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1. INTRODUCCION

El sistema de partidos uruguayo es uno de los que cuenta con ma-
yores niveles de institucionalizacién en América Latina. Por un lado,
la literatura comparada, desde la formulacién misma del concepto
de institucionalizacién (Mainwaring y Scully, 1995) hasta los estudios
mas recientes (Jones, 2005; Payne et al., 2006), califican al sistema de
partidos uruguayo como altamente institucionalizado. Por otro lado,
los mas diversos indices (Freedom House, Latinobarémetro, LAPOP)
ubican al sistema politico uruguayo en una posiciéon de liderazgo regio-
nal, incluyendo en esas evaluaciones al sistema de partidos o aspectos
relacionados con él.

La nocién de institucionalizacion de los sistemas de partidos, que se
podria calificar como clasica, esta fuertemente asociada a la idea de es-
tabilidad, especialmente en el terreno electoral. Sin embargo, el sistema
de partidos uruguayo ha sufrido transformaciones muy significativas
a lo largo de las Gltimas décadas. De un esquema bipartidista hege-
monizado por dos viejos partidos tradicionales —el Partido Colorado
(PC) y el Partido Nacional (PN)— hasta la década de 1960, ha virado
a un modelo multipartidista en el que un nuevo partido de izquierda
—el Frente Amplio (FA), creado en 1971— terminé desplazando a los
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tradicionales del gobierno. Esto tltimo parece no diferenciarlo mucho
de otros sistemas de partidos de la regién que, al contrario del urugua-
yo, se han desinstitucionalizado o, simplemente, derrumbado.

Un cotejo comparativo con otros sistemas de partidos de la re-
gién sugiere formularse algunas preguntas. ;Qué rasgos del sistema
de partidos uruguayo hacen que un resultado tan similar permita una
caracterizacién tan diferente? Y, sobre todo, ¢qué razones explican el
desempeno diferencial del sistema de partidos uruguayo con respecto
a otros que, hasta hace no mucho tiempo, presentaban caracteristicas
similares? El trabajo que se desarrolla en este capitulo pretende res-
ponder estas preguntas. En este sentido, la posicién que se adopta es
que los sistemas de partidos institucionalizados no serian simplemente
aquellos que ofrecen estabilidad sino, especialmente, los que son ca-
paces de procesar una transformacién cuando ésta es requerida, sin
que se produzca una crisis politica o una ruptura institucional. Para
explicar ese tipo de proceso, este trabajo propone un modelo de equi-
librio institucional utilizando un enfoque path dependent.

El argumento que se desarrolla asume que la institucionalizacién
deviene de una determinada configuracién de actores en competen-
cia que logra establecer un sistema de reglas que termina siendo acep-
tado por la mayoria de esos actores. Cuando los actores relevantes
carecen de incentivos para eludir las reglas, se genera un equilibrio
institucional que tiende a autorreforzarse con el correr del tiempo.
El grado de institucionalizacién del sistema se pone a prueba cuando
aparecen factores externos (crisis) que generan desequilibrios en el sis-
tema. Si el sistema no esta suficientemente institucionalizado, el skock
externo lo conduce a su derrumbe. En cambio, si el sistema estd sufi-
cientemente institucionalizado, deberia lograr reequilibrarse a través
de la incorporacién de nuevos actores y una redefiniciéon de las reglas
que se adapte a la nueva configuracion.

En lo que sigue del trabajo se procederd a describir la evolucién
histérica del sistema de partidos uruguayo, sobre la base de la perio-
dizaciéon que se desarrolla en Chasquetti y Buquet (2004), prestando
especial atencion a las coyunturas criticas en las que surgen desafios
externos y se modifican las reglas de juego. A través de ese recorrido
se ira mostrando como la sucesiva adopcion de reglas de juego (es-
pecialmente electorales) se va adecuando progresivamente a la co-
rrespondiente configuraciéon de actores politicos. El proceso que se
describe muestra claramente que la evolucién no es azarosa y que
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las respuestas a las coyunturas criticas son fundamentalmente de dos
tipos: los cambios drasticos y excluyentes (1933 y 1973) y las modifica-
ciones inclusivas de caracter incremental (1918, 1942, 1996).

En ese sentido, se podra apreciar claramente que el primer tipo
de respuesta conduce a una crisis de régimen y no aporta estabilidad
al sistema. En cambio, el segundo tipo de respuesta (adaptativa), que
respeta y articula los intereses de la mayoria de los actores politicos
a través de un amplio consenso y se sostiene en el mantenimiento de
algunas normas fundamentales, genera un nuevo equilibrio demo-
cratico. La institucionalizaciéon del sistema de partidos uruguayo se
fundamenta en la capacidad que mostré en este altimo tipo de co-
yunturas criticas para pactar un conjunto de reglas que auspiciaron
por periodos mas o menos extensos estabilidad politica y altos niveles
democraticos.

II. LA EVOLUCION DEL SISTEMA DE PARTIDOS DE URUGUAY
1. El origen del sistema de partidos uruguayo y la primera democracia

El origen del sistema de partidos uruguayo se puede rastrear hasta el
nacimiento mismo del pais como naciéon independiente. La guerra civil
que dio origen a las divisas blanca y colorada en 1836 surgi6 como un
conflicto entre los dos primeros presidentes constitucionales del pais.!
Los bandos que se alinearon detras de uno y otro caudillo evoluciona-
ron con el tiempo en partidos politicos que convirtieron los colores de
sus distintivos en sus denominaciones oficiales. Las relaciones entre el
Partido Colorado y el Partido Blanco —posteriormente denominado
Nacional— en su lucha por el poder politico se plantearon, hasta prin-
cipios del siglo XX, en términos fundamentalmente bélicos. La l6gica
de confrontacién que imperaba y un marco normativo inadecuado y
excluyente, impidieron la convivencia pacifica entre los partidos tradi-
cionales a lo largo del siglo XIX salvo en contados y breves periodos.
El fraude, la abstencién y el consiguiente alzamiento armado fueron el
expediente regularmente utilizado en la competencia politica.

I El primer presidente constitucional, Fructuoso Rivera (1830-1834), se sublevé

contra su sucesor Manuel Oribe (1834-1838). El conflicto, que recibié el nombre de
Guerra Grande, dur6 hasta 1851.
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El contexto de los tltimos afios del siglo XIX vy los primeros del
XX ubicaba al PC en el poder y al PN como su desafiante que, al con-
siderarse despojado de las posiciones de poder que creia merecer, re-
curria al levantamiento armado para reclamarlas. Los blancos venian
denunciando durante el ltimo cuarto del siglo XIX la injusticia del
sistema electoral y el fraude y exigian el sufragio secreto y la represen-
tacion proporcional. A pesar que entre 1897 y 1910 se fueron incor-
porando diferentes mecanismos de representacion de las minorias, el
proceso fue dejando en claro que la democratizaciéon del pais requeria
una gran operaciéon de ingenieria constitucional, ya que las diversas
concesiones puntuales nunca lograron que la oposicion legitimara al
gobierno. En esos anos se ubica la coyuntura critica fundacional de la
democracia uruguaya.

La elaboracién de un marco institucional democratico resultd
entonces de un conflictivo proceso que, a lo largo de una década y
tras duras batallas civicas, articulé en forma mas o menos equilibra-
da las preferencias de los principales actores politicos de la época.
La “activaciéon” del proceso de reforma se concretd a fines de 1907
y determinaria buena parte de la agenda politica durante los afios
siguientes, hasta la eleccion de una Convenciéon Nacional Consti-
tuyente en 1916. En las elecciones para esa Gonvencién del 30 de
julio de 1916, el mapa politico estaba constituido por el tradicional
bipartidismo, pero con una peculiaridad: en esos comicios, que bien
pueden calificarse como las primeras elecciones legitimas de la his-
toria uruguaya, el oficialismo fue derrotado. Las ideas reformistas
impulsadas por el principal lider colorado, José Batlle y Ordéfiez, di-
vidieron a su partido y estimularon un lento proceso de polarizacion
politica (Nahum, 1975).

La negociacion de la Constitucion, por tanto, se desarroll6 en el
marco de un relativo e inestable balance, con una asamblea constitu-
yente hostil al Ejecutivo y un gobierno con poderes suficientes como
para bloquear el proceso reformista (Manini, 1970). Seguramente fue
por ese peculiar balance de fuerzas que la Constituyente terminé ela-
borando un proyecto consensuado, producto de un pacto que implicd
reciprocas concesiones. El Partido Nacional consiguié la inclusién de
la representacioén proporcional (RP) para la Camara baja y un con-
junto de garantias para el ejercicio del sufragio; el riverismo, sector
minoritario dentro del Partido Colorado, logré el mantenimiento de
la figura del presidente de la Republica, y el batllismo, sector mayori-
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tario dentro del partido, consiguié la colegializacion parcial del Poder
Ejecutivo.?

De los rasgos caracteristicos del sistema electoral que luego per-
duraron, el primero que se instrument6 fue el doble voto simultaneo
(DVS), adoptado por ley en 1910.% El segundo rasgo es la representacion
proporcional (RP) que se aplicé por primera vez para la eleccion de la
Asamblea Constituyente de 1916, generando las condiciones de inclusi-
vidad y pluralismo que legitimaron al 6rgano que elabor6 el proyecto de
la segunda Constitucién. Finalmente, la Constitucién de 1918 incluyo
un sistema electoral que combinaba la RP para la eleccion de la Cama-
ra de Representantes, la eleccién directa y mayoritaria del Poder Ejecu-
tivo y el DV, rasgos todos ellos que iban a marcar el sistema electoral
uruguayo durante casi todo el siglo XX.

El pacto fundacional de la democracia uruguaya contiene un
paquete de instrumentos juridico-politicos que han corrido variada
suerte en el transcurso del siglo. De todos ellos, el tnico que a priori
puede calificar como imprescindible para la instauraciéon de una po-
liarquia, es el conjunto de garantias que se otorgan para el libre ejer-
cicio del sufragio. Todos los demas aspectos contenidos en el pacto
—Tlos que propiamente se pueden denominar de ingenieria politico-
electoral— e incorporados en la Constitucion de 1918 (el Ejecutivo
bicéfalo y semicolegializado, el DVS y la RP en la Camara de Repre-
sentantes), son contingentes; tanto en términos teéricos como com-
parativos, puede existir democracia con o sin ellos. Pero algunas de
esas normas estaban destinadas a sobrevivir, precisamente porque se
adecuaban a los intereses de los actores involucrados o, porque ellos
se adaptaron exitosamente a esas normas. Puede afirmarse que esos
primeros afos de vida democratica fueron marcando efectos claros que
implicaron aprendizajes necesarios para los partidos politicos.

El sistema de partidos del primer Uruguay democratico estuvo muy
fuertemente atado al sistema electoral recién creado. En primer térmi-

2 TLa Constitucién de 1918 defini6 la existencia de un Poder Ejecutivo bicéfalo.
Por un lado, existia un presidente de la Republica y por otro, un Consejo Nacional de
Administracién compuesto por nueve miembros. La creaciéon de un Poder Ejecutivo
colegiado era la principal reforma politica que propugnaba el entonces presidente

Batlle.

3 Aunque en realidad puede decirse que ya se aplicaba por cuanto los votos se

computaban primero por listas y luego se adjudicaban las bancas a los candidatos
mas votados de esas listas (Acevedo, 1942).
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no, a los partidos tradicionales se sumaron los que luego se denomi-
narian partidos de ideas. Catolicos, socialistas y después comunistas,
conformarian durante varias décadas el nacleo estable de los partidos
no tradicionales. Durante la década de 1920, se da un sistema de
partidos con cinco integrantes, aunque obviamente, los dos partidos
tradicionales seguian acaparando las simpatias de los votantes y supe-
raban entre ambos holgadamente el 90% de los sufragios. En conse-
cuencia es natural hablar del mantenimiento en esos aflos de un sis-
tema bipartidista. Sin embargo, conviene aclarar que en varias de las
elecciones —fundamentalmente en las de representantes— colorados
y blancos comparecieron divididos en distintos lemas.*

La division fraccional de ambos partidos, en el contexto del nuevo
sistema electoral, favorecié la aparicion de varios partidos colorados
y blancos que no temian concurrir por separado a los comicios legis-
lativos amparandose en los beneficios de la RP. La fraccionalizacién
interna del bipartidismo es sin duda el rasgo mas llamativo del perio-
do. Ademas de varias agrupaciones que se fueron formando durante
la década de 1920, en los primeros afios de la década de 1930, los
grupos que habian mantenido su unidad hasta ese momento también
llegaron a perderla. Luego de la muerte de José Batlle y Ordonez en
1929, la designacion del candidato presidencial del Partido Colorado
para las elecciones de 1930 marc6 un fuerte enfrentamiento dentro
del batllismo entre los hijos del lider y quien fue finalmente nominado
y electo presidente de la Republica, Gabriel Terra.

A partir de entonces se perfilé una clara linea divisoria dentro del
batllismo, dejando de lado a los batllistas netos y del otro al terrismo.
Por su parte, la pugna interna en el nacionalismo también termind
estallando a principios de la década de 1930, enfrentado al lider prin-
cipal Herrera con quienes luego se denominarian independientes. En
el mapa politico se comenzo a ver una linea de coincidencias cruzadas
mostrando, por un lado, la afinidad del batllismo neto con el nacio-

* Lema es la denominacién electoral de un partido politico asi como sub-lema es
la denominacién de una fracciéon de partido. El origen del término data de la ley de
julio de 1910 que instaura el doble voto simultaneo. Luego, la Ley de Elecciones del
16 de enero de 1925 en su articulo 0. definiria los términos con mayor precision: “A
los efectos de la presente ley se entendera que lema es la denominacién de un Partido
Politico en todos los actos y procedimientos electorales; sub-lema es la denominacién
de una fraccién del partido en todos los actos y procedimientos electorales” (Corte
Electoral, 1989: 4).
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nalismo independiente vy, por otro lado, una progresiva coincidencia
entre el herrerismo y el terrismo. Estos dos tltimos sectores desarro-
llaron durante 1931 y 1932 una fuerte campaia en favor de una re-
forma constitucional, generando una progresiva deslegitimaciéon de
las instituciones democraticas.

El herrerismo lleg6 incluso a abstenerse de participar en la elec-
cion para el CNA del afio 1932 —o6rgano que era el principal objeto
de su critica—. En esa ocasion el nacionalismo independiente obtu-
Vo una exigua votaciéon, mostrando el claro predominio electoral del
herrerismo dentro de su partido, y la participacién electoral total fue
extraordinariamente baja; voté menos del 40% de los habilitados, la
tasa mas baja de la historia politica del pais. Todo esto ocurria en el
contexto de una aguda crisis econémica originada en el quiebre de la
bolsa neoyorkina de 1929 y de serias dificultades para llevar adelante
medidas de gobierno por la diversidad e inconsistencia de los distintos
organismos de gobierno creados por la Constitucion de 1918 (Caste-
llanos, 1987). El desenlace del conflicto se concreto el 31 de marzo de
1933, a través de un golpe de estado por el que el presidente disolvid
las camaras y el CNA para luego proponer y hacer aprobar una nueva
Constitucién.

El periodo de vigencia de la segunda Constitucién uruguaya fue
de experimentacién y aprendizajes. Los politicos tuvieron que ade-
cuarse a la convivencia pacifica y a la competencia electoral limpia y
abierta. Los aparatos partidarios tuvieron que adaptarse a las reglas
democraticas del juego, a una nueva relacion con la ciudadania. La
primera experiencia democratica uruguaya fue rica y fecunda porque
sent6 las bases del sistema electoral que iba a regir durante casi todo
el siglo XX. Pero el sistema politico uruguayo no estaba aan lo sufi-
cientemente maduro para continuar de forma ininterrumpida su tra-
yectoria democratica. La ruptura de marzo de 1933 fue basicamente
un golpe civil que procuraba una rapida reinstitucionalizacién a tra-
vés de reformas constitucionales y legales. Los sectores de los partidos
tradicionales que propiciaron esa salida (colorados terristas y nacio-
nalistas herreristas) impulsaron la eliminacién del CNA, implantando
a cambio una presidencia unipersonal con un Consejo de Ministros.

También crearon mecanismos para el reparto de las posiciones
del gabinete y un Senado dividido en mitades para las dos fraccio-
nes gobernantes. Finalmente establecieron las conocidas “leyes de le-
mas” que impedian que hubiera varios partidos colorados y blancos y
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rompieron el complejo timing electoral establecido por la Constitucién
de 1918, unificando todas las elecciones un mismo dia cada cuatro
anos. Si bien el régimen emergente extremo esfuerzos por otorgar un
marco institucional al proceso iniciado en 1933, los gobiernos surgi-
dos de las urnas en 1934 y 1938 carecieron durante ese lapso de la
legitimidad tipica de un sistema polidrquico. Los sectores opositores
(colorados batllistas y nacionalistas independientes) denunciaron sis-
tematicamente la situaciéon de excepcion y llamaron a la abstencion
electoral.

2. El sistema electoral maduro y la segunda democracia

Aunque el sistema politico uruguayo logré en las primeras décadas del
siglo XX un acuerdo inclusivo que permitié la convivencia pacifica de
sus principales actores durante varios afos, el sistema resultante no lo-
gro6 consolidarse y, ante un shock externo y una nueva coyuntura critica
no fue capaz de alcanzar un nuevo acuerdo sobre reglas que incluyera
al conjunto del sistema. Por el contrario, la respuesta fue la imposicién
de un esquema mas excluyente que implico el rechazo de una parte
significativa del espectro politico. Asi las cosas, el desafio volvio a ser
la bsqueda de un pacto sobre reglas que permitiera recuperar el con-
senso. Pero los sectores dominantes no aceptarian un retorno al esque-
ma anterior que habia mostrado serias disfuncionalidades, por lo que
la inclusién de los excluidos deberia procesarse a través de un nuevo
paquete que conservara varias de las innovaciones institucionales del
periodo.

El objetivo finalmente se logré a través de un golpe en febrero de
1942 y una nueva reforma constitucional. La necesidad de incorporar
a la oposicion de los partidos tradicionales (batllismo neto y naciona-
lismo independiente), unida a la creciente conflictividad del terrismo
con el herrerismo, hizo inevitable el golpe como tnico mecanismo que
habilitaria la reforma constitucional que requeria la transicién politi-
ca. Dadas las posiciones clave que el herrerismo ocupaba en el gobier-
no, la normativa que regia en cuanto a la reforma de la Constitucion
—que hacia obligatorio su concurso— y su cerrada negativa a pactar
con la oposicién, no quedd otro camino que tomar el atajo de un gol-
pe de estado.
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La obra de reestructuracién institucional qued6 culminada con
la Constitucion de 1942, que fue la puerta de reingreso del batllismo
neto y del nacionalismo independiente a la vida politico-electoral. Asi
como el movimiento golpista se habia alzado en contra de varios as-
pectos del sistema original, los opositores al terrismo no aceptaban
dos aspectos del nuevo disefio, el senado del “medio y medio”® y las
restricciones que les imponian las “leyes de lemas”.6 En realidad, el
batllismo neto, consciente de su condicién mayoritaria dentro del par-
tido, finalmente acept6 las disposiciones de la ley de lemas de 1939,
sabedor de que con el tiempo le favoreceria. Pero la inclusiéon del
nacionalismo independiente dentro del acuerdo requirié de ciertas
medidas adicionales.

Dada la condicién minoritaria de los independientes dentro del
nacionalismo, el reingreso al lema no era para ellos una opcién esti-
mulante. Fue necesario permitirle el uso de un lema propio (primero
por decreto ley de julio de 1942 y luego incluido como disposicién
transitoria en la Constitucién de 1942) que lo habilitaba a utilizar
“...el lema del partido al que hayan pertenecido, con el agregado
de una palabra que los distinguiera de los otros partidos del mismo
origen”.” Los opositores a Herrera comparecerian electoralmente con
la denominacién de Partido Nacional Independiente, desde las elec-
ciones de 1942 hasta las de 1954, previas a la reunificacion y al triunfo
electoral blanco de 1958.

Con las disposiciones contenidas en la cuarta Constitucién se
puede decir que el sistema electoral del Uruguay alcanzé la madurez.
La principal modificacién que establecié la carta de 1942, consistid
en terminar con el senado de medio y medio —la mas vergonzosa
obra electoral del terrismo— y adoptar la representacién proporcio-
nal también para éste érgano. De este modo, el conjunto del Poder
Legislativo pasoé a integrarse por esta férmula y el balance partidario

5 Se le dio esa denominacién porque sus 30 senadores se distribuian a razén de

15 para cada una de las dos listas mas votadas.

6 Se trata de leyes aprobadas en 1934 y 1939 que establecen un conjunto de
disposiciones que regulan el uso de los simbolos y las denominaciones partidarias,
otorgando a las autoridades de los partidos el uso exclusivo de los mismos vy, por lo
tanto, impidiendo la utilizacién de esas denominaciones y simbolos por parte de los
disidentes.

7 Disposicién transitoria letra D de la constitucién de 1942, (Camara de Represen-
tantes, 1957: 363).
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en las dos Camaras coincide desde entonces. La Camara de Sena-
dores pasé a integrarse con 30 miembros electos en circunscripcion
Unica nacional y se le incorporaba ademas “...el Vicepresidente de la
Republica que tendra voz y voto y ejercera su presidencia”.8 A partir
de entonces queda constituido un sistema electoral uruguayo maduro
que se puede caracterizar a partir de cuatro rasgos basicos: 7) eleccion
por mayoria relativa del Poder Ejecutivo; @) representacion propor-
cional para el Poder Legislativos; i7) doble (o mdltiple) voto simulta-
neo, y w) simultaneidad de todas las elecciones.

Entre 1942 y 1954, el sistema de partidos uruguayo mostré un
predominio casi incuestionable del Partido Colorado. Su superiori-
dad respecto del Partido Nacional, si bien puede estar estimulada por
la division del Partido Nacional —otro rasgo del periodo— no obe-
dece mecanicamente a esa razén. Los votos sumados de los blancos
nunca se acercaron peligrosamente al caudal colorado, a no ser, qui-
zas, en las elecciones de 1946. Mas all4d de las consideraciones pro-
plamente electorales, es innegable que un factor decisivo para el apo-
yo popular al batllismo y al Partido Colorado durante el periodo lo
constituy6 el éxito del modelo socio-econémico del neobatllismo que
promovié la industrializaciéon por sustitucién de importaciones (ISI),
se financidé con los excedentes de la produccién agropecuaria y des-
pleg6 un extenso arsenal de politicas sociales inclusivas. A todo esto
el pais ya habia realizado una nueva reforma constitucional en 1952
que restituy6 el gobierno colegiado, esta vez de forma integral. La re-
forma result6 nuevamente de un pacto entre colorados conservadores
y el herrerismo y cre6 un modelo extremo de coparticipaciéon que,
ademas de los lugares para la minoria en el Goncejo de Gobierno, le
asignaba posiciones en los entes auténomos.

Hacia 1954, el modelo comenzaba a dar senales de agotamien-
to y la eleccion siguiente en 1958, se realiza en un contexto de crisis
econémica y social. En ese marco se produce un fuerte viraje en el
sistema politico: por primera vez en cast un siglo los blancos llegan
a ocupar la titularidad del gobierno. Obviamente la crisis jugé un
papel fundamental en la reduccién de la votacion colorada en torno
a 10 puntos porcentuales. El triunfo nacionalista también esta funda-
mentado en dos modificaciones importantes en su configuracién. En
primer lugar la definitiva reunificacién del partido y el establecimien-

8 Articulo 85 de la Constitucién de 1942 (Cdmara de Representantes, 1957: 336).

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas
Instituto Nacional Electoral



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS... 245

to de una fuerte competencia entre el sector conservador y el sector
progresista dentro del lema.

Este altimo resulté de una alianza entre el grupo de Fernandez
Crespo, escindido del herrerismo, y los nacionalistas independientes
que se denomin6 Unién Blanca Democratica. En segundo lugar un
hecho inusual parece también haber contribuido a la victoria nacio-
nalista. El herrerismo realiz6 un acuerdo electoral con un grupo ex-
terno al partido, la Liga Federal de Accién Ruralista —luego deno-
minada simplemente ruralismo—, que era una organizacién gremial
del sector agropecuario. El lider del grupo, Benito Nardone, tenia un
gran predicamento entre la gente del campo e ideolégicamente apa-
recia mucho mas afin al herrerismo que al batllismo. Sus ambiciones
politicas lo llevaron a aceptar el ofrecimiento de Herrera para presen-
tar listas comunes en las elecciones.

Curiosamente, los tres hechos ocurridos dentro de filas blancas
—Tla unificacién del partido, la formaciéon de la UBD vy la creacién
del herrero-ruralismo— que sirven para explicar su triunfo electoral,
parecen haber sido disefiados basicamente con la légica de la com-
petencia interna. La elecciéon de 1954 le habia mostrado dos cosas al
nacionalismo independiente: que su partido era inviable y que Herre-
ra podia ser derrotado. El reingreso al lema y la alianza con Fernan-
dez Crespo parecen obedecer a esta ultima finalidad. Por su parte,
la alianza de Herrera con Nardone (especialmente onerosa para el
primero ya que le asigné el segundo lugar en la lista al concejo) pare-
ce obedecer al mismo fin: asegurar el triunfo interno. La eleccion de
1954 no habia anticipado un triunfo blanco y los historiadores coin-
ciden en sefialar que el resultado de 1958 fue sorpresivo para todos.
En cualquier caso, todos estos movimientos estratégicos estan estimu-
lados por las reglas electorales y reflejan conductas adaptativas exito-
sas de los principales actores politicos. El sistema electoral que rigio
entre 1942 y 1996 favorece la formacion y estabilidad de un sistema
bipartidista fraccionalizado tal como admite de forma generalizada la
academia uruguaya.’

Llama la atencién que la caracterizacién de bipartidista que se
atribuy6 al sistema de partidos uruguayo para practicamente toda su
historia, s6lo se haya manifestado plenamente durante un breve pe-
riodo que apenas supera una década. Si consideramos la configura-

9 Véase, por ejemplo, Pérez Pérez (1970); Gonzalez (1993); Buquet e/ al. (1998).
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cion del sistema desde la democratizacion del pais tenemos durante
la década de 1920 algo mas parecido a un multipartidismo, debido a
la presencia electoral de varios partidos colorados y blancos (Lindahl,
1977); durante el terrismo claramente dos partidos colorados y dos
blancos, y desde 1942 hasta 1954 un partido colorado predominante
frente a dos partidos nacionalistas. La eleccion de 1958 es la primera
con un bipartidismo puro porque cumple sus dos condiciones fun-
damentales, s6lo hay dos partidos relevantes y existe la alternancia
(Sartori, 1992).

Y tan solo trece afios después, el surgimiento del Frente Amplio
volveria obsoleta esa definicién. La crisis generada en la década de
1950 no pudo ser resuelta por ninguno de los gobiernos subsiguientes
y derivé en un incremento de la conflictividad social, al tiempo que
el clima politico fue mostrando niveles crecientes de polarizacion y
confrontacién. Nuevamente el sistema de partidos uruguayo se fue
adaptando a las reglas de competencia pero no logré consolidarse ple-
namente en el contexto de una creciente crisis econémica y social. El
electorado uruguayo, a través de cuatro elecciones recorrio el espectro
completo dentro del sistema de los partidos tradicionales. Luego de
beneficiar con sus votos al batllismo en varias ocasiones hasta 1954,
se le dio la oportunidad al sector conservador del Partido Nacional
en 1958, para luego favorecer al ala progresista de dicho partido en
1962 y, finalmente, apoyar a la derecha del Partido Colorado en 1966.

Esta creciente inestabilidad y volatilidad del electorado fue sin
duda un reflejo de la crisis socio-econémica que vivia el pais en esos
anos. Pero también obedece a la incapacidad del sistema politico de
presentar opciones claras y conducir alternativas coherentes de go-
bierno capaces de generar un realineamiento electoral estable. En ese
contexto es que se crean las condiciones para la apariciéon de una ter-
cera fuerza, no tradicional, que por primera vez en la historia del pais
pasaria a ocupar un espacio relevante en el sistema politico. Luego de
los sucesivos y frustrados intentos de alianza que se realizaron durante
toda la década de 1960, finalmente se concreta el acuerdo electoral
que nuclea a los viejos partidos de ideas. El Partido Democrata Cris-
tiano, el Partido Socialista y el Partido Comunista, junto a otros gru-
pos de izquierda y sectores desprendidos de los partidos tradicionales
conforman la coalicion denominada Frente Amplio (FA) en febrero
de 1971. Pero el surgimiento del FA no es mas que un nuevo sintoma
de que el sistema no estaba en equilibrio. Los ciudadanos y las élites
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tendian a modificar sus acciones de una eleccién a otra buscando al-
ternativas. El sistema politico uruguayo se encuentra en una nueva
coyuntura critica que, en primera instancia, se resolvera con un nuevo
golpe de estado y la exclusion del gobierno de practicamente todo el
sistema politico durante mas de una década.

3. Pluralismo, polarizacion y la tercera democracia

La dictadura uruguaya, como todas las de la regién, excluyé a la gran
mayoria de la clase politica del gobierno pero no resolvié ninguno de
sus problemas ni generd impacto alguno en la configuracién del sis-
tema politico. En primera instancia, el gobierno autoritario intento
establecer un modelo de democracia tutelada que retornara al bipar-
tidismo tradicional pero fracasé en el intento. Un proyecto de reforma
constitucional en ese sentido fue derrotado en un plebiscito en 1980 y
luego, a través de una ley de partidos politicos se celebraron elecciones
internas en 1982. En esas elecciones los sectores antidictatoriales triun-
faron ampliamente dentro de los partidos tradicionales y una significa-
tiva votacion en blanco marc6 la permanencia y el reclamo del FA por
su legalizacion.

El proceso de transicion, a través de complejas negociaciones, ter-
mind por restaurar el sistema politico anterior al golpe, con sus dos
partidos tradicionales pero también con un IFA que no sélo no habia
podido ser eliminado de escena sino que habia salido fortalecido por
una épica de resistencia contra la dictadura y el prestigio y la honora-
bilidad de su lider, el general Liber Seregni. La eleccién de 1984 res-
taura la democracia con un resultado muy similar al de 1971 y las elec-
ciones siguientes, en 1989 y 1994 muestran que, lejos de retornar a un
formato bipartidista, el sistema tiende a fragmentarse cada vez mas.

Se trata de una década de importantes movimientos en el espec-
tro politico. Los tres partidos principales sufren alteraciones significa-
tivas en sus niveles de votacién y en su configuracion interna. En 1989
triunfo el Partido Nacional con el retorno del herrerismo al liderazgo
interno, al tiempo que el Partido Colorado sufre una importante fuga
de votos hacia el Nuevo Espacio (NE), partido creado para la ocasién
por sectores disidentes del FA. Este Gltimo, a pesar de la escision man-
tiene su votacién y obtiene la victoria en la capital del pais. En 1994
el PC recupera el gobierno, incluyendo en sus filas al principal sector
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de los escindidos del FA, en una eleccién extraordinariamente pareja
entre los tres partidos principales que votaron con una diferencia de
apenas dos puntos porcentuales entre el primero y el tercero.

Mas alla de las explicaciones de esta evolucion electoral lo que
interesa aqui es que el sistema de partidos uruguayo no tiende en
esos afos al equilibrio. Las reglas electorales eran las mismas del sis-
tema “maduro” que favorecian el bipartidismo fraccionalizado, pero
el sistema fue virando rapidamente a un esquema estrictamente tri-
partidista. En particular, la elecciéon de 1994 mostrd casi un triple
empate entre colorados, blancos y frentistas. El sistema no estaba en
equilibrio para esas reglas, o en todo caso, se trataba de un equilibrio
no duvergeriano (Cox, 1997). Cuando se utiliza el sistema de mayoria
relativa para la eleccién, muchos votantes tienden a descartar a un
tercer partido y votan estratégicamente entre sélo dos de ellos para
evitar que triunfe su tercera preferencia.

El resultado de la eleccion de 1994 dej6 como resultado un mapa
politico bastante complejo. No s6lo el partido del presidente quedé en
minoria dentro del parlamento sino que también por primera vez en la
historia del pais entre los dos partidos tradicionales no alcanzaban
los dos tercios del Poder Legislativo. Entre el Partido Colorado y el
Partido Nacional se formé expresamente una coalicién de gobierno
que impuls6 un conjunto de leyes y de medidas de gran envergadura,
basicamente en la direccién de una reforma del Estado (reforma de la

seguridad social, de la ensefianza, entre otras). Pero los lideres de
los partidos tradicionales tenian una clara preocupacion: si el proceso
de cambio electoral continuaba su curso, el FA aparecia como seguro
ganador de la eleccién siguiente.

Para evitar ese desenlace s6lo habia dos caminos: la coordinacion
electoral o el cambio de las reglas electorales. Como el primer camino
implicaba la desaparicién de uno de los partidos o la fusién de am-
bos en uno nuevo, ni siquiera fue considerado y se puso en marcha
el segundo, que requeria una nueva reforma de la Constitucién. Para
concretar la reforma constitucional, que pretendi6 ser la solucién ins-
titucional a las complejidades presentadas por el resultado electoral,
se requiri6 el concurso del Nuevo Espacio, el cuarto partido con re-
presentacién parlamentaria que permitié que la propuesta contara
con los dos tercios requeridos. A pesar de que el FA particip6 en el
proceso de su discusion e, incluso, logré que se incluyeran varios de
sus reclamos en la materia, finalmente se opuso a su aprobacion.
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La reforma fue ratificada plebiscitariamente en diciembre de
1996 y supuso, fundamentalmente, una transformacién radical del
peculiar y ya afiejo sistema electoral uruguayo. L.a normativa modi-
fico tres de las cuatro caracteristicas principales del sistema electoral
uruguayo maduro: 7) se sustituyé la MR para la eleccion del presi-
dente por la mayoria absoluta (MA) a dos vueltas o balotaje (articulo
151); @) se limit6é drasticamente el uso del DVS porque se establece
la obligatoriedad de candidatos presidenciales tnicos (articulo 151),
un maximo de tres candidatos a intendente municipal y se eliminé
la acumulacién por sublemas para la elecciéon de diputados (articulo
88), y w) se separaron varias elecciones (la interna de la general —
disposicion transitoria W, literal b—, la nacional de la departamental
—articulo 77, numeral 9— vy, parcialmente, la parlamentaria de la
presidencial por la posibilidad de la segunda vuelta). Adicionalmente
se eliminé la distincién entre lemas permanentes y accidentales que
establecia el articulo 79.

Para procesar la designacion de candidatos tnicos en los parti-
dos tradicionales, acostumbrados a la competencia interna abierta,
la nueva normativa establecié elecciones primarias (articulo 77, nu-
meral 12) obligatorias para todos los partidos politicos, simultaneas
y abiertas. De esta forma las elecciones uruguayas, que se realizaban
todas simultaneamente desde 1942, en un solo dia cada cinco anos,
pasaron a desarrollarse en un proceso electoral que dura casi un afo:
en junio se realizan las elecciones primarias, en octubre las elecciones
nacionales, en noviembre la segunda vuelta presidencial y en mayo
del ano siguiente las elecciones departamentales.

El Frente Amplio estaba de acuerdo con todas estas modificacio-
nes excepto por el balotaje, pieza clave de la reforma que cumplia la
funcion de facilitar la coordinacion electoral de los partidos tradicio-
nales sin que uno de ellos sufriera severamente por la desercién estra-
tégica o, directamente, impedir que ocurra el triunfo del Frente Am-
plio por falta de coordinacién, acontecimiento del que precisamente
se estuvo muy cerca en la eleccion de 1994. La desercién del Frente
Amplio de la coalicién reformista fue particularmente dramatica por
cuanto implicé la renuncia del lider histérico del partido que habia
comprometido su apoyo al proyecto. Aunque el obstaculo que signi-
ficaba el balotaje era evidente, algunos frenteamplistas creian que de
todos modos saldrian favorecidos porque el Frente Amplio no podria
gobernar en minoria. Pero esa puja interna terminé siendo ganada
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por el lider emergente, Tabaré Vazquez, quien priorizoé el corto plazo
y, a la vez, la estrategia de enfrentar a los partidos tradicionales en lu-
gar de buscar acuerdos. Pero en términos generales, y mas alla de este
aspecto coyuntural, se trata nuevamente de una reforma inclusiva,
como las de 1918 y 1942, ya que crea espacios para la coexistencia de
un mayor nimero de actores.

La nueva normativa electoral se estrendé en 1999 produciendo
exactamente el resultado para el que fue disefiada. El Frente Amplio
obtuvo la mayor votacion en la primera vuelta pero el candidato del
PC triunf6 en la segunda con el apoyo de la mayor parte del electora-
do nacionalista. Pero, cumplido ese objetivo de corto plazo, el proce-
so sigui6 su curso y en la elecciéon siguiente el Frente Amplio triunfé
con mayoria absoluta en la primera vuelta. En el tiempo transcurrido
desde entonces los partidos uruguayos (y los electores) tuvieron nue-
vamente que adaptarse a las reglas electorales. Los resultados de las
siguientes elecciones en 2009 y 2014, no s6lo confirmaron al Frente
Amplio en el gobierno, sino que mostraron una gran similitud con los
de la eleccion de 2004, mostrando que el proceso de cambio electoral
iniciado en 1971 habia concluido.

III. EL SISTEMA DE PARTIDOS URUGUAYO EN LA ACTUALIDAD

El sistema de partidos uruguayo se ha distinguido en el contexto regio-
nal como uno de los mas estables y con mayores niveles de institucio-
nalizacién y también ha mostrado una evoluciéon muy predecible a lo
largo de las Gltimas décadas. En la actualidad se caracteriza por la pre-
sencia de cuatro partidos con representaciéon parlamentaria. Los dos
partidos tradicionales, PC y PN, a los que se agregé el FA al inicio de
la década de 1970 y un cuarto partido de escasa magnitud, el Partido
Independiente (PI), que es el grupo de centroizquierda remanente del
Nuevo Espacio luego de que una porcién se incorpora al PC en 1994
y otra al FA en 2004. En el siguiente cuadro se presentan los resultados
electorales desde la formacién del FA.
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Tabla 1
Resultados electorales nacionales: Uruguay. 1971-2014

Partido/

., 1971 | 1984 | 1989 | 1994 | 1999 | 2004 | 2009 | 2014
Eleccion

P. Colorado [41.0%41.2%/130.3%32.3%32.8%10.6%17.5%13.3%

P. Nacional |40.2%/]35.0%38.9% [31.2% 22.3%35.1%(29.9% | 31.9%

Frente 10 a0 191 390 91.9% 30.6% | 40.1% 51.7% | 49.3% | 49.4%
Amplio
NE/PI* 9.0% | 5.2% | 4.6% | 1.9% | 2.6% | 3.2%

Otros 0.6% | 2.5% | 0.6% | 0.7% | 0.2% | 0.7% | 0.7% | 2.1%

* Los porcentajes de 1989, 1994 y 1999 corresponden al NE y los de 2004 y 2009
al PL.

Fuente: e]aboracién propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Interna-
cionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Reptblica.

El sistema de partidos uruguayo ha sufrido una progresiva transfor-
macion en las tltimas décadas a partir de una tendencia que comenzé
a manifestarse en 1971 y que se fue consolidando con el correr de los
anos. Los cambios han consistido en la sistematica pérdida de votos de
los partidos tradicionales y el consecuente crecimiento electoral de los
partidos desafiantes (Gonzalez y Queirolo, 2000), que culmina con el
triunfo del FA de 2004 (grafico 1). Ese proceso ha sido abundantemen-
te explicado por la academia a partir de factores econémicos (crisis
estructural), sociales (renovacion del electorado y caracteristicas socio-
econémicas de la poblacion), y politicos (moderacion ideologica del FA
vs. derechizacion de los partidos tradicionales).1

10 La literatura sobre el tema es abrumadora. Para tener un panorama de la
elaboraciéon mas reciente de la academia uruguaya se pueden consultar las compila-
ciones de Lanzaro (2004), Buquet (2005) y Buquet y Johnson (2010).
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Grdfico 1
Evolucién electoral en Uruguay. 1971-2014
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Fuente: ¢laboracién propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Interna-
cionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica.

Elreflejo de este proceso de cambio electoral en la dindmica de gobierno
condujo al sistema politico uruguayo posbipartidista a exhibir rasgos de
lallamada combinacion dificil.' La distribucion de fuerzas politicas en el
Uruguay desde 1971 marcabala imposibilidad crénica de que el gobier-
no electo contara con mayorias parlamentarias propias; dificultad que
se magnifica sise considera que el presidente de la Republica no suele ser
ellider indiscutido de su partido sino tan solo de su fraccién mayoritaria.

Este factor es el que ha hecho que desde el gobierno de Juan Ma-
ria Bordaberry (1972-1973) hasta el de Jorge Batlle (2000-2005), el
gabinete ministerial siempre contara con integrantes extrapartidarios
a cambio de los necesarios votos que requeria la conformacién de una
mayoria en el parlamento.!? Desde la entonaciéon nacional de Julio

1" Problemas tipicos de un disefio institucional presidencialista que, segtn

Mainwaring (1993) podian presentarse cuando un esquema multipartidista en el par-
lamento dificulta la consecucién de mayorias legislativas para el gobierno.

12 Chasquetti (1998) analiza la formacién de coaliciones en Uruguay en sus di-
versas modalidades.
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Maria Sanguinetti (1985-1990), pasando por la coincidencia nacional
de Luis Alberto Lacalle (1990-1995), hasta las coaliciones explicitas
entre colorados y blancos de la segunda administraciéon Sanguinetti
(1995-2000) y la de Jorge Batlle (2000-2005), que por primera vez
incluyeron a la totalidad de los dos partidos mayoritarios, existié una
misma realidad subyacente: el partido que accedia al gobierno no
contaba con mayorias legislativas propias y debia pasar por la for-
macién de acuerdos politicos mas o menos estables con otros parti-
dos —es decir, coaliciones— para poner en practica su programa de
gobierno. Estos rasgos formaron parte del sustento argumental de la
reforma constitucional de 1997 que introdujo —entre otras cosas— el
balotaje para la eleccién presidencial sobre la base de que tal instru-
mento facilitaria la realizacion de acuerdos politicos interpartidarios.

La reforma de 1997 vino a conformar el marco institucional que
se adecud y consolidé una dinamica politica de bloques diferenciados
ideologicamente. De un lado el FA fue ocupando crecientemente el
espacio desde la izquierda hasta el centro del espectro ideolégico, al
tiempo que los partidos tradicionales se fueron restringiendo a la zona
del centro hacia la derecha. El FA se fue desplazando desde sus po-
siciones radicales originales hasta ubicarse como un partido de corte
socialdemocratico ocupando un espacio que los partidos tradicionales
iban dejando vacio una vez que asumian e intentaban implementar
las politicas de ajuste y las reformas estructurales que se proponian
en el llamado Consenso de Washington (Lanzaro, 2004). Asi la com-
petencia politica del Uruguay posdictadura se fue estructurando cre-
cientemente en torno al eje izquierda-derecha.

Los estudios de opinién pablica muestran que el electorado uru-
guayo se distribuye ideolégicamente de acuerdo a una curva normal
y que la autoidentificacién ideoldgica esta fuertemente asociada a la
intencion de voto (Canzani, 2010). Asi los votantes de izquierda votan
casi exclusivamente por el FA, los de derecha se distribuyen entre los
partidos tradicionales y los de centro se dividen entre ambos bloques.
Las élites politicas muestran también una clara diferenciacion ideolo-
gica consistente con las percepciones ciudadanas. Es asi que Uruguay
constituye uno de los sistemas politicos de América Latina que exhibe
mayores niveles de polarizacion ideolégica.!® Sin embargo, esa pola-
rizacién no significa que la politica uruguaya presente altos niveles de

13 Véase el trabajo de Jones (2005) y los datos de PELA (1996-2014).
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senadores 0 0 2 1 1
0% 0% (29.0%) | (3.2%) | (3.2%)
Otros -
diputados 0 2 9 5 4
0% 2.0%) | (91%) | (5.1%) | (4.0%)

Fuente: e]ahoracion propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Interna-
cionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica.

Pero mas alla de sus caracteristicas y los enfoques utilizados para
su analisis, el proceso de cambio politico en Uruguay habia mostrado
tal grado de estabilidad que hasta una simple regresion lineal permi-
ti6 predecir en el afio 2000 el resultado de la eleccién de 2004 con un
extraordinario nivel de precision (Gonzalez y Queirolo, 2000). Sin em-
bargo, una vez que el FA lleg6 al gobierno, ese fenémeno dej6 de pro-
ducirse por completo, tanto el proceso de crecimiento del bloque desa-
fiante a costa del bloque tradicional, cuanto la condicién minoritaria
de los presidentes electos. El proceso culminé con la consolidacion de
los dos bloques como tales que parecen haberse estabilizado ocupan-
do cada uno de ellos aproximadamente la mitad del espectro politico.

IV. CAMBIO, ESTABILIDAD, EQUILIBRIO?

En 2004 el FA gand la Presidencia de la Republica y una mayoria
absoluta en el Poder Legislativo, con el PN ubicandose como principal
partido de oposicion y el PC relegado a un lejano tercer lugar. En 2009
y en 2014 ocurrié practicamente lo mismo; he ahi la gran novedad.
El principal cambio que ha experimentado el sistema de partidos uru-
guayo en los altimos ciclos electorales es que ha dejado de cambiar. La
normalizaciéon que representan las tltimas elecciones puede apreciarse
observando la evolucién de la volatilidad electoral ocurrida en nuestro
pais a lo largo de las Gltimas siete décadas.

Grdfico 2
Volatilidad electoral agregada en Uruguay. 1946-2014
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Fuente: ¢]ahoracién propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Interna-
cionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica.

La volatilidad electoral representa el cambio neto de votos entre
partidos o bloques de una eleccion a otra (véase Freidenberg, en este
libro). Uruguay es un pais que presenta valores moderados en este in-
dicador y los picos de volatilidad entre partidos que se aprecian en el
grafico 2 corresponden a coyunturas criticas: el triunfo nacionalista de
1958, la formacion del FA en 1971 y su triunfo en 2004. A su vez, la
volatilidad entre bloques hasta 1971 era muy poco significativa ya que
los principales cambios se producian entre los partidos tradicionales.
En cambio, la volatilidad entre bloques a partir de 1971 se incremen-
to sensiblemente, llegando por momentos a ser casi igual a la volati-
lidad total, porque en ese periodo los principales cambios de votos
ocurrian desde un bloque al otro. Es decir, en el tramo que va desde
1971 hasta 2004 el principal cambio electoral en Uruguay se mani-
fest6 en un flujo mas o menos permanente de votos desde los partidos
tradicionales hacia el Frente Amplio.

La volatilidad que arrojaron las tltimas dos elecciones nacionales
se redujo significativamente con respecto a la anterior y los valores co-
rrespondientes se ubican entre los menores de toda la serie, muy por
debajo del promedio. La volatilidad entre partidos en la elecciéon de
2009 se situd en un 7.6%, casi cuatro puntos por debajo del promedio
de toda la serie que es de 11% vy, la de 2014, fue menor atn con un
4.2%. Por su parte, la volatilidad entre bloques se ubic6 en 1.7% en
2009 y 2.1% en 2014, valores que se ubican por debajo de la mitad
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del promedio de la serie (4.6%). En consecuencia nos encontramos
efectivamente frente a una serie de procesos electorales que ofrecie-
ron muy poco cambio, al menos en los aspectos cuantitativos de la
competencia entre partidos.

En particular, es importante subrayar el bajo nivel de la volatili-
dad entre bloques porque es la que esta asociada al proceso de largo
plazo que se menciond antes, ya que mide la transferencia neta de
votos entre los partidos tradicionales y la izquierda. En ese sentido los
valores de las dos tltimas elecciones implican un cambio sustancial
con referencia al periodo 1971-2004, donde el guarismo mas bajo se
ubicé muy por encima del doble de esas cifras (4.9%). En realidad, la
volatilidad entre bloques de 2009 y 2014 es incluso baja para el pe-
riodo bipartidista de 1946 a 1966, cuyo promedio es de 2.9%. Con-
cretamente, si desagregamos la serie en esos dos periodos, los valores
de volatilidad de las ultimas dos elecciones se parecen mas a los del
Uruguay bipartidista que a los del periodo posterior dentro del que
se produjeron los cambios en el sistema de partidos. En definitiva,
las elecciones de 2009 y 2014 tienen las caracteristicas de las que se
realizan dentro de un periodo de estabilidad en la configuracién del
sistema de partidos y no de las que ocurren en un periodo de trans-
formaciones. El andlisis de la evolucién de estos indicadores reafirma
la idea de que el sistema de partidos uruguayo habria encontrado un
nuevo equilibrio competitivo en el altimo periodo electoral.

La idea de un equilibrio competitivo implica la presencia de una
determinada configuraciéon partidaria y un conjunto de reglas que
generan incentivos para que esa configuraciéon se mantenga estable
(Downs, 1973). En otras palabras, dadas las reglas, los actores politi-
cos no tienen incentivos para modificar sus estrategias. Las élites po-
liticas deciden mantener en términos similares la oferta electoral (los
partidos y los candidatos) y los electores mantienen en términos gene-
rales sus preferencias. Los cambios que ocurren son menores y deri-
van fundamentalmente de los desempefios politicos en el corto plazo.

En Uruguay se utiliz6 hasta 1994 el sistema de mayoria relativa
(MR) con DVS para la eleccion presidencial y, a partir de 1999, el sis-
tema de doble vuelta o balotaje unido a elecciones primarias. En ese
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sentido, el sistema anterior se asociaba a un sistema bipartidista.'> In-
corporando los efectos del DVS, la literatura académica uruguaya coin-
cidi6 al explicar la permanencia durante varias décadas de un sistema
bipartidista fraccionalizado en nuestro pais como una consecuencia del
sistema electoral.’s En esas condiciones, el Uruguay bipartidista con su
viejo sistema electoral se encontraba en equilibrio.

La reforma electoral de 1997 oblig6 a los partidos a presentar una
candidatura tnica para presidente y vicepresidente, y terminé con el
DVS para la eleccion presidencial. E1 DVS permitia a los electores
votar por un partido y luego seleccionar una de las férmulas presiden-
ciales que ese partido presentaba, resultando electa la férmula mas
votada dentro del partido mas votado. En la practica, ese sistema ha-
cia que en un mismo acto electoral se realizaran elecciones primarias
o internas y la eleccién presidencial.

La eliminacién de un sistema tan particular como el DVS para la
eleccion presidencial supuso la incorporaciéon de un mecanismo no
menos original para seleccionar en cada partido la candidatura tnica
a presidente: elecciones primarias abiertas y simultaneas para todos
los partidos. La particularidad del nuevo sistema estriba en que los
partidos estan obligados a realizar estas elecciones de manera simul-
tanea cuatro meses antes de la eleccion nacional.!” En estas elecciones
resulta electo dentro de cada partido aquel candidato que obtenga la
mayoria absoluta de los votos dentro de su partido, o un 40% y al me-
nos 10 puntos porcentuales de diferencia con quien entre en segundo
lugar. Si ningtn candidato alcanza alguno de estos dos requisitos, la
nominaciéon queda en manos de un colegio elector nacional elegido
en la misma instancia.

Los efectos de las primarias abiertas han sido estudiados en el
caso de Estados Unidos y la evidencia muestra que los partidos que
tienen una contienda interna mas refida suelen ser perjudicados en

15" De acuerdo con la Ley de Duverger (1957).

16 Ver los trabajos de Pérez Pérez (1970); Gonzalez (1993) y Buquet, Chasquetti y
Moraes (1998).

17l articulo 8o. de la Ley 17.063 —que dicta normas relativas a las elecciones
internas de los partidos— establece que: “Las elecciones internas referidas en la Dis-
posicién Transitoria W) de la Constitucién de la Republica se realizardn en un tnico
acto, con sufragio secreto y no obligatorio, en el que en una hoja de votacioén, identi-
ficada por el lema partidario, se expresara el voto por el candidato tnico del partido
politico a la Presidencia de la Republica...”.
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Tabla 4
Elecciones primarias en Uruguay: votacion de los dos primeros candi-
datos, diferencia y nimero efectivo de candidato

1999 2004 2009
Batlle 54.92% Stirling 91% Bordaberry | 72.20%
é ?; Hierro 44.14% Iglesias 7% Amorin 14.70%
g 3
£ Zo) DIF 10.80% DIF 84.20% DIF 57.50%
NEC 2.01 NEC 1.2 NEC 1.8
Lacalle 48.30% Lacalle 34% Lacalle 57.10%
73 Tg Ramirez 32.30% Larranaga | 66% Larranaga | 42.80%
E § DIF 16.00% DIF 33% DIF 14.30%
NEC 2.8 NEC 1.8 NEC 2
2 Vazquez 82.40% Vazquez 100% Mujica 52.00%
§ Astori 17.60% Astori 39.70%
g DIF 64.80% DIF 100% DIF 12.40%
E NEC 1.4 NEC 1 NEC 2.3

Fuente: ¢]ahoracién propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Interna-
cionales del Banco de Datos de la FCS-UdelaR.

Mas alla de que la experiencia uruguaya no permita obtener con-
clusiones contundentes sobre los efectos de la competencia primaria
en el desempeno de los partidos en la elecciéon general, pueden apun-
tarse algunas tendencias observadas a lo largo de la Gltima década.
En primer término las elecciones primarias han estimulado su utiliza-
cién efectiva para designar el candidato presidencial de los partidos
principales. Si bien esto puede resultar natural para los partidos tra-
dicionales que siempre habian utilizado el DVS con esa finalidad, no
es asi en el caso del Frente Amplio que, al contrario, siempre criticd
la multiplicidad de candidaturas presidenciales. La obligatoriedad de
las elecciones internas, sumada a los procesos de pugna interna en
el Frente Amplio, condujeron finalmente a que este partido también
haya resuelto definir su candidato presidencial en una competencia

DR © 2016. Universidad Nacional Autbnoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas
Instituto Nacional Electoral



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS...

interna abie

261

rta, en una decisién que parece no tener retorno mientras

exista mas de un aspirante a la nominacién.
La naturaleza mayoritaria de la eleccion primaria (mas alla de los

umbrales e

stablecidos) genera incentivos para que la competencia se

concentre entre dos competidores principales. La evoluciéon del nt-

2014

mero efect]
partidos en

vo de candidatos (NEC), si bien se redujo para todos los
2004 con respecto a 1999, termind ubicandose en valores

Bordaberry | 74120%%1mados a dos para todos los partidos en 2009 y luego volvi6 a

Amorin orgehacirse en 2014. Finalmente, también se puede apreciar una regu-
laridad-estratégica: los partidos con internas competitivas entre dos

DIF 4 00tdatos principales tienden a armar su férmula presidencial con

NEC 1 ganador|como presidente y el segundo como vicepresidente (Batlle-

Lacalle Pou | 58igiro en 1999, Lacalle-Larrafiaga y Mujica-Astori en 2009 y Lacalle
Pou-Farrafiaga en 2014).

Larranaga

45'50%%

te fenémeno ocurrié en todos los partidos y en todos los casos

DIF 889°Que la diferencia entre el primero y el segundo (DIF) fue inferior
NEC 9a quince puntos porcentuales. Evidentemente esta estrategia preten-
Vizrquer 89? (ompensar el efecto perjudicial —mencionado mas arriba— de
gue-larenida competencia interna pueda tener en el desempeno del

Moreira 1 paftelo en |la eleccion general. Asimismo, parece utilizarse como un
DIF 62c30rs0 para moderar la oferta presidencial de los partidos cuando el
NEC 1.granador dd la interna, como en 2009 en el PN y el FA, es el candidato

que-el
tieron en la primaria.

El uso del sistema de DV, adoptado en Uruguay como consecuencia
del crecimiento del Frente Amplio, deberia asociarse a tres competido-
res viables, ya que la eleccién en primera vuelta genera potencialmente
dos ganadores que son los que pasan a competir en la segunda vuelta
(Cox, 1997). En el terreno empirico, se ha podido verificar que los siste-
mas de eleccion de doble vuelta se asocian en América Latina a sistemas
partidarios mas fragmentados que los de mayoria relativa.'® En conse-
cuencia, deberia esperarse que la incorporacion del sistema de doble
vuelta en Uruguay favoreciera la fragmentacion del sistema de partidos,
a diferencia del sistema de mayoria relativa que favorece la concentra-
ci6n. Sin embargo, la evoluciéon del ntimero efectivo de partidos (NEP)
no mostré una tendencia al aumento de la fragmentacion en este perio-
do (véase Freidenberg, en este libro).

orado percibe como mas extremista entre los que compi-

ele
C1CC

18 Veéase los trabajos de Shugart y Carey (1992) y Mainwaring y Shugart (1997).
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El balotaje fue implementado luego de que el sistema de partidos
habia llegado al punto de mayor fragmentaciéon (NEP=3,4) y comen-
zaba su reduccion (grafico 3). Esa reduccion continud hasta la elec-
cién de 2004, a pesar de que la regla de doble vuelta ya no generaba
incentivos estratégicos para la concentracion electoral. Finalmente,
la eleccion de 2009 muestra que por primera vez en 20 afios el NEP
vuelve a incrementarse. Esta evolucion parece contradecir las leyes
de Duverger; mientras regia un sistema de mayoria relativa el sistema
tendi6 a fragmentarse y a partir de que se adopt6 la DV el sistema
tendi6 a concentrarse.

Sin embargo, este proceso se puede ver de una forma diferente.
El cumplimiento de las leyes de Duverger depende de los compor-
tamientos estratégicos de partidos y electores. Pero esos comporta-
mientos estratégicos no tienen por qué ocurrir como una respuesta
automatica a la regla sino mas bien como consecuencia de un apren-
dizaje que se realiza a lo largo del tiempo en una secuencia de acier-
tos y errores, es decir, como un proceso adaptativo. En ese sentido es
posible suponer que una vez que se adopté el balotaje los comporta-
mientos de los electores mantuvieron una inercia, que correspondia a
los incentivos generados por el sistema anterior, y que recién en las al-
timas elecciones comenzaron a responder a los incentivos del sistema
de doble vuelta. Si esto fuera cierto seria esperable que en el futuro
vuelva a incrementarse la fragmentaciéon continuando la tendencia
iniciada en la eleccion de 2009, aunque en todo caso, el formato del
sistema de partidos uruguayo no deberia crecer mucho mas alla de un
esquema tripartidista.

Grdfico 3
Evolucién de la fragmentacién partidaria en Uruguay (1942-2014)
Nuamero efectivo de partidos
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Fuente: e]ahoracién propia a partir de datos del Area de Politica y Relaciones Interna-
cionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica.

El viejo equilibrio bipartidista dejé de funcionar una vez que el naimero
de competidores comenzo6 a crecer, las posiciones de los partidos a va-
riar y las preferencias de los electores a cambiar significativamente de
una eleccion a otra. Las nuevas reglas electorales aprobadas en 1997
pretendieron adaptarse a la nueva configuracion partidaria. El sistema
de doble vuelta facilité la coordinacién entre blancos y colorados y
alimento6 la competencia entre bloques diferenciados ideol6gicamen-
te. Pero las nuevas reglas también contribuyeron a que el FA pudiera
resolver sus conflictos internos apelando a la competencia electoral
abierta a través de las elecciones internas. Asi como el sistema elec-
toral de mayoria relativa con DVS era funcional al viejo bipartidismo
fraccionalizado, el actual sistema de balotaje con elecciones internas es
funcional al esquema actual de dos bloques diferenciados ideologica-
mente, con mas de dos partidos relevantes que se estructuran en torno
a dos macro fracciones internas.

V. ENTRE LA CRISIS Y EL EQUILIBRIO Y VICEVERSA

El sistema de partidos uruguayo exhibe con orgullo la reputacién de
tener —y haber tenido a lo largo de su historia— altos niveles de ins-
titucionalizacién. Sin embargo, una mirada de largo plazo que cubre
aproximadamente un siglo, no ofrece un panorama del todo placido.
Aunque resulta indiscutible la longevidad de sus principales partidos y
la ausencia de cambios drasticos y repentinos en las preferencias electo-
rales, la evolucion electoral del ultimo siglo luce relativamente acciden-
tada. Por un lado los cambios en las reglas electorales —a pesar de la
continuidad de algunas caracteristicas— son relativamente frecuentes vy,
por otro, los niveles de volatilidad muestran picos recurrentes. Pero no
es el objetivo de esta revision cuestionar el nivel de institucionalizacién
del sistema de partidos uruguayo sino, por el contrario, mostrar que esa
institucionalizacién no consiste en la estabilidad del sistema sino en su
capacidad de adaptacion al enfrentar diferentes coyunturas criticas.
Alo largo de aproximadamente un siglo de historia democrética,
el sistema politico uruguayo atravesd una serie de coyunturas criticas
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Tabla 5
Coyunturas criticas, reformas y equilibrios
1918 1934 1942
Tipo de reforma Inclusiva Excluyente Inclusiva
Voto DVS DVS DVS
Ejecutivo MR MR MR
Sistema .
Diputados RP RP RP
electoral
Senadores MR Y2y Ve RP
Secuencia separadas simultaneas simultaneas
. L Dictadura Bipartidismo
Formato de equilibrio Multipartidismo bipartidista fraccionalizado

*

Fuente: e]lahoracion propia.

EI DVS fue eliminado para la eleccién presidencial.
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El primer componente —y el mas singular— del sistema electoral
uruguayo, el DVS, se mantuvo hasta la reforma de 1997 y fue sustitui-
do por elecciones primarias, mostrando que la competencia abierta
para dirimir la disputa por la presidencia dentro de los partidos es un
rasgo constitutivo de los partidos uruguayos. La RP, otro rasgo funda-
cional, se amplié al Senado en 1942 y nunca retrocedi6, mostrando
que se constituyd en un aspecto irrenunciable del sistema. Incluso
las reformas excluyentes generaron legados que terminaron siendo
aceptados sin violencia en la reforma inclusiva siguiente, como la si-
multaneidad de las elecciones de 1934 o la ampliaciéon del término
presidencial a cinco afios en la reforma de 1966. El sistema vigente,
que seguramente es el mas innovador, mantiene o adapta aquellos as-
pectos que mejor se adecuan a las caracteristicas de nuestros partidos
(como la RP y la competencia interna abierta) que, a su vez, buscan
adaptarse a las innovaciones (como el balotaje y las elecciones prima-
rias). La institucionalizacién del sistema de partidos es el resultado
exitoso de ese doble proceso de adaptacion.

Si un proceso electoral muestra muy poco cambio, podemos su-
poner que el sistema se encuentra en equilibrio. En ese sentido, los
resultados de las elecciones de 2009 y 2014 nos sugieren que el siste-
ma politico uruguayo podria haber encontrado un nuevo equilibrio
competitivo en su configuraciéon actual y con las reglas vigentes. Asi
como el sistema anterior estaba hecho a la medida del viejo sistema
de partidos uruguayo, el vigente parece adecuarse cada vez mas a
la configuraciéon actual. En un futuro cercano es de esperar que el
sistema de partidos uruguayo se mantenga estable con tres o cuatro
partidos, alineados en dos bloques diferenciados ideolégicamente que
dirimen sus disputas internas en elecciones abiertas. El sistema poli-
tico uruguayo, luego de un extenso periodo de inestabilidad y trans-
formaciones que comenzo6 hace mas de cuatro décadas y transitd por
etapas especialmente tragicas, definitivamente parece haber arribado
a un nuevo equilibrio.
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