entre los académicos estudiosos de nuestro subcontinente. En este
sentido, vale la pena mencionar que destacados autores como Lijhpart, Valenzuela y

47. LINZ (1984).
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Stepan y Skach también publicaron ideas similares a las de Linz*. Dentro del Uru-
guay, Gonzélez, Pareja o Pérez Antén se transformaron en los académicos locales que
mas difusion dieron a los problemas inherentes al presidencialismo y a la propia su-
perioridad del parlamentarismo como régimen de gobierno, dadas las caracteristicas
del sistema de partidos uruguayo®.

En dltima instancia, si bien en América Latina no llegaron a instalarse sistemas
parlamentarios, las décadas de 1980 y 1990 fueron fructiferas en cuanto a reformas
electorales. Aunque con variaciones y procurando atender problematicas especificas
de cada pais, todas las reformas intentaron mejorar sus capacidades de gobernabili-
dad, bajo el supuesto de que “ciertos arreglos institucionales, esto es, ciertas reglas de
juego, son mejores que otros para lograr estabilidad politica y un adecuado funciona-
miento del sistema”. En el caso uruguayo fue la reforma constitucional de 1996 la que
adopto el balotaje para la eleccion de presidentes e instald las elecciones primarias
para seleccionar candidatos tnicos por partidos.

Centrandonos en el balotaje, su inclusion en los paises de la region se fundamenté
en que brindaria mds oportunidades de pronunciamiento politico a los ciudadanos,
mejoraria el funcionamiento de los partidos y ampliaria el apoyo popular de los can-
didatos consagradoss’. Todo eso, tedricamente, contribuiria a perfeccionar la repre-
sentacion politica y a generar mejores niveles de gobernabilidad. Esas dos nociones
son las que se difundirian por América Latina y se emplearian por sus defensores en
diversos paises.

Puntualmente en Uruguay, el balotaje fue promovido por los partidos tradiciona-
les con esos mismos argumentos. Histdricos senadores colorados como Luis Pozzolo
o nacionalistas como Carlos Julio Pereyra, destacaron que el balotaje otorgaria mayor
legitimidad y sustento popular a la figura presidencial, sobre todo a la luz del resul-
tado electoral de 1994 donde cada uno de los tres grandes partidos representaba solo
un tercio de la ciudadania. Segun Pozzolo, el balotaje imposibilitaria “que un tercio
mayor de los votantes impusiera a los dos tercios restantes un modelo con el cual no
estdn de acuerdo”s. Mientras que Pereyra subrayaba que “la segunda vuelta electoral
es importante a los efectos de dar un mayor respaldo” al presidente de la republica®.

48. FLOREZ RUIZ (2010).

49. GONZALEZ (1993); PAREJA (1992a; 1992b); PEREZ ANTON (1989; 1992).

50. BUQUET (1997) p. 9.

51. GALLO (2017) p. 132.

52. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 108, Tomo 376, 21/08/1996, p. 172.
53. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 108, Tomo 376, 21/08/1996, p. 174.
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Sin embargo, el balotaje gener6 el rechazo de ciertos sectores del Frente Amplio
y hasta produjo disputas internas al respecto. La principal razén de la contienda fue
que una parte del Frente Amplio entendia que el balotaje era una herramienta para
impedir la victoria de su partido en la siguiente eleccidn. De hecho, el senador fren-
teamplista, Helios Sarthou, reconocia que el balotaje no era un fenémeno originario
de Uruguay, ya que existia “una ola de soluciones de este tipo en que los grupos dirigen-
tes utilizan (...) este mecanismo (...) a los efectos de mantenerse en el poder”. Asimis-
mo, advertia que el supuesto respaldo popular que tendria un presidente electo por
balotaje seria ilusorio, dado que cuando asumiera sus funciones y deseara asegurar la
gobernabilidad deberia “negociar con las restantes fuerzas politicas porque los distin-
tos sectores no van a obedecer a una opinién informe surgida de personas que votaron
ese dia”s*.

En esa postura anti-reformista también jugaron un rol especial destacados po-
litélogos uruguayos. El diputado frenteamplista Carlos Gamou expuso su posicién
contraria al balotaje, reconociendo haber asistido a un congreso organizado por el
Instituto de Ciencia Politica (Universidad de la Republica) donde se diserté sobre
la reforma%. Mas aun, el también frenteamplista Enrique Couriel, reconoci6 que la
postura contraria al balotaje de varios sectores de su partido se debi6 a que “muchos
politélogos nos vinieron a ver (...) para comunicarnos las desventajas, incertidumbres
y dificultades que podria tener un régimen de este tipo, el cual pudiese generar una
especie de stiper Presidente’ De modo que podrian “surgir outsiders (...) como Collor
de Mello, en Brasil, y Fujimori, en Peri”>°.

Como se aprecia, la academia politolégica no solo influy6 en la difusion de los
argumentos a favor del balotaje; sino que la academia local participd activamente
en la difusién de argumentos contrarios a la reforma electoral, inclusive sugiriendo
ejemplos de paises cercanos donde presidentes electos mediante balotaje produjeron
crisis democrdticas al llevar adelante gobiernos personalistas.

Aftn asi, importantes sectores del Frente Amplio decidieron apoyar la aprobacién
de la doble vuelta. Uno de los actores mas importantes para ello fue Danilo Astori, li-
der del sector moderado Asamblea Uruguay, quien decidi6 apoyar la reforma porque
crefa que el balotaje seria “muy favorable para la izquierda’, a la vez que reconocia
que el sistema politico nacional necesitaba reformarse y poner un limite “a esa ten-
dencia progresiva a la fragmentacion, a la lucha interna por el poder que predomina
en todos los partidos” que lleva ‘a la incapacidad para acordar, a la pardlisis, a la
postergacion, a los problemas de confrontacion permanentes™ .

54. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 109, Tomo 379, 22/08/1996, pp. 228-229.
55. Diario de Sesiones de la Cdmara de Representantes, N° 2590, 01/10/1996, pp. 66-67.

56. Diario de Sesiones de la Cadmara de Senadores, N° 108, Tomo 376, 21/08/1996, pp. 183-186.
57. Diario de Sesiones de la Cadmara de Senadores, N° 109, Tomo 376, 22/08/1996, p. 222.
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En consecuencia, las ideas a favor de la introduccion del balotaje expuestas por los
partidos tradicionales y, sobre todo, por los sectores frenteamplistas afines a la refor-
ma a pesar de ir en contra de sus intereses de alcanzar el gobierno en el corto plazo, se
ajustan a lo que se define como un proceso de aprendizaje®®, por el cual los referidos
protagonistas comenzaron a evaluar al balotaje como una herramienta necesaria para
evitar el estancamiento de los gobiernos, al generar una instancia que le otorgaria
mayor sustento popular al presidente. Aun asi, el Frente Amplio apoyé el balotaje a
cambio de la introduccién de algunas concesiones electorales como la de imponer la
candidatura tinica por partido.

Pasando, entonces, a las elecciones primarias, ya anticipamos que Uruguay poseia
desde 1934 un original procedimiento por el que los votantes escogian un partido y un
candidato presidencial a la vez. De esa forma, resultaba electo presidente de la repd-
blica el candidato més votado del partido mds votado. Es decir, elecciones primarias
y nacionales se practicaban en conjunto, y la reforma de 1996 separé en el tiempo
dichas instancias, haciendo que los partidos realicen elecciones internas y en una
segunda etapa presenten como candidato presidencial a su precandidato mas votado.

Segin Freidenberg la aplicacion de elecciones internas para escoger candidatos
Unicos por partidos fue motivada por diferentes razones en cada pais, aunque fueron
generales los argumentos que indicaban que se estaban modernizando las organiza-
ciones partidarias, haciéndolas mds transparentes e inclusivas®. En el caso uruguayo,
la separacién de las elecciones internas de las nacionales se argumenté aduciendo una
mayor cristalinidad del proceso electoral. Puede leerse en la exposiciéon de motivos
del proyecto original: “Desde ahora en adelante nadie podrd decir que ‘voté pero no
eligié, porque con su voto por un ciudadano hizo posible el triunfo de otro ciudada-
no”*. De hecho, ese razonamiento fue ampliamente compartido y repetido por legis-
ladores de todos los partidos. En tono irénico y parafraseando a Vicente Chiarino,
el senador colorado Jorge Batlle expresé que en “Uruguay el voto era tan secreto que
nunca nadie sabia a quién votaba”®.

Vale destacar que la eliminacion del DVS no supuso grandes inconvenientes para
el Frente Amplio, ya que este partido tenia la tradicion de presentar candidato inico
a las presidenciales. Por lo tanto, el debate sobre la reforma de las primarias se dio
en el seno de los partidos tradicionales. El senador frenteamplista José Korzeniak
reconocia que esta modificacion debia ser mas dificil de aceptar para el nacionalismo
que para los demds partidos, ya que esa agrupacion tenia una larga tradicién de en-

58. SIMMONS et al. (2008).

59. FREIDENBERG (2016).

60. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 103, Tomo 376, 13/08/1996, p. 34.
61. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 107, Tomo 376, 20/08/1996, p. 159.
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frentamientos internos entre fracciones y, al quedar obligado a escoger un candidato
Unico, podrian surgir eventuales desprendimientos de sectores que no se sintieran
representados por el candidato més votado de la interna®.

Aftn asi y ante la molestia de lideres politicos locales del interior del pais, blancos y
colorados decidieron eliminar el DVS y aceptar la realizacién de elecciones primarias.
El nacionalista Pereyra vefa este hecho como uno de los aspectos mds positivos de la
reforma, porque “la pureza con que se planted originalmente el DVS no es la realidad
que ofrece la politica nacional’, dado que las diferencias ideoldgicas entre fracciones
de los mismos partidos eran tales que “se transformaron en sectores que llegaron a
tener (...) las caracteristicas de un partido” A raiz de ello “parte de la ciudadania ha
enjuiciado este sistema” porque, cuando se practicaban elecciones para presidente de
la republica, no existia total claridad respecto a dénde se dirigia el voto que los ciuda-
danos emitian®. Paralelamente, desde filas coloradas el diputado Washington Abdala
también argiifa que la aprobacién de candidaturas tnicas transparentaba al sistema
electoral y le otorgaba mayor seriedad®*.

Dejando de lado los intereses electorales inmediatos, la adopcién de las prima-
rias por parte de los partidos tradicionales también podria explicarse mediante un
proceso de aprendizaje®® que modifico el entendimiento de las instituciones locales,
dejandose de percibir al DVS como un sistema eficiente. Los senadores Korzeniak y
Santoro (nacionalista) coincidian en que Uruguay adopt6 el DVS de Francia, especi-
ficamente del politélogo Borely. Sin embargo, advertian que en Uruguay se lo habia
desnaturalizado por la distancia ideoldgica entre fracciones de un mismo partido, y
por la distincién entre lemas permanentes y no permanentes, que aunque Korzeniak
entendia que daba estabilidad a los partidos tradicionales, impedia la formacién de
alianzas electorales entre fuerzas de diferentes origenes bajo un mismo candidato®.

4.2 La Reforma Electoral de 1996 desde el marco de corrientes miiltiples

En este apartado dejaremos de lado al resto de la regién y nos centraremos exclusi-
vamente en la reforma constitucional uruguaya de 1996. Concretamente, el marco de
corrientes multiples servird para identificar el estado de situacién y la evolucién del
sistema politico uruguayo entre 1985 y 1996; los elementos que se sefialaban como
causantes o potenciales causantes de problemas de ingobernabilidad; y los cambios
institucionales que distintos actores propusieron para superarlos. De esa manera, ob-

62. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 107, Tomo 376, 20/08/1996, pp. 145-148.
63. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 108, Tomo 376, 21/08/1996, p. 174.

64. Diario de Sesiones de la Cadmara de Representantes, N° 2590, 01/10/1996, pp. 60-61.

65. SIMMONS et al. (2008).

66. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 107, Tomo 376, 20/08/1996, pp. 146-148.
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servaremos lo que se denomina como corrientes de problemas, corriente de la politi-
cay corriente de politicas publicas®’.

Bajo dicho enfoque podemos ubicar, como ya mencionamos, a Gonzalez, Pérez
Antén y Pareja como los académicos promotores del parlamentarismo en Uruguay.
Desde esa dptica, en general, se expresaba que el presidencialismo contribuia a la
inestabilidad democratica por dos razones. Primero, dado que el Poder Ejecutivo tie-
ne un mandato fijo, cuando es impopular y carece de apoyo legislativo no se lo pue-
de remover constitucionalmente sin atentar contra el propio sistema democratico.
Segundo, dada la legitimidad dual del presidente y del Poder Legislativo se pueden
fomentar enfrentamientos entre poderes, ya que los presidentes —sobre todo los out-
siders o los de escasa experiencia— pueden tomar rumbos personalistas que atenten
contra el sistema politico; a la vez que los congresistas no se sientan obligados a apo-
yar al presidente, ya que su falta de apoyo no afecta la estabilidad del Ejecutivo como
ocurre en el parlamentarismo®.

A los anteriores autores citados podemos agregar otros trabajos que alertaban so-
bre la fraccionalizacién de los partidos uruguayos. Dado que con el paso del tiempo
los partidos presentaban mayores cantidades de listas en las elecciones; y que los
senadores y candidatos presidenciales cada vez dependian mas del apoyo de listas pe-
quenas, los lideres podian quedar “endeudados” con gran cantidad de individuos que
hubieran liderado listas y acumulado votos para sus candidaturas®. Como resultado,
esa cantidad de deudas personales podia afectar de forma negativa el desempeiio de
quienes accedieran a cargos publicos, puesto que deberian recompensar a quienes
hubiesen “juntado votos” durante las campaias electorales.

Dentro de las opciones que se barajaron para mejorar la capacidad de gobernabi-
lidad, los partidos tradicionales siempre descartaron el viraje hacia un régimen par-
lamentario. Indagando sobre los posibles tipos de reformas constitucionales que po-
drian aparecer en la década de 1990, Gonzdilez sefialé que en el periodo 1985-1990, los
legisladores colorados eran abrumadoramente presidencialistas, los frenteamplistas
abrumadoramente parlamentaristas y los blancos se ubicaban en el medio™. Por ende,
en términos generales, la mayoria absoluta preferia el presidencialismo. En todo caso,
el autor encontré que la tnica reforma electoral con posibilidad de ser aprobada era
la candidatura presidencial tnica por partido.

67. KINGDON (1984).

68. CAREY (2006) pp. 124-126.

69. VERNAZZA (1989).

70. GONZALEZ (1993) pp. 224-226.
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La agenda reformista pasé a centrarse en posibles modificaciones al sistema electo-
ral y se descartaron cambios mds amplios respecto al régimen de gobierno. De hecho,
Bottinelli indicé que la acumulacion de votos por partido para cargos unipersonales
era percibida como la parte menos transparente del sistema electoral y para superarlo
se plantearon tres soluciones: 1) candidatura dnica por partido, mediante eleccién
interna de autoridades o a través de elecciones primarias entre precandidatos; 2) plu-
ralidad de candidatos por partido sin acumulacién de votos entre si, combinado con
un balotaje entre los dos candidatos individualmente mas votados; y 3) pluralidad de
candidatos por partido con acumulacién de votos entre si, combinado con un balotaje
entre cada uno de los candidatos mds votados de los dos partidos mds votados™.

El segundo gobierno postdictatorial fue presidido por el nacionalista Luis Alberto
Lacalle (1990-1995). Los resultados de las elecciones nacionales de 1989, a pesar de la
victoria del Partido Nacional, revelaron que los partidos tradicionales como bloque
continuaron con su pérdida de votos; que el Frente Amplio se estancé; y que irrum-
pi6 un cuarto partido (Nuevo Espacio) con el 9,6% del electorado (ver Tabla 1). Estos
datos eran preocupantes para los académicos y politicos que sostenian que el sistema
de partidos seguia fragmentandose”™. No obstante, el gobierno se conformé por una
coalicién entre el Partido Nacional y el Partido Colorado, de forma que el Ejecuti-
vo tuviera un respaldo legislativo mayoritario y los colorados accedieran, entre otros
puestos, a cuatro cargos en el gabinete.

Sin embargo, la coalicién funcioné bajo importantes tensiones entre sus integran-
tes y gradualmente se fue rompiendo al ser abandonada por distintos sectores colo-
rados desde mayo de 1991, y a fines de 1992 se llegd a un quiebre con la salida de dos
grupos del propio Partido Nacional. Como no podia ser de otro modo, las dudas
sobre la capacidad de gobernabilidad resurgieron y se colocé “a la problemdtica del
inmovilismo politico y del bloqueo de las relaciones entre el gobierno y la oposicion
parlamentaria en el centro de la agenda politica, estimulando asi nuevas iniciativas
de reforma’”™. El sector colorado liderado por Julio Maria Sanguinetti proponia una
reforma electoral que garantizara mayorias parlamentarias a los presidentes electos;
mientras que la propuesta parlamentarista tan fomentada en circulos académicos
continué perdiendo peso y solo era sostenida por algunos grupos del Frente Amplio
y por el Partido por el Gobierno del Pueblo?.

71. BOTTINELLI (1991).

72. GONZALEZ (1993) puede considerarse el académico mas identificado con esta postura.
73. CHASQUETTI (1997) pp. 39-40.

74. LAUGA (1997) p. 61.

75. LAUGA (1997) pp. 61-62.
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La eleccién nacional de 1994 fue extraordinariamente competitiva dado que el
colorado Julio Maria Sanguinetti se consagro presidente por segunda vez cosechando
menos de un tercio de los votos vélidos y estableciendo una diferencia muy reducida
entre el primer partido (Colorado) y el tercero (Frente Amplio). En suma, el electora-
do quedé dividido en tercios, por lo que el presidente no tendria mayorias legislativas
de su partido y para alcanzarlas deberia conformar y encabezar una nueva coalicion.
El panorama general era inquietante para aquellos que se preocupaban por la fraccio-
nalizacién de los partidos uruguayos, y ain mas teniendo en cuenta los desajustes que
provocaron la ruptura de la coalicion de gobierno de Luis Alberto Lacalle.

Sin embargo, en 1995 Sanguinetti conformé una sélida coalicién de gobierno in-
tegrada por todas las fracciones de los partidos Colorado y Nacional, y por la Unién
Civicay el Partido por el Gobierno del Pueblo. Asi, el nacionalismo se hizo con cuatro
cargos en el gabinete y el presidente logré amplias mayorias parlamentarias que le
permitieron aprobar leyes de gran importancia. Ademas, al contrario de la experien-
cia vivida en el gobierno anterior, esta coalicién no se rompié y se mantuvo durante
los cinco anos del mandato. Por otro lado, la situacién de extrema paridad entre los
tres principales partidos alent6 una nueva discusidn tendiente a cambiar la forma de
eleccidn del Presidente de la Reptblica”.

Bajo este contexto en 1995 se cred una comisiéon de negociacién interpartidaria
que dio como resultado un proyecto de reforma constitucional consensuado. Luego
de meses de trabajo, hacia principios de 1996 la comisidn entreg6 una propuesta para
que fuera debatida en el Parlamento, pero la misma no conté con el apoyo del Frente
Amplio. El tramite legislativo se extendi6 entre abril y octubre de ese afio, y el pro-
yecto finalmente aprobado conté con el respaldo de los partidos Colorado, Nacional y
Nuevo Espacio. Como las leyes electorales requieren dos tercios de cada cdmara para
ser aprobadas y el Frente Amplio tenia, aproximadamente, el 30% de los legisladores
de cada una, los restantes partidos debieron actuar coordinadamente y superar serias
discrepancias internas para aprobar el proyecto, ya que cualquier desavenencia podia
hacer naufragar el trabajo realizado™.

De acuerdo a diferentes autores lo que uni6 a los partidos tradicionales fue el te-
mor a perder las siguientes elecciones nacionales a manos del Frente Amplio™; por
lo que argumentos tales como la ingobernabilidad producida por un Legislativo frag-
mentado fueron meras propuestas que legitimaran la reforma ante la ciudadania. Este
razonamiento también fue sostenido por legisladores frenteamplistas. En palabras del

76. CHASQUETTI (1997) p. 40.

77. CHASQUETTI y BUQUET (2004) p. 240.
78. MIERES (1999).

79. ALTMAN et al. (2011); LUJAN (2011).
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senador socialista Reinaldo Gargano, el balotaje fue “la gran novedad y centro de toda
esta reforma constitucional’, porque era “el centro de las preocupaciones que legiti-
mamente [tenian] el Partido Colorado y el Partido Nacional’. Por lo que este arreglo
electoral recién nacié “el 27 de noviembre de 1994 porque el Frente Amplio estuvo a
35.000 votos de ganar la eleccion”.

A pesar de lo anterior, los sectores moderados del Frente Amplio, especialmente
encabezados por Danilo Astori, se mostraban favorables a la instalacién del balotaje.
Esto gener6 intensas discusiones internas con aquellos grupos que pensaban como
Gargano. Sin embargo, el Plenario Nacional del Frente Amplio del 19 de noviembre de
1995 finalmente aceptd el balotaje a cambio de una serie de condiciones que fueron,
segun el senador Alberto Couriel, parcialmente aceptadas por los partidos tradicio-
nales, como la de establecer la candidatura Gnica por partido®.

Por lo tanto, la ventana de oportunidad para aprobar la reforma electoral surgi6 en
1995 con la coalicién liderada por el presidente Sanguinetti. En este sentido, desde la
optica de los partidos tradicionales podemos senalar que en dicho momento se con-
jugaron dos problemas. Un primer problema de largo plazo y extensamente debatido
como la ingobernabilidad derivada de la falta de mayorias legislativas a favor de los
presidentes. Al que se sumo la posibilidad real de que el Frente Amplio triunfara en
las elecciones nacionales de 1999. Resulta razonable, entonces, que esa mixtura de
problemas produjera una instancia favorable al cambio de reglas electorales por parte
de quienes ostentaban el poder.

Las soluciones posibles y disponibles para enfrentar los problemas de gobernabi-
lidad que se apoyaron desde el oficialismo fueron la instalacién de la primera vuelta
que generara candidaturas presidenciales tinicas por partido, de forma que se esti-
mulara su coherencia interna; y la aplicacién del balotaje para otorgar una mayor
legitimidad a la figura del presidente electo®™. En diciembre de 1996 el proyecto de
reforma constitucional fue plebiscitado y los resultados fueron muy parejos. La refor-
ma se aprobo6 con el 50,5% de los votos emitidos (requeria 50% méds uno de los votos);
lo que supuso un gran desajuste con la representacién politica, pues dos tercios de los
legisladores habian votado a favor del proyecto®.

El cambio de un sistema de mayoria relativa a uno de mayoria absoluta con balo-
taje permitia aumentar el espacio en el sistema de partidos, abandonando el bipar-
tidismo y conformando un formato de pluralismo moderado®. Ello favorecia “la su-

80. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 108, Tomo 379, 21/08/1996, p. 186.

81. Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N° 109, Tomo 379, 22/08/1996, pp. 213-214.
82. BUQUET (1997) p. 15.

83. MIERES (1999).

84. LUJAN y LOPEZ-BURIAN (2016).
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pervivencia de ambos partidos tradicionales, a la vez que levantaba las barreras para
acceder al gobierno al exigir una mayoria absoluta de votos’, dificultando el triunfo
de la izquierda®. De hecho, si no hubiera existido balotaje en las elecciones de 1999 el
candidato del Frente Amplio, Tabaré Vazquez, se habria convertido en presidente ese
afio, ya que fue el candidato mas votado en la primera vuelta. Sin embargo, la existen-
cia de la segunda vuelta permitié una alianza entre el segundo candidato mds votado,
Jorge Batlle, del Partido Colorado, y el Partido Nacional. Esto permiti6é que Batlle se
consagrara presidente para el periodo 2000-2005.

Ahora bien, algunos especialistas en asuntos electorales argumentan que esta re-
forma fue hija de un mal diagndstico, como fruto de la incomprensién de las reglas
electorales y de la falta de estudios académicos sistematicos que caracterizé al pais
durante décadas®. En efecto, Buquet observaba con cierta ironia que la reforma pudo
concretarse gracias a que los partidos tradicionales actuaron con disciplina de partido
y de coalicién; elementos histéricos de los partidos uruguayos que han sido la contra-
cara de su fragmentacion y fraccionalizacion®.

Ademds, este autor planteaba que la introduccién del balotaje no reduciria la frag-
mentacién del sistema de partidos, ya que los sistemas a dos vueltas estimulan el voto
a partidos menores en la primera vuelta; mientras que la eliminacién del doble voto
simultdneo conlleva la eliminacién de un gran contrapeso para la fraccionalizacién de
los partidos. En especifico, la candidatura tinica hace que, una vez que se dirima quién
es el candidato, los votantes se sientan libres de apoyar a cualquier fraccién, incluso
aquellas a las que no pertenezca el candidato. Eso podria provocar que los presidentes
electos cuenten con bancadas legislativas ain menores que antano®.

En los hechos, los prondsticos referidos se han adecuado muy bien a lo que la
realidad ha mostrado. El Gréfico 3 presenta la evolucién del nimero efectivo de par-
tidos y de fracciones en el Senado uruguayo desde 1985 hasta el presente. Alli puede
apreciarse que entre 2005 y 2020 la fragmentacién y fraccionalizacién se redujeron
escasamente, pero en 2020 ocurrié la mayor fragmentacion y fraccionalizacidn legis-
lativa de la historia reciente, yendo a contramarcha de lo que teéricamente se buscaba
con la reforma.

85. LUJAN y LOPEZ-BURIAN (2016) p. 195.
86. BOTTINELLI y BUQUET (1993) p. 99.
87. BUQUET (1997) p. 12.

88. BUQUET (1997) pp. 15-19.
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Gréfico 3. Numero efectivo de partidos y de fracciones en el Senado (1985-2020).
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Fuente: actualizado en base a datos del Programa de Estudios Parlamentarios.
5. Conclusiones

La primera gran conclusion del trabajo es que se puede argumentar a favor de la
existencia de procesos de difusion respecto a la practica de elecciones primarias y de
balotajes en Latinoamérica. Se expone un notable crecimiento de la prictica de pri-
marias entre 1994 y 1999; a la vez que el balotaje se difundié entre 1984 y 1996. Por lo
tanto, siguiendo los postulados de Weyland, se cumplieron con las tres caracteristicas
del proceso de difusion: en cuanto al tiempo, se dieron en forma de ola y con forma de
“S acostada”; ocurrié una clusterizacion regional, ya que ambos arreglos sucedieron
en Latinoamérica; y se difundieron por sistemas electorales y politicos diferentes.

La segunda conclusién es que el marco de las corrientes multiples se mostré como
un enfoque adecuado para generar una explicacién local de la reforma electoral uru-
guaya, demostrando la capacidad de dicha teoria para adaptarse y echar luz sobre
fenémenos diferentes a las politicas publicas. En el caso de este trabajo, las corrientes
multiples permitieron identificar a los problemas en cuestion y a los promotores de
las reformas; permitieron observar las realidades de la corriente politica y de politi-
cas, a la vez que detallé y expuso las potenciales soluciones disponibles por los actores
politicos.

En definitiva, la combinacién de ambos marcos tedricos permite una explicacion
novedosa de la reforma electoral de 1996, al generar una mirada que tiene en cuenta la
influencia internacional, asi como una sélida interpretacién de los posicionamientos
de los actores politicos locales. En consecuencia, se ha logrado elaborar un trabajo
que no peca de “parroquial’; dado que reconoce el peso de los factores externos al pais
y enmarca a Uruguay dentro de una corriente de reformas que se estaba propagando
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por América Latina. Consiguientemente, hallamos que la difusion regional de los me-
canismos electorales aqui estudiados se combind con la aparicién de una ventana de
oportunidad para ser instalados en Uruguay. Esa difusion y ventana de oportunidad
fueron aprovechadas por la coalicién politica gobernante de la época vy facilitaron la
aprobacioén de las elecciones primarias y del balotaje.

Finalmente, resta por estudiar si se han cumplido los objetivos buscados por los
reformistas, en el sentido de reducir la fragmentacidn y fraccionalizacién de los par-
tidos uruguayos y de otorgar mayor legitimidad y respaldo politico a los presidentes
electos. Este aspecto merece una atencién particular que deberia abordarse en futu-
ros trabajos, ya que todo indica que dichos objetivos no se han cumplido y no parece
probable que se vayan a concretar préximamente.
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