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Plebiscitos, referendos e tmiciativa popular.

La activacion de mecanismos de democracia directa a lo largo del periodo comprendido
entre los aios 1989 y 2003 en ¢l Uruguayv ha sido un formato recurrente para operar la toma de
decisiones en temas trascendentes para ¢l conjunto de la sociedad y su sistema politico 1.os
mecanismos de democracia directa a los que se hace referencia en este estudio son, claramente
identificables, por un lado los plebiscitos, v por otro los referéndos'; a lo largo dec ese penodo
tanto unos como otros se convirtieron ¢n vias predilectas por la cual determinados sectores
politica y socialmente activos interpusieron ante la decision de la ciudadania temas de diversa
indole.

En ese periodo se sucedicron 13 convocatorias distintas: plebiscitos —decision acerca de
enmiendas a la carta constitucional vigente desde el afio 1967- y referendos -decision acerca de
disposiciones contenidas en leyes. EI mismo comienza con el referéndum del aio 1989 contra
la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado y concluye con el referéndum del 7
de diciembre de 2003 referido a la Ley de Asociacion de ANCAP. Desde un punto de vista de
frecuencia historico-temporal ello supone la activacion de estos mecanismos de democracia
directa casi una vez por cada afo entre 1989 y 2003. Ello llama la atencion si se tiene en cuenta
que en los afios comprendidos entre 1917 (primera interposicion de un recurso de este estilo) y
1980, se activaron en 17 oportunidades: es por ello posible afirmar que los mecanismos de
decision directa por parte de la ciudadania son para el periodo senalado una forma recurrente
para tomar decisiones, dada esa frecuencia relativa tan concentrada de actos en relacion a los
afos transcurridos.

Otro elemento de relevancia y que contrasta con la utilizacion de este tipo de mecanismos en
el periodo inmediatamente anterior atiende a la naturaleza de la activacion de tales
mecanismos. Se observa que de forma categdrica y preferente fue la miciativa popular 1a que
puso en marcha el recorrido de los mismos: 10 ocasiones de 13. Existe una transformacion
importante en el significado que subyace a la utilizacion de los mecanismos de democracia

directa con respecto a como fue empleado hasta el afio 1980.

A los efectos de la definicion de este objeto, debe decirse que el plebiscito es una instancia
que decide mediante voto obligatorio la intencion de reformar la carta constitucional
Especificamente la via de reforma que estd contemplada en la idea del ejercicio de la

democracia directa es la de Iniciativa Popular, contenida en el Articulo 331 de la Constitucion

" Otro mecanismo considerado como de democracia directa es la Iniciativa Popular en materia legislativa.



vigente, hiteral A° El Referéndum por su parte esta contemido en ¢l articulo 79 de la
Constitucion v es una novedad fruto de la Carta de 1967, aunque va esta mencionado como
posibihdad en las constituciones de 1934 y de 1942 En la Constitucion de 1967 esta mas
defimida tanto su aplicacion como su marco de posibilidades para la activacion ('abe decir que
el Referendum es el mecanismo de democracia directa por naturaleza en la medida que
viahiliza vy hace posible la iniciativa desde la propia sociedad en el intento de derogar leyes o
articulos de leyes. Su reglamentacion y marco de funcionamiento fue recién aprobado en el aino
1989 mediante la [Ley N° 16 017 en sus articulos 21° al 43° inclusive

Esta reglamentacion original cubrio un vacio existente desde la restauracion democratica a
instancias principalmente de la campana Pro-Referéndum para derogar la l.ey de Caducidad,
todo lo relacionado a puesta en practica y resolucion del mecanismo estaba carente de
reglamentacion hasta ese momento. Segun J. Rial, la incorporacion del referéndum en la
Constitucion del aiio 1967 no tenia tanto una clara fundamentacion desde la jurisprudencia

constitucional, sino que mas bien ella obedecio a razonamientos politicos bien definidos:

“La vieja wradicion batllista habia promovido ¢l referéndum para que el tindar del Poder Ejecutivo
pudiese recurrir dircctamente a un mecanismo plebiscitario para imponerse u un parlamenio mas ¢ menos
discolo. No aparecen claras las motivaciones para su implantacion en 1966. lo cierto es que se trataba de un
articulo olvidado.-... La corte ademas fue pensada como organismo que tenia jurisdiccion en aspectos electorales,
teniendo por actores a los partidos. No se habia previsto la eventualidad de tratar con un movimiento social. "

Tales mecanismos entonces, denominados desde el Derecho Constitucional como “uactos de
votaciin no electorales™ son para la organizacion republicana en el Uruguay, vias de ejercicio
directo de la soberania por parte del cuerpo electoral. Alli cuando la Constitucion dice “Su
soberania serd ¢jercida directamente por el Cuerpo Llectoral e¢n los casos de eleccion,
miciativa y referéndum, ¢ indirectamente por los Poderes representativos que establece esta
Constitucion... ", se estan distinguiendo claramente las diferentes instancias para el ejercicio de
la soberania’.

Repasando los temas que integraron la “agenda plebiscitaria”, la materia puesta a
consideracion, se observa que ninguna instancia particular le resta trascendencia al conjunto
puesto que todos y cada uno de los temas expresaron en su momento debates cruciales que
cortaban limpiamente las esferas politicas, sociales, sindicales, empresariales y gremiales del
pais. Los temas van desde el retiro de la intervencion estatal en areas estratégicas de la
economia y la sociedad, pasando por la regulacion de los plazos en la relacion entre empleados

y cmplecadores, la cuestion de amnistia a los militares, la homologacion de la autonomia

? “por iniciativa del 10 % de los inscriptos en el registro civico nacional.”

) Rial: El referéndum del 16/4/1989, en “El referéndum uruguayo del 16 de Abril de 1989 11DH-CAPEL Costa
Rica 1989

* Constitucion de 1967 con las modificaciones de 1996. Scccion 1V -Articulo 82.



financiera para uno de los poderes del Lstado, la dotacion de recursos para los sistemas de
ensefianza publica, jubilaciones, pensiones, ctc.

Por otra parte, el uso que se ha hecho de estos recursos por parte de actores propiamente
sociales como sindicatos, gremios de jubilados o de estudiantes, esta demarcando otra
dimension de la propuesta. La activacion de los mecanismos referidos ha sido prioritaria para
llevar a cabo modificaciones, rechazos a leyes o incluso propuestas de mayor alcance
(constitucionales por ejemplo), desde actores que no son estrictamente politicos, o que no se
encuadran dentro de la parsticipacion en partidos politicos. Se tnstald a lo largo de toda la
década una “recurrencia plebiscitaria” que se constituyo, mal que le pese a las instituciones
clasicas de la democracia representativa, como camino predilecto de participacion para amplios
sectores organizados de la sociedad civil. Aunado a esto ultimo, es clara la presencia en ciertos
momentos especificos del periodo de una especie de desobediencia civil por parte de la
ciudadania al rechazar o refrendar segun ¢l caso, opciones que desde la generalidad del sistema
politico contaban con un aval que llegado ¢l momento de la decision eran colocadas *“fuera de
juego™ por parte de las voluntades sufragantes.

La idea desarrollada por A. Errandonea acerca de la “funcionalidad’” de los mecanismos de
este tipo, de su traspaso como forma de interponer temas en el debate social y politico desde
una exclusiva consideracion partidaria hacia la posibilidad siempre latente en manos de actores
no partidarios de activar la democracia directa, es la que subyace a esta delimitacion del objeto.
En efecto, mientras que a lo largo de casi todo el pasado siglo los plebiscitos fueron
instrumentos propios para la resolucion de conflictos entwre los partidos politicos, siendo
mecanismos provenientes “de arribu huctu ubajo”, a partir de la década de los 90 esa
situacion se ve trastocada. La ftuncionahdad de los plebiscitos cambia para pasar a ser
instrumentos en manos de actores sociales en su relacion de oposicion-propuesta para con el
poder politico y con los partidos especiticamente. El recorrido se invierte entonces y pasa a ser
“de ubayo hucia arriba”. Esa modificacion fundamental advertida por Errandonea sera, vista la
perspectiva de un periodo que en tema de reteréndos vy plebiscitos aun continua, la regulandad
mas importante para comprender la insercion de los actores sociales mas diversos en las arenas

de la “politica grande”.

“Funcionalidades ™ y “efectos ™ de los mecanismos.

Ciertas caracteristicas del proceso que enmarca la activacion de mecanismos de democracia
directa durante la década de los 90 nos aportan clementos con que pensar acerca de una
relevancia empirica del objeto, constatando tanto la trecuencia con que se ha recurndo a tales

mecanmismos durante el peniodo senalado, como asi también los temas que integran esa “agenda

-d



plebiscitaria”, de verdadera trascendencia dados los contextos de re-estructuracion economica
y politica propios del periodo 1989 —2003.
Como afirma Errandonea en su enfoque acerca de los mecanismos de democracia directa y

sus funciones con respecto al sistema politico uruguayo durante todo el siglo XX:

“Lo cierto ¢s que ¢l mecanismo normal de legitimacion de la Constitucion urugnaya es el plebiscito...-l'or lo
pronio, toda vez que los actores politicos sintieron la necesidad de realizar correcciones a la ecuacion en que se
concreta el funcionamiento politico en funcion de la correlacion de fuerzas de la coyuntura, propiciaron reformas
constitncionales que las plasmaran mediante el acuerdo inter-parndario que le confiriera el suficiente apoyo
politico en cada caso. ™

Precisamente, una porcion de relevancia del tema surge al constatar que los mecanismos de
democracia directa en este ulttma década han pasado a representar formulas “contestatartas™
mediante las cuales ciertos actores corporativos o gremiales justamente “interponen” ciertos
temas al conjunto del sistema politico. Es decir entonces que se constata una modificacion, un
cierto dinamismo en la utilizacion de los institutos, precisamentc en un contexto que se
caracteriza por la estabilidad y el gradualismo casi para todas sus manifestaciones, politicas y
no politicas. l.a propia sociedad civil, desglosada en sus distintos actores colectivos o
movimientos demandantes, encontro en ese ambito los elementos con los cuales interponer -en
una extrana adecuacion del término, de naturaleza juridica, a esta problematica principalmente
social- sus demandas y proyectos propios en el debate publico.

Otro tactor de relevancia esta dado por el hecho que los antecedentes directos que han
estudrado especitficamente el objeto descrito cubren los procesos ocurridos hasta los afios 1994-
1995. Por razones l6gicas de temporalidad, la serie de plebiscitos y referendos posteriores al
ano 1994, concretamente aquellos comprendidos entre los afios 1996 y 2003, quedan fuera de
una posible explicacion y categorizacion: es decir entonces que un periodo importante ha
quedado con posibilidades abiertas de continuar y cotejar las expectativas de analisis de los
antecedentes senalados. El periodo continua siendo rico en manifestaciones del tipo que aqui es
objeto v la posibilidad de continuar las conexiones del tipo que propone lirrandonea sigue
estando vigente

Por su parte, ¢l abordaje desde la Ciencia Politica ha privilegiado otros puntos de analisis,
principalmente centrados en los efecros de las decisiones plebiscitanas sobre el sistema
politico, sobre ¢l sistema de partidos, o incluso en los marcos juridicos constitucionales que

(SR . -
regulan los mecamismos'. Se privilegia el etecto resultado de las consultas sobre vanables que

* Errandanea (1994) “El cambio de funcion de plebiscitos y referendums en el sistema poltico uruguayo” En
Revista de Ciencias Souvales N° 10 FCU - Pag 36 Este enfoque tambi€n integra —con algunos agregados y
correceiones- un capitulo entero del libro del mismo autor titulado “El sistema politico uruguayo™ Ed La
Repubhca 1994 - Montevideo

“Por gemplo J Yaffe “Reforma Consutucional 1997 efectos esperados por los actures ™ Documento de Trabajo
N° 19 Departamento de Ciencia Politica. 1999 Montevideo



son estrictamente politicas por sobre los mecanismos c¢n tanto proceso de formacion de debate
y participacion, dado el intento de determinados actores -principalmente sociales- por colocar a
decision un tema definido como trascendente.

Ademas de ello, la asiduidad con que se han activado los mecanismos esta atestiguando
acerca de la relevancia depositada en las arenas de la democracia directa para expedirse sobre
temas y coyunturas en los que la democracia representativa no colma las expectativas de la
ciudadania en cuanto a su resolucion. Y si se enmarca ese proceso teniendo en cuenta el
precedente dado por el periodo de doce afos de gobierno de facto, lo que resalta entonces son
ciertos aspectos utiles para identificar los canales en los cuales sistema politico por un lado y
sociedad civil por otro comprenden sus capacidades de propuesta o de resolucion en
coyunturas determinadas

Las etapas y los tramos que temporalmente puedan ser definidos a partir de criterios como
la naturaleza, iniciativa y resultados de los plebiscitos y referéndos, abren ademas para el
objeto de estudio una preocupacion de corte historico. jPorqué ocurre tal grado de
concentracion de procesos e instancias en este periodo de estudio? -Finalmente, existe también
un contexto regional de rigurosa actualidad que ambienta la investigacion de la democracia
directa en la medida que se multiphcan los ejemplos en los cuales actores politicos no
tradicionales, I€éase partidos, transitan por derroteros convergentes en cuanto la idea-fuerza que
esta por detras de las mismas es una critica del poder a través de un ejercicio horizontal de la

accion y de la toma de decisiones

En base a estos elementos la bibliografia que ha profundizado acerca del objeto descrito
puede agruparse en tomo a dos crniterios. El primero indica el enfoque de los mecanismos de
democracia directa en tanto sucesion de nstancias a lo largo del siglo y que remarca
fucrtemente su relevancia en términos tanto de la legitimidad que los mismos proveen como de
ta partictpacion que canalizan. El segundo prioriza instancias en particular, un tema y una
coyuntura que se dinnme a traves de la activacion plebiscitana y que remarca principalmente los
resultados mas tangibles (en tanto ¢fecras) de la decision ya tomada, a nivel del sistema de
partidos, del sistema politico en su conjunto y sus instituciones mas importantes '

El primer criterio ha logrado ordenar claramente las caracteristicas de 1os mecanismos segun
su naturaleza y las vias de activacion que condujeron a esas instancias, logrando situar y definir

periodos de acuerdo a esos elementos Dicho criterio ha sido abonado principalmente desde la

Debe set reconocido a su vez un tercer careno. de naturaleza jundico-institucional, centrado tundamentalmente
en los alcances de los recursos La discusion entre el caracter derogatorio o el caracter anulatorio del referéendum
wreaviva en las previas de cada ocasion del tipo senalado



Sociologia Politica®. El otro criterio que debe ser identificado ha sido tratado preferentemente
desde la Ciencia Politica, centrado basicamente en aspectos tales como los efectos sobre el
sistema de partidos, el marco institucional y las reglas del juego democratico. De todas formas
esto no supone que la perspectiva sociologica no enfoque procesos especificos puesto que
tambi¢én existen estudios de procesos puntuales de referéndos o plebiscitos que le son propios.
Como ya se ha mencionado, resulta ineludible como antecedente el analisis de A.
t-rrandonea acerca del cambio de “funcidn” de los mecanismos de democracia directa a partir
del ano 1989, partiendo de una serie de caracteristicas muy precisas para ¢se periodo en
relacion a las etapas anteriores en que los plebiscitos eran mecanismos propios del sistema de
partidos para resolver el acceso a la competencia politica. Errandonea propone una
periodizacion con tres etapas a distinguir: un primer periodo en la cual los plebiscitos cubrian
esa funcion originana, caracterizada por ser iniciativas que surgen desde el propio sistema
politico, que va desde 1917 hasta 1942. Un segundo periodo desde 1946 hasta 1971 esta
pautado bajo la misma logica, surgida desde las ctipulas pero con un menor caracter excluyente
en los propositos politicos de las reformas plebiscitadas. Ello retorzado en tanto todas las
propuestas “‘victoriosas” presentaban un acuerdo politico entre diferentes grupos de los partidos
que hacia factible, en un contexto de marcada dependencia de los electorados respecto a los
partidos, una convocatoria amplia de homologacion de dicho pacto o acuerdo
Finalmente, un tercer periodo esta pautado cuando los mecanismos de esta indole comienzan
a ser de recurrencia por parte de otros actores que no son exclusivamente los partidos.
Eorrandonea menciona que ese periodo expresa de alguna forma otro proceso de mas largo
aliento que es la paulatina pérdida por parte de los partidos de aquellos electorados “cautivos”,
y que define esta dltima etapa como “rebelion del electorado™. Tanto por el resultado del
plebiscito constitucional de 1980 como por la sucesivas propuestas y activaciones
subsiguientes, la recurrencia a decisiones de caracter plebiscitario surge no ya como una
exclusiva de las cupulas partidartas sino por un poder propositivo que acentuadamente va

mostrando la sociedad civil.

“Plebiscrtos v referendums, en este dltimo periodo, han pasado a ser un instrumento contestatario al alcance
de maverias mmorgancas del cuerpo electoral contra acuerdos polincos mavoritarias dentro del sistema, en lugar
. oY
de nn instrumenio de este para legiimar decisiones de cambios institncronales

* Son por glemplo E Gallicchio - Garcia: “El referendum de: empresas publicas . Documento de Trabaje N° 61-
Departamento de Sociologia A Veneziano *‘La sompresa del NO en el plebiscito del 28 de agosto”, en Revista de

Ciencias Sociales N° 10 FCU Montevideo 1994 O Ierrando “El comportamiento del electorado uruguayo en
el plebiscito de reforma constitucional del 8/12/19967, Monografia Final Licenciatura Ciencia Pelitica 1997
Muzzer-Pral b} movinnento pro-referéndum en Uruguay, 1986-1987", en Revista de (rencias Sociales N°4 FCU

Montevideo

)
lrrrandonea (1904) Pag 38



Otro antecedente directo que aborda la totalidad de mecanismos plebiscitarios es el de

A. Lissidini titulado “Las paradojas de la democracia directa™"

, Y que continua de cierta forma
la periodizacion que propone Errandonea. Segun la autora la practica de plebiscitos y
referendos no surge en el caso uruguayo de una cnists de representacion del sistema politico,
sino que surge “facihitada™ por el mismo para luego impactar sobre su dinamica, acarreando
consecuencias sobre elementos propios y constitutivos del propio sistema. Lissidini concibe a
lo largo del siglo una primera etapa de corte “autoritaria-consociativa’ que presenta
caracteristicas bien detinidas: todas las iniciativas surgieron desde los partidos politicos, no
registrandose ninguna iniciativa de ciudadanos independientes u otras agrupaciones que no
fueran las estrictamente partidarias. Ademas, la mayoria de las convocatorias tuvieron como
objetivo el desplazar o radiar a algun sector, activandose siempre un mecanismo negociador
inter-partidario con ¢l objetivo de consolidar una plataforma lo mas extendida posible a fin de
lograr el éxito en la consulta: “Ninguna propuesta mono-partidaria logra los votos necesarios
para su aprobacion”; es la “articulacion politica de los consensos™ que subyace a cada
propuesta la condicion necesaria para que el mecanismo como tal funcione adecuadamente. El
ultimo tramo presenta las particularidades ue ya se senalaron y que siguen en lo medular al
articulo de Errandonea.

La autora tinalmente subraya caracteristicas propias ya del periodo de estudio, como el
aglutinamiento de las tematicas puestas a decision en torno al eje permanencia o retiro del
Estado de areuas estrarégicas, la puesta en duda del cardcter democratizador de plebiscitos y
referendos, en tanto que polarizan los debates en tomo a posturas irreductibles impidiendo la
negociaciones en términos tntermedios y por tltimo, la relevancia derivada de temas vistos
como trascendentes que necesitaban de una decision no acotada a las elites, que generaron

nuevos realineamientos y alianzas inter-partidarias''.

Objetivos ¢ Hipatesis.

El objetivo general del presente estudro radica en intentar explicar la relacion existente entre
dos aspectos principales: las caracteristicas de los movimientos impulsores de los mecanismos
y en relacion a ello los resultados obtemidos en cada convocatorita. [.a demarcacion del objeto
de estudio sigue en lo principal a una mvestigacion ya realizada y sigue tambien v por tanto los

: 1
criternios  de  enfoque, repaso de antecedentes y propuesta de su relevancia - Dicha
A Lissidini Las puradojas de la democracia directa, en “Seduccton y Desilusion la politica tatinnamencana
contemporanea” Mallo  Serna (orgs )

"Bl abordage de la autora tambien presenta oto trahaio de caracteristicas similares al presentado titulado 1 os
plebiscitos uruguavos dwante el siglo XX e tan democraticos ni 1an autoritarios”™  publicado ¢n Cuadernos del
CLAEH N° &81-81- Montevideo 1208 Dicho arhculo presenta la estructura y el enloqgue 1al como se presenta on el

articulo comentado



investigacion trato dos interrogantes fundamentales: porqué se sucedio tal grado de recurrencia
de procesos e instancias durante ¢l periodo de estudio, cuales fueron sus principales
caracteristicas en términos de la participacton que motivaron y cuales las respuestas dadas a
nivel de los diversos departamentos del pais.

En cuanto al planteo de las hipotesis de trabajo, se partio de distinguir dos etapas a lo largo
dcl marco temporal definido: un primer periodo que comprende desde el afio 1989 hasta las
instancias plebiscitarias del ano 1994, y un segundo periodo que va desde 1995 hasta la
convocatoria contra la denominada Ley de Urgencia | (18 de febrero de 2001).

En efecto, se mantendra como interés principal el enfoque de las caracteristicas del actor
impulsor de las convocatonias de un periodo y otro; sin embargo, la hipotesis principal radica
en establecer que mientras que en el primero de los periodos cada convocatona se derivo del
accionar de verdaderos espacios de confluencia de movimientos sociales diversos pero
aunados, una vez instalado el segundo periodo la confluencia cn verdaderos actores de accion
colectiva se vio dificultada cuando no imposibilitada. En este segundo periodo, la decision
politica paso a concentrar buena parte de la suerte con la que cormieron los mecanismos, y ello
resulta especialmente visible en la ult:ma umdad de analisis incorporada como el reteréndum
contra la flamada “Ley de Asociacion de¢ ANCAP™ del 7 de diciembre de 2003"

Finalmente, la estrategia metodologica se baso en tratar de re-construir, mediante tres
técnicas de recogida de informacion confluyentes y complementanas, los procesos en los
cuales se activaron o se intentaron activar mecanismos de democracia directa en el periodo

definido "

B presente estudio fue desarrollado con ¢l titulo “Mecanismos de ilemocracia directa en la decada de
consohdacion democratica, Uruguay 19892001 en ¢l marco deb laller Investigacion de Sociologia Pulitica
(2001) bajo la supervision de los docentes Miguel Serna v Ratael Pateenan Facultad de Ciencias Sociutes de la
Uimversidad de la Repubtica

"UEn la myestizacion mencionada diche referendum nainterio el winverso de estudio en este presente entogite n
cambio sise lvancorpora completando entonces of periodss de mvestizacion eotre los anos 1989y 2003

" A estraregna inctodologica disenada para norecoleceon deintormacion s de los datos necesanos para llevar o
cabo fa mvestidacon estuvo compuesti por tres teenicads es devn que cada una de las teemcas significaba w33 %y
do la estrarens global Las teenicas tacron la recolecaion de los resuliados de cada una de las instanoias de
plebiscite de habdimacion de reterendum v de teterendin propramente diches Otia de las técnicas era la entrevisia
a atonmames calitivados, integrantes de las comusiones nupulsoras de dos recursos senalados vopor altuno o
Behape Joomatena de prensa eserita en tichas de anahisis deocontenido



Convocatorias a plebiscitos y referéndos en la década de los "90).

El repaso de las caracteristicas de cada proceso puntual de convocatona a plebiscito o
referéndum se vuelve necesario antes de abordar en conjunto ¢l periodo temporal detinido.

El primer proceso se da a partir de la impugnacion de cuatro articulos de la Ley N° 15.848
(““de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado™) que culmino en la convocatoria del
cuerpo electoral el 16 de abril de 1989. Dicho proceso sc inici6 con la constitucion en €l afio
1987 de una Comision Nacional Pro-Referéndum, que luego se reprodujo a nivel
departamental y local para hacer operativa la recoleccion de firmas del 25 % del padron de

habititados necesarias para hacer efectivo el procedimiento.

“ Ln pucos dias se habian formado alrededor de 300 comisiones vecinales a imagen y semejunza de la

Comision Nacional: 260 en Montevideo, una en cada una de las 18 capitales departamentales y mumerosas

comisiones en diversas localidades del interior del pais”.”

El pnnmer plebiscito constitucional también se llevo a cabo en el afio 1989, en simultaneo
con las elecciones nacionales; fue presentado en el Parlamento por organizaciones de
jubilados que juntaron firmas por ¢l 10 % de! padron de habilitados. La propuesta concreta
estaba referida a la modificacion del articulo 67 de la Constitucion, consignandose en un
agregado la disposicion a que los ajustes de las jubilaciones y pensiones no podrian ser
inferiores a la variacion del indice Medio de Salarios, y que se efectuarian en las mismas
oportunidades ¢n que se produjeran los ajustes salariales en las remuneraciones de los
funcionarios de la Administracion Central.

En ¢l afo 1992 se llevo a cabo ¢l Referéndum sobre la LLey N° 16.211 conocida como
“Ley de Empresas Pablicas™ Dicha ley tue aprobada en el Parlamento el 1° de octubre de
1991 teniendo en cuenta que la primera de las instancias pre-referéndum se llevo a cabo el 5
de julio de 1992 y la segunda al cumplirse el afio de aprobada la ley, y que el referéendum
propiamente dicho -con comparecencia obligatoria y no voluntaria como en las instancias
previas- se produjo el 13 de diciembre de 1992, el proceso en su conjunto insumio catorce
meses

En el ano 1994 se suceden en un periodo de cuatro escasos meses tres plebiscitos para
someter a la deaision ciudadana diferentes propuestas de reformas a la carta constitucional
vigente Son los procesos conocidos como la “Mini-Retorma™. el Plebiscito de los Tubilados
v el Plebiscito de la Enseianza Publica Con respecto a la denominada “Mimi-Reforma™ se
convoca al cuerpo electoral a expresarse acerca de una seric de modificaciones en el sistema
clectoral vigenie hasta ese momento dichas modificaciones establecian basicamente la

posibihdad G “voto cruzado™ entre los lemas. la reduccion del numero de ediles, el

" Peéres Percs ILTSUR, 198K (no ~e especifica el ttato del tabago) Citado por Mazzcr v CFl
movimmenty prooreterendum en Uroguay, 19869877 en Rewista de Crencias Sociales N° o BC Eroeiay
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cstipendio de los mismos vy ¢l establecimiento de juntas locales a nivel departamental. Segin

atirma Errandonea en relacion a esta instancia particular:

“...el anterior rol de los plebiscitos de homologador de acuerdos entre dirigencias pariidarias, recibio su
nro de gracia en la consulta mediante la cual todos los grandes sectores polincos acordaron modificar la
Constitucion para permitir el llamado “voto cruzado’ (a distinto lema en elecciones nacionales y municipales ).
I'ne suficiente que se plantearan dudas sobre el alcance de una disposicion ajena a su propaosito puntual, que
podia desamparar al sistema pubilatorio publico de la garantia constitncional de su natraleza estatal, en un
ambiente en que gran parte del personal politico siguio manejando de este tipo de soluciones para el problema
de la seguridad social pese a la resistencia retteradamente manifiesta de la gran mayoria del cuer po electoral,
para movilizar rapidamente una desconfianza abierta y generalizada hacia las dingencia politico-partidarias,
que Iroco en muy minoritaria la tendencia afirmativa que las encuesias anticipaban diez dias antes. "'

En las elecciones nacionales de ese mismo aiio se plebiscitaron los otros dos proyectos
de reforma constitucional: uno referido nuevamente a la seguridad social y otro referido a la
dotacion presupuestal de la ensefianza publica. Ambos proyectos fueron presentados por la
iniciativa popular, presentandose en cada caso firmas por el equivalente al 10 % de los
inscriptos en el padron electoral. La propuesta relacionada al presupuesto educativo agregaba
incisos a los articulos 214, 215 y 220 de la Constitucion, mediante los cuales se establecia la
disposicion de adjudicarle a los rubros de la educacion publica el 27 % del presupuesto
nacional. La relactonada a la seguridad social por su parte modificaba mediante aplicacion
retroactiva el proyecto de rendicion de cuentas con que el Poder Ejecutivo habia introducido
modificaciones en materia de seguridad social. Se establecia entonces la derogacion de tales
articulos y ademas la prohibicion futura de introducir cualquier tipo de modificaciones en esa
materia mediante la via de leyes de presupuesto o rendicion de cuentas.

En ese mismo ano se llevo adelante un proceso de recoleccton de finmas que finalmente
no logro alcanzar la cantidad exigida constitucionalmente para plebiscitarse; el proyecto fue
impulsado principalmente por los sindicatos de la Compania del Gas y PLUNA para colocar
en la Constitucidon la prohibicion expresa de enajenar activos de empresas estatales
(privatizar) asi como de consagrar la participacion de los colectivos de trabajadores en ese
tipo de decisiones, no alcanzo la cantidad de rubricas necesarias. La propuesta concreta de
retforma consistia en el agregado de una clausula interpretativa del articulo N® 168 en sus
numerales 24°, 188° y 204°, por el cual “../a ddnunistracion Central, lus Intendencias
Municipales (...), los entes autonomos, los servicios descentralizados v las personas publicas
no estatales asi como 1odas sus dependencras v unidades ejecutoras, deberan realizar por si,
en forma directa por medio de sus servicios, todas las actvidades que constituyan el
cumplinuento de los comenidos que preceptvamente les asignen la Constitucion y lus

wl6
Leves,

"'\ Errrandonéa “El sistema politico uruguayo™ Pag 62 Ed La Repiblica Montevideo 1994

“ Texto del proyecto de Reforma Constitucional
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Durante el aiio 1998 se llevaron a cabo dos procesos para instalar mediante sendos
referéndos, la posibilidad de derogar disposiciones contenidas en leyes. Ambos procesos no
lograron activar en las respectivas instancias previas el recurso de referéndum propiamente
dicho. Por un lado se llevo adelante por parte del sindicato AUTE (de la empresa publica
UTE), en conjuncion con la central de trabajadores y con la Federacion de Cooperativas de
Vivienda, un proceso por ¢l cual se intento derogar la Ley N° 16.832 (“Marco Regulatorio
del Sistema Electrico Nacional). En las instancias pre-referéndum previstas no se alcanzo el
minimo exigido constitucionalmente de 25 % del padron de habilitados y por lo tanto no se
instalo el recurso mediante el cual la comparecencia ciudadana hubiese sido obligatoria.

El otro referéndum procurd derogar el articulo 29° de la Ley 16.906 (de “Fomento a las
Inversiones™): este articulo puntualmente considerado reducia de diez a dos afios el periodo
durante el cual los trabajadores pueden establecer sus reclamaciones a los empleadores por
adeudos resultantes de su vinculo laboral.'” Este proceso fue impulsado por una serie de
sindicatos considerados “radicales” a la interna de la central sindical, y por mas que la
disposicion estaba referida puntualmente a los derechos generados por la contratacion de
trabajo -basicamente reclamos salariales- no fue apoyado por la Mesa Representativa ni por
el Secretariado del PIT-CNT. Tales sindicatos entonces quedaron en libertad de accion para
promover el recurso librados al influjo de sus propios recursos. l.os sindicatos reteridos
fueron el sindicato de taxistas y telefonistas (SUATT), el sindicato de los obreros graficos
(SAG), de los tuncionarios de UTU (AFUTU), de Cristalerias del Uruguay, el sindicato de la
pesca (SUNTMA), de la salud (FUS) y los funcionarios de la Universidad de la Republica
(AFFUR).

En las clecciones nacionales del 31 de octubre de 1999 se decidieron dos proyectos de
reforma constitucional mediante plebiscito. Ambos surgieron desde la activacion
parlamentaria y ninguno logro la exigencia constitucional y por lo tanto no se hicieron
efectivas las moditicaciones que planteaban. Uno de los proyectos estaba referido a
efectivizar la autonomia financiera del Poder Judicial, modificando el articulo 239 dec la
Constitucion. La moditicatoria establecia que fuese la Suprema Corte de Justicia la que

elaborase los proyectos de presupuesto para el Poder Judicial, dejando al Poder Legislativo

"El articulo dispoma que “Las acciones originadas en las relaciones de trabajo prescriben al afo, a partir del
dia siguiente a aquel en que haya cesado la relacion laboral en que se tundan La audiencia de tentativa de
conciliacion, con presencia del citante, interrumpira la prescripcion | siempre que sed seguida de demanda
judicial interpuesta dentro de los trenta dias calendario siguientes a la fecha del acta o del estimonio de la no
comparecencia del citado

€n ningun caso podran reclamarse créditos v prestaciones laborales que se hubieren hecho exigibles con
mas de dos anos de anticipacion a la fecha en que se presente la demanda judicial correspondiente. l.as
disposiciones anteriores seran aplicables a los creditos o prestaciones existentes a la techa de promulgacion de
la presente ley salvo ue en un plazo de sesenta dias calendario contados a parur de la mencionada fecha se
hihiere presentado demanda judicial valida ™~ (Subravado propio)



solamente la atribucion de pronunciarse acerca de los montos globales de tales proyectos
Los actores que impulsaron este provecto fueron principalmente los diferentes gremios
vinculados al Poder Judicial: la Asociacion de Funcionarios (AFJU), de Magistrados, de
Actuarios, de defensores de oficio.

El otro proyecto tue imputsado por ¢l Nuevo Espacio y estaba referido a los plazos para
que ex directores de entes o empresas del Estado pudiesen postularse a cargos electivos: la
modificacion estaba referida al articulo 201 de la Constitucion, estableciendo que los
directores deben renunciar a sus cargos publicos con doce meses de antelacion a las
elecciones nacionales en caso de que se postulen a cargos electivos.

Ambas propuestas fueron activadas con el aval de la firma de legisladores, mediante el
mecanismo de reforma denominado “eclaracion de Leyes Constitucionales ™, (Articulo 331
apartado B de la Constitucion), que permite someter a decision ciudadana aquellas iniciativas
que reunan las firmas de dos quintos de los componentes de la Asamblea General.

Ese afio también se llevo a cabo una recoleccion de firmas por parte de una confluencia
de diversos actores y organizaciones sociales nucleados en la “Comision Nacional en defensa
de los principios de la Seguridad Social”, con el proposito de derogar la ley de
“Administracion de Fondos de Ahorros Previsionales™, que implantd una reforma sustancial
de la Seguridad Social creando precisamente las administradoras privadas o AFAPs. Luego
de la tarea de recoleccion de las firmas (se debian entregar firmas por el 10 % del padron de
habilitados), que se llevo a cabo durante los ultimos meses de 1998 y los primeros de 1999,
la Comision entrego a la Corte una cifra de firmas que segun los participantes de la misma
superaban las 300 mil firmas. Las firmas que se requerian para activar definitivamente ¢l
plebiscito eran, segun hizo saber la propia Corte Electoral, 241.327. Una vez entregadas las
rubricas en ¢l plazo previsto (seis meses antes de las elecciones) se descontaba por parte de
todos los actores de relevancia -politicos, medios de prensa, la propia Comision- que un
nuevo plebiscito estaba activado. Sin embargo, el proceso de conteo y depuracion de las
rubricas levado a cabo por la Corte Flectoral genero que tinalmente las firmas entregadas no

3 ; IN
alcanzasen para activar ¢l plebiscito.

"% La tarea de verificacion y control de la cantidad y validez de tas firmas llevada a cabo por los funcionarios de
la Corte Electoral arrojo como resultado ta elinunacion de 77 079 firmas por diversos motivos. El papel jugado
por la Corte Electoral habia sido en todas las instancias anteriores, secundario por el hecho de no ser
determinante en la resolucion final de cada una de las mismas Talvez el proceso en el que mayor incidencia
ejercio fue en el referéndum contra la Ley de Caducidad, en la tarea de recuento y validacion de las tirmas
presentadas por ta Comision Nacional pro-refieréndum Sin embargo, tal cemo se desprende de la atirmacion de
Rial consignada en la mencion del capitulo | acerca de la razon de ser del articulo que consagra el recurso de
referéndum. el organismo arbitro de ese Lpo de contiendas, la Corte Electoral, no cuenta estatutariamente
tampoco polincamente con los elementos para tratar con movimientos sociates cuando interponen algun tipo de
mecanismo de democracia directa La relacion que se entabla cuando diversos actores de la sociedad civil
interponen este ipo de mecanismos con la Corte Electoral, efectivamente no esta prevista cn el espintu del
artculo que instawra el reterendum i en o propa Constitucion no esta previsto que la Corte Electoral deba
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En el mes de febrero del aiio 2001 se activo el mecanismo de referéndum que procuro la
impugnacion de 13 articulos de la Ley N° 17.243, conocida como “Ley de Urgencia I”.
Dicha ley fue enviada al Parlamento con declaracion de “urgente declaracion™, lo que le
pautaba plazos mucho mas acotados para su debate v resolucion a las Camaras."’ Los
contenidos de la Ley en su articulado atendian una diversidad muy grande de temas; desdc el
fomento a la inversion mediante exenciones impositivas hasta medidas de reactivacion para
el sector agropecuario. Un grupo de sindicatos, entre los cuales se encontraba la Union
Ferroviaria, el sindicato portuario y el dec la cooperativa lechera CONAPROL.E, realizaron
una convocatoria a una Comision pro-referéndum para derogar trece articulos de dicha ley.
Los articulos estaban referidos especificamente a la licitacion de la terminal de contenedores
del puerto, al uso de las vias férreas por parte de agentes privados, a la representacion del
Estado en la Mesa Directiva de CONAPROLE y a otras disposiciones referidas a las AFAPs.
El camino adoptado por la Comision fue el de presentar una cierta cantidad de firmas para
activar una instancia pre-referéndum unica, en la cual, con adhesion voluntana, se debian
alcanzar adhesiones por el 25 % del padron de habilitados.

El camino de interposicion adoptado por la Comision de Defensa de ANCAP para derogar
la Ley N° 17.448 (“Ley de Asociacion de ANCAP™) tue el de activar un referéndum
mediante la presentacion de firmas por el 25 % del padron de habilitados. Esa tarea
desarroliada a lo largo de todo el afio 2003 culmind en la convocatoria del 7 de diciembre del

mismo aio que finalmente derogo la citada ley.

tratar con demandas provenientes de actores sociales Ante lo actuado por la Corte Electoral en ese proceso de
recoleccion de tirmas, la Comision, a través de sus asesores legales. decidid apelar la decision y recusar a
aquellos ministros que tomaron la decision de desestimar el recurso La prueba mas grafica de esa “relacion
mexistente” fue dada por el propio Ministro de la Corte Electoral Rodelfo Gonzalez Risotto en una entrevista
radial  * Ju recusacion no existe en materia de Corte Llectorul. Iy ioralmente absurdo.(...) no corresponde la
recusacinon de [os ministros nien este ni en ningrn caso: 1o que correspponde ex el juicio politico St alguien esta
dhsconforme por una razén, precede por juicieo politico, pero en modo alguno  recusar algo.(...)- El
consutuyente, que es sahio. no previo la recusacion porque st o los nunisiros partidarios, que representan a
partidos polineos, than a yer permanentemente recusades. ™

*De acuerdo a lo establecido por el Articulo 168, numeral 7" de la Constitucion, fa Camara que reciba el
Proyecty de Ley enviado por el Poder Ejecutivo dispone de 45 dias para considerarlo, luego de los cuales se
declara automancamente aprobado de hecho, en la torma en la que fue presentado por el Ejecutivo a segunda
Camara dispone de 30 dias para considerarlo, pasados los cuales de no haberse resuelto su rechazo o
aprobacon, s¢ declara automatcamente aprobado



Actores, Comisiones v recursos: la puesta a cabo de la democracia directa.

Las entrevistas a los actores directos de las comisiones, informantes calificados en cada
propuesta de referéndum o de plebiscito, permite acceder a niveles de analisis mas especificos
para el entendimiento de cada proceso en particular, a la vez que proporciona la posibilidad de
constatar clertos patrones organizativos comunes en la tarea desarrollada por los actores
involucrados. Se accede asi a la dinamica interna de las diferentes comisiones, a los principales
elementos en el debate publico, a las ltmitaciones y las posibilidades de cada campaiia en la
tarea de difusion, las vinculaciones con los partidos politicos.

De todas las dimensiones y categorias de analisis anotadas merecen mencionarse
especialmente algunas por su relevancia subrayada por los diferentes actores, aun cuando se
estaba haciendo referencia a instancias distintas®. Por un lado, el universo concreto de las
diferentes comisiones sc¢ coloca deliberadamente en un nivel central del analisis. Estos espacios
de coordinacion de una diversidad de actores fueron la estrategia politica predilecta para
encabezar ¢ implementar los recursos de la democracia directa. El trabajo colectivo y
plurisectorial, donde multiples organizaciones confluyen en pos de un interés definido remite a
una dimension en la cual los recursos, ya sean entendidos estos como de orden infraestructural,
economicos, militantes, politicos, adquieren una centralidad manifiesta.

El punto de partida de esta dimension consta en reconocer que interponer un mecanismo de
esta indole mmplica una movilizacion de recursos de muy diversa indole. Ello refiere tanto a
recursos econdmicos como politicos en tanto es necesario establecer contactos de diversa
naturaleza para cubrir cspacios a los cuales los componentes de las comisiones no pueden
Ilegar -sean técnicos, de jurisprudencia, de disefio de un volante o un afiche. Toda la gama de
tareas necesarias para la propia vida y accion de la Comision insumen tiempo y horas de
dedicacion, instancias de discusion y coordinacion de los diversos tiempos individuales. El
analisis de las Comisiones como la suma de actores y unidad de andlisis de cada proceso hace
surgir las determinantes materiales a todo ¢l proceso de campaiia, donde por un lado el tema
econdomico es relevante pero de ninguna manera resulta el unico. En suma, interponer un
recurso de democracia directa cuesta gran cantidad de recursos economicos y de militantes. Se

pueden ordenar los “rubros™ de mayor incidencia en ese inventario de recursos propaganda

“ Las entrevistas a informantes calificados estuvieron directamente referidas a los siguientes procesos,

Reteréndum sobre la Ley de Fmpresas Publicas (1992), Plebiscito de la Ensefianza (1994), Referéndum sobre Ley
de Marco Regulatorio (199%), Referéndum sobre Articulo 29 de la Ley de Inversiones (1998) Plebiscito del Podet
Judicial (1999), Reteréndum solve la | ey de Urgencia 1(2001)
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propia, salidas a los departamentos del pais, eventualmente propaganda en los grandes medios
de comunicacion?'.

El recorndo seguido mas comunmente por todos los procesos que enmarcaron la
interposicion de los diversos recursos tue mas o menos comun: el actor colectivo que esta
directamente involucrado en el tema ordena una serie de ejes dentro de los cuales se encuentra
la intencidn -si la misma cabe- de proponer una decision mediante la via de un referéndum o de
un plebiscito. Esa intencion se acompaiia de un llamado o convocatoria a sumarse y ampliar el
espectro de organizaciones e individuos afines a participar. Esa convocatoria supone el pasaje
de comprender el tema desde la optica particular del actor primario hacia una optica vinculante
del tema, mas global y general, para granjearse un apoyo en recursos militantes, materiales y
politicos que permita colocar el tema con tuerza y perspectivas en la consideracion cotidiana.

Los tormatos de participacion que subyacen al accionar de las Comisiones, en lo que rcficre
a la actividad de los participantes directos en las tareas de la campana especifica pueden ser
agrupados en tomo a dos ejes. Cuando la serie de tareas diversas es asumida como labor de los
militantes de ia Comision, puede procesarse de esta como tal o mediante la participacion en las
organizaciones integrantes en la misma. Cada organizacidn integrante en la Comision coloca
en la lista de tareas tanto sus recursos militantes como economicos e infraestructurales. Y por
otra parte también es posible la participacion a titulo individual en la Comision, si bien es este
un tormato no predominante y mas acotado a lo largo del periodo de estudio.

Las diversas Comisiones que tuncionaron a lo largo de la década puede decirse que parten de
una base donde ciertos actores son recurrentes: el actor sindical es en ese sentido uno de los
protagonistas presentes con mayor asiduidad en todo el periodo. Esa participacion del actor
sindical puede darse de dos formas distintas pero cohabitantes y hasta en cierto sentido
complementarias; la participacion de un colectivo gremial o sindical concreto por un lado y por
otro la estructura organizativa de la central sindical, muchas veces expresada -equivocamente-
como “movimiento sindical”.

Otro actor presente con asiduidad es la Federacion de Cooperativas de Vivienda por Ayuda

Mutua (FUCVAM), que nuclea al grueso del movimiento cooperativo del pais.22 También es

Jn

i.a campana de propaganda es un elemento tundamental y los recursos con que se pueden contar, eso es
mdispensable Pero mas que nada, te vuelvo a decir, romper el ceico informatico, generar contra-informacion a
partir de las radios comunitanias, los periodicos barnales, intentar romper ese cerco gue siempre se te pone para
que vos no opines, dejes las cosas como estan, que ya I va a resolver el proximo presidente, esos me parecen los
mas ymportantes. Reivindicar la posibilidad de que el ciudadano opine mas alla de su volo cada cinco afos ™ -
tntrevista a Gustavo Lopez SUATT . Articulo 29 de fa | ey de Inversiones. 1998

Puesto que existen tambien otros Sectores en el cooperatvismo que no estan vinculados Gnicamente a la
tematica de la vivienda, existen cooperativas de produciion, de consumo, de credito Be todas formas. FUCVAM
es la de mayor magnitud por su capacidad de militancia y por la cantidad de personas que en ella participan de
alguna v utra forma
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un actor que ha integrado la mayoria de las comisiones el gremio de los estudiantes
universitarios de la Universidad de la Republica (FEUU).

Principalmente fue remarcada que la postura del llamado “movimiento sindical”, adoptada a
través de sus organos de resolucion era un elemento por demas relevante para los impulsores
de la propuesta: determinante tanto si apoya como si no lo hace, y determinante si esa decision
es adoptada de forma expeditiva o de forma vacilante.

Aun cuando estos actores -sindical, cooperativo y estudiantil universitario- aportan sus
estructuras organizativas y militantes en diversos momentos y con diversos grados de
involucramiento dadas las respectivas coyunturas, también existe en las comisiones como ya se
vio, la posibilidad de la militancia a titulo individual y también la colectiva pero de menor
magnitud a los mencionados. Esta puede ser referenciada por colectivos barnales, radios
comunitarias, gremios estudiantiles de la enseiianza secundaria, periodicos y publicaciones
pequeiias de diverso caracter, etc.

La importancia otorgada a la integracion de diversos asesores y técnicos a los trabajos de las
Comisiones resulta notoria por ejemplo en la tarea de los entendidos ¢n materia de Derecho
Constitucional En general por parte de los actores entrevistados de las distintas comisiones
existid una fuerte defensa de la posibilidad constitucional de la consuita directa a la ciudadania.
Un elemento que fue remarcado por los informantes es que la participacion de asesores
juridicos, abogados constitucionalistas o doctores en Derecho fue precisa para dictaminar
desde la procedencia de los recursos, asi como el ordenamiento del articulado cuando se trataba
de enmiendas constitucionales o el asesoramiento para los tramites ante la Corte Electoral. Es
decir entonces que se reconocia una veta problematica en la que se debia recurrir a los
profesionales idoneos para su tratamiento. Logicamente que muchos de esos profesionales eran
a su vez Senadores o ejercian algun tipo de participacion politica.

Tentendo en cuenta esta dimension —participacion e integracion plural de las Comisiones-
es posible captar las diterencias entre los procesos que integran el “universo™ de plebiscitos y
referéndos. Cuando existen organizaciones grandes, con base ampha de recursos en
infraestructura y militantes participando, la dotacion de recursos ¢s muy diferente a cuando las
organizaciones presentes en la campaifia de la Comision son pequenas. [.a magnitud del trabajo
realizado se moditica Fuc reiterada por parte de los informantes la importancia adjudicada que
posee para ¢l eéxito de las propuestas las posibilidades de la integracion plural de actores de
diverso tipo al trabajo de las Comisiones Ello puede parecer logico por la sumatoria en los
distintos rubros de recursos -economicos, de activos militantes, de infraestructura-, pero

también por las posibilidades de multiplicacion y acceso a los medios de comunicacion



“Nosotros ucimos una convocatoria amplia. una comvocatoria..... establecimos una Comision Nacional Pro-
Referéndum, en donde invitumos a todos fos actores a participar en esa comision 'y en la cual ¢l smdicato
participaba con uno o dos integrantes. O sca que la idea nuestra era que esto fuera tomado no por el sindicato
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sio por el conpnto de las fuerzas politicas v socales...

“lmonces ai se formo una Comision Nacienal Pro-Referéndum. integrada en primera instcurcia por los gremios
mvolucrados. el SUANP, la Union Ferroviaria y el Sindicato de Conaprole. Eso genero también desde el punto
de vista politico el que nosotros Hevaramos una postura a la Mesa Kepresentativa del PIT-CNT.... "

Con respecto al analisis del periodo de estudio, las hipotesis de trabajo sefialaban en primer
lugar la distincion de dos etapas diterenciadas a lo largo del mismo. Recordemos que cste
supone una década “larga” en esta materia pues arranca en 1989 con el referéndum contra la
Ley de Caducidad y enseguida con ¢l primer plebiscito de los jubilados (26 de noviembre de
1989), y se extiende hasta el 7 de diciembre de 2003, techa en la cual tuvo lugar ¢l llamado
“referéndum sobre ANCAP”.

En segundo lugar, esa periodizacion se corresponderia con una primera etapa de
conformacion de verdaderos “movimientos™ pro-referéndum o pro-reforma que impulsaban los
procesos de consulta, y con una segunda etapa de mayor dificultad para la conformacion de ese
tipo de movimientos y por lo tanto de espectros mas reducidos de impulsores. Lo que se
constata mas alla de los fenomenos que puedan estar determinando esa doble etapa, es
etectivamente que los procesos casi sin excepciones son favorables hasta el ano 1994, existe un
momento de impasse hasta el afio 1998 y a partir del mismo los recursos casi sin excepctones
también no logran cumplir con sus exigencias de modificacion. Ello sucede hasta la ultima
instancia de referéndum donde ¢l proceso de ANCAP resulta exitoso para los impulsores de la
derogacion.

Ordenando las posibles dimensiones que se hacen presentes en esas etapas s€ menciono
en primer lugar la importancia de la contormacion de movimientos sociales en torno a los
temas en cuestion. Por lo pronto, tanto ¢l movimiento de los jubilados y pensionistas como la
Comision de Defensa de la Soberania que existio en ¢l afio 1992 con motivo de la campaia por
el referéndum contra la Ley de bmpresas Pablicas, constituyeron espectros amplios de
participacion. En dichos ambitos se conjuntaron sectores politicos con organizaciones sociales
y sindicales. Esa pluralidad de actores puede decirse que asumio la serie de temas y o
reprodujo al interior de cada ambito v a su vez lo traslado en sus respectivos espacios
geograficos y de militancia particular .o mismo ocurmio en relacion al proceso llevado

adelante por la “Comision en defensa de ANCAP™

2 Entrevista a G Portillo AUTE Ley de Marco Regulatorio, 1998
2 " 3 3 . 3 .
* Eatrevista a C Cachon Grenwo de Conaprole | oy de Urgencia | 2001



i No es posiblc hablar de tales espacios amplios en los procesos del ano 1998 y 20017

Los elementos recabados indican que no. Por un lado, en las propuestas contra el Marco
Regulatorio v contra la Ley de Urgencia, los diferentes actores remarcaron lo tardia que fue la
toma de posicion de la izquierda politica, y también las limitantes derivadas de los procesos
internos de la Central Sindical para asumir en conjunto los temas. Por otro, la propuesta de los
sindicatos que llevaron adelante el intento de derogar ¢l articulo 29 de la Ley de [nversiones
fue absolutamente huérfana de cualquier tipo de apoyo. Este proceso fue, a la vista de los
resultados y de la situacion generada en torno a los impulsores y su relacion con la Central
Sindical, el que menos cerca estuvo de lograr su aprobacion. Las entrevistas con los actores
especificos de esta instancia demuestran que la carencia de los apoyos sociales clasicos como
la propia Central Sindical o FUCVAM, o incluso de los apoyos politicos como podria ser la
Mesa Politica del Frente Amplio, combinaron sus efectos para desembocar en el proceso que
menos adhesiones convoco a lo largo de todo el periodo. Lo cierto y real es que ninguna
propuesta alcanzo su objetivo.”

Por otra parte la propuesta de Reforma Constitucional del afio 1999 impulsada por los
actores vinculados al Poder Judicial tampoco logré trascender hacia las organizaciones
apuntadas como de mayor incidencia, manteniéndose exclusivamente en torno a las estructuras
de participacion relacionadas al mismo como el gremio de los funcionarios judiciales, los
actuarios y defensores de oficio, etc. Dicha propuesta, que apuntaba a efectivizar la autonomia
financiera del Poder Judicial, logro interponerse mediante la firma de 53 legisladores, suscito
un cterto debate politico y conto con el apoyo de algunos sectores del Partido Nacional y con el
apoyo explicito de Tabaré Vazquez y del Frente Amplio -~ Encuentro Progresista. no obstante
el debate y la implantacion del tema como sensible para los mecanismos de administracion de
justicia, ¢l proyecto finalmente no logro cristalizar. Efectivamente en esta oportunidad lo que
parecio faltar fue el componente de acompanamiento social, ya sea de la Central Sindical o de
la otra orgamizacion clasica de participacion social que acompanaba este tipo de propuestas

como FIICVAM.

Los medios de prensa y la problematica de los recursos.

Muy relacionado al tema de los recursos esta la problematica de los medios de prensa.
Problematica en ¢l vasto sentido de la palabra. En la medida que es necesario trascender desde

los ambitos mas intimos hacia los espacios mas contluyentes, para acceder a la posibilidad de

3 La confermacion de “movimientos pro-referéndum” cuenta ¢on antecedentes incluso durante la década de los

‘80, hay dos procesos que deben ser destacados. Por un lado, la recoleccion de firmas que llevara a cabo
precisamente FLUCVAM en el ano 1984 y por otro la campana durante los anos 1986 y 1987 de la Comision pro-
referéndum contra la ey de Caducidad
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transmitir, informar la naturaleza de las propuestas, sus justificaciones v estrategias
argumentativas hacia la ciudadania en lo mas generalmente entendida que sea posible, el papel

de los medios masivos de comunicacion es entonces directamente crucial.

“Tambien tuvimos un trabayo constante con los medios que también fue muy duro, porque el tema del mane jo
de los medios de comunicacion es algo que hasta el dia de hoy en muchos aspectos es algo que esta como vedado
para algunas problematicas y el acceso no es facil.  Fue una continua de intentar, golpear: en el Interior, con
todo, las radios y algunos canales son mucho mas abiertos que en Montevideo. IEn Monevideo esta tan
cemtralizade la resolucion sobre que temas van y que temas no van que costo bastante. "°

“Cada vez ex mas caro como toda campaiia aungue no sea electoral, una campaiia concreta cuesta mucho
Cada vez e r tod > no sea electoral _ ! ! ch
dinero. pero en realidad hoy por hay lus debates cridadanos son cada ver mes medicticos, cada vez mas, se hace
. . . . o
dificil y el papel de los medios es cada vez mas crucial. ™

En la medida que la tarea de difusion y propaganda de las comisiones encuentra el primer
limitante en el terreno de los medios masivos de comunicacion, limitantes al acceso a los
mismos, se despliegan entonces otras estrategias de difusion, mas acordes a la dotacion de
recursos con que para cada caso cuentan las comisiones. Dichas estrategias segun los
informantes van desde la “pegatina” de afiches y la distribucion de volantes hasta las
“pintadas” de muros y paredes en calles transitadas por grandes volumenes de personas o
vehiculos. Esas tareas son asumidas y realizadas por los participantes de la propia Comision o
de las organizaciones que integran la misma.

La otra estrategia de difusion estaba conectada a las salidas a los diferentes departamentos
del pais; un dato de relevancia que surgio fue la relativa mayor accesibilidad a los medios de
prensa de los departamentos con respecto a los de Montevideo. Logicamente que la salida de
los integrantes de las comisiones a los departamentos tambi€n insume recursos de propaganda,
como los materiales informativos, afiches y volantes, recursos economicos, traslado,
alojamiento y comida, y finalmente los recursos militantes, las personas que deben dedicar
tiempo y horas de su dia a dia para prepararse, informarse detalladamente acerca de lo que van
a transmuitir.

Los datos que pueden recabarse acerca de la proveniencia de los recursos puede ilustrarse
mediante un continuo entre dos extremos; por un lado el aporte directo de los afiliados a un
tondo de campana, que sale del propio salario de los afiliados. Esa estrategia fue la utilizada

por los actores vinculados al plebiscito del Poder Judicial.

“Y todo fue muy artesanal. fre todo de a colectas; la campaiia a nosotros nos salio. para llegar a los votos que se
legaron, 25 mil dolares. Y wxdavia le estuvimos dando 2300 dolares que nos sobro a los companeros de la
Comision de defensa del puarrimomo, gracias a un buen manejo y prolijo de la comsion de finanzas. El trabajo
fue muy arduo: nos dividimos el pais en regiones y saliconos 10dos los integrantes de las direciivas. Se fueron
tomando algnnoy actos priblicos a mvel del PIT-CN'T aqui en Montevideo,

* Entrevista a Gabriel Portillo AUTE Ley de Marco Regulatorio 1998
 Entrevista a Susana Dalmas SUTEL Ley de Empresas Publicas 1992
™ Entrevisia a Elba Rama AFJU Pletiscito del Poder Judicial 1999



El otro extremo esta dado por el aporte directo de lo que se ha dado en llamar *la fuerza
politica”. Por ejemplo, queda claramente establecido en el referéndum contra la Ley de
Urgencia 1.** lLas posibles carencias que las comisiones pudieron haber afrontado en lo
concemiente a lo economico y derivado de ello, ¢l acceso a los medios masivos de
comunicacion, dan paso a estrategias altemativas de trabajo, donde lo que se destaca es la tarea
de la militancia y la posibilidad de acceder a los medios de comunicacion mas pequerios,
barriales, para difundir la propuesta concreta de la que se estda hablando en un determinado

30
momento.

Centralidad de los procesos de reforma del Estado.

Otro nivel de analisis, que esta también conectado a la naturaleza de las comisiones en
cuanto a los origenes primeros de convocatora, es la tematica del retiro y permanencia del
Estado en dreas estratégicas de la organizacion econdémica y administrativa de la sociedad, el
debate acerca dc¢ la reforma del Estado en suma. estuvo omnipresente -en accion u omision- a
lo largo de todo el periodo. En ese sentido el ¢je retiro-mantenimiento del Estado, o la propia
diversidad de visiones respecto al tema mas global de la “reforma del Estado”, estuvo presente
a lo largo de todo el periodo de referencia. Si mas de la mitad de los procesos activados a lo
largo de la década de estudio expresan una postura acerca del tema de la “reforma del Estado”,
ello indica que se esta frente a un eje de discusion que atraviesa todo un periodo en lo que a la
resolucion del mismo refiere. Entonces el hecho de estar recurrentemente en la agenda de las
consuitas, subraya a esa tematica como de relevancia y de entrentamiento entre diversas
visiones.

Como se vio, el actor sindical fue el principal promotor de las consultas; algo logico si se
coteja con el dato para nada irrelevante de que casi el 70 % de los afiliados a la Central

Sindical pertenecen a sindicatos del sector publico. En todas las comisiones los primeros pasos

¥ “No hubo una derrota; no se alcanzo el objetivo, que no es lo mismo. Gastamos 70 mil dolares y se lograron
300 mil votos. que son mus que los obtenidos por el Partido Nacional en 1999, Tabaré Vazquez, Presidente del
EP-FA% Semanario Brecha, 23/ 02 /2001 “La confrontacion de las interpretaciones”

" Al prestarle atencion a los mecanismos “alternativos™ a la problematica de los recursos, casi invariablemente
escasos, se accede también al caracter de militancia social caracteristico de los forinatos de movilizacion sindical
o gremial. Las “barriadas”, “volanteadas™ en ferias vecinales, las “caravanas”, “pintadas y pegatinas”, las radios
locales o comunitarias, los periddicos de tiraje corto. los actos “de masas” y actos, toda esa actividad desplegada
para un fin puntal -dar a conocer la propuesta que motiva el trabajo y la interposicién de un recurso de decision
directa- remite a la actividad propia de actores sociales (mas que politicos) hacrender politica. Actualmente incluso
se asiste a como el actor politico -los partidos y sectores tradicionales fundamentalmente- recorre el canino
inverso, es decir, realiza las tareas de ditusion que son propias del actor social, como sucede con el fendmeno de
la “guerra por e} control de muros” para pintar consignas Pero ello es un fendmeno que merece todo su analisis
propio, por lo pronto basta con constatar su caracter de “novedad” respecto a la década de los "80, cuando los
muros y las pegatinas eran patrimonio de una muy concreta ferma de militancia social
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¢en el planteo de la propuesta tue dada por las organizaciones sindicales que estaban vinculadas
al tema que cstaba ¢n cuestion.

El proceso que desemboco finalmente en la derogacion de los cinco articulos de la Ley de
Empresas Publicas es el momento mas visible de la centralidad del debate acerca de la
“reforma del Estado”. En efecto, si se repasa la propuesta del ano 1992, la “Comision de
Detensa del Patnmonio”, solamente defendia el patrimonio de ciertas empresas, porque otras
las dejaba de lado, como ILPE -Industria Lobera y Pesquera del Estado- o como PLLUNA. El
proceso de la Ley de Empresas Publicas planteo la problematica de la posible venta de activos
de tas empresas y entes del Estado, pero tomando casi exclusivamente como reterencia la
situacion de ANTEL. La propuesta de la derogacion total de la ley, que imposibilitaria la venta
de activos de todas las empresas tue minoritaria."' Por algo la propuesta era de derogacion
parcial, de tan solo cinco articulos, y no de la ley entera como si existia la posibilidad de

hacerlo con la papeleta blanca en la pnmera instancia del 5 de julio (y que luego se retiro).

.. das empresas publicas no fueron creadas para dar ganancias sino para cubrir un fin social. 'Y se han ido
reformando vy s¢ han o re-estrucmurando. la reforma del Estado es furndamental; porque hay cosas que se
pueden corregir. fHuay yue decir que {a mayoria de los nombramientos en los entes son cargos politicos, son
caddveres politicos que colocan ahi, que generan los fracasos que tenemos, pero no es porque las empresas no
sean remables sino porque no se orientan debidamente. CONAPROLL exportaba 70 millones de dolares, la
propia AFE con el transporte de la madera estaba compitiendo con el transporte carretero. Iontonces claro. hay
que desharatar lo publico porque es ineficiente, porque son monopolios o no son rentahles y eso es mentira. o

“Para transformar las empresas publicas lo primero que habia que hacer e¢ra usegurar el control del Estudo
sobre las mismas v transformarlas mediante una gestion mancomunada de los usuarios. el Estado y los
trabajadores y elaborar planes de desarrollo; en ¢l caso del Gas por ejemplo elaborar un proyecto que abarcara
¢l conjunto de la polinca energética para electricidad, derivados del petroleo y gas. ™’

“...el Uruguay dehio  1ener un andlisis de conveniencia con respecto a las empresas piblicas y de Antel en
particular; era muy paradigmatico el tema Antel porque era una empresa muy eficiente donde se habia invertido
mucho dinero por parte del Lstado y por ende de la cindadania, en un avance tecnologico muy importante que
nos colocaba en una situacion de preferencia en América Latina,(...) por lo tanto queriamos decir Si a una
transformacion de la empresa pero No a la manera propuesta por el Gobierno... "

En ese sentido se constata que a partir de ese proceso puntual el debate acerca del rol del
Estado fue dado cast que empresa por empresa, ni siquiera sector por sector. Asi venia dado
por las leyes pucstas en cuestion: si en la propuesta del ano 1992 una “Ley de Empresas

Publicas™ fue abrumadoramente rechazada, ¢l camino del “paso a paso™ demostro ser mucho

[T . . oy . i "
' _no hubiera conciiado porque era una ley muy peculiar; eliminaba un Ente que estaba practicamente

eliminado, ILPE, que ya estaba liquidado, planteaba la posibilidad de asociacion para Pluna cuando el propio
gremio ya tema planteado el tema de la asociacion con una empresa privada porque no habia posibilidad ya
praclicamente, el Frente va tema tomada una decision con respecto a Pluna de tormar una sociedad tal vez no
como la que se tormo despues, pero una sociedad si con capitales privados porque no estaba ya la empresa en
condiciones de segurr funcionando. O sea abarcaba una serie cle Entes del Estado qgue teman situaciones muy
diversas, después se develd claramente que el tema principal era Antel. La idea era vender Antel..” Entrevista a
Susana Dalmas

" Entrevista a Juan Silveyra. Union Ferroviaria Ley de Urgencia | 2001

" Entrevista a Luis Puig UAOEGAS. Ley de Empresas Publicas 1992

“ Fantrevista a Susana Dalmas SUTEL, Ley de Empresas Publicas 1992
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mas efectivo; Marco Regulatorio del Sistema Eléctrico acerca de UTE, luego AFE, luego la
playa de contenedores del Puerto, la Leyv de Asociacion de ANCAP.

Otro terreno cn el cual el eje de la Reforma del Estado intluyé de manera determinante tue el
argumentativo. Fue remarcado por la totaidad de los integrantes de las comisiones
entrevistados que el éxito o fracaso de una campaia descansa en la claridad con que s¢
exponen los argumentos para explicar los alcances de la propuesta o ley que se quiere derogar.
El caracter de mayor relieve consistio entonces en procesar cicrtos temas de forma tal que la
transmision de argumentos desde la Comision hacia la sociedad no estuviese limitada por
cuestiones de vocabulario. El problema radico entonces en como procesar determinados temas
considerados excesivamente “técnicos’ para el entendimiento general. Las diversas comisiones
debieron enfrentar para desempeiiar las labores de ditusion y propaganda los obstaculos que
esos temas considerados demasiado especificos o “solo para entendidos” presentaban para la
construccion del sentido de la propuesta. En los casos donde esa problematica se dio con
mayor fuerza fue en el caso del Marco Regulatorio del Sistema Eléctrico Nacional, y en menor
medida los casos del Articulo 29 de la l.ey de Inversiones y la Ley de Urgencia I. También tue
claro esa problematica en el debate acerca del referéndum por ANCAP del aio 2003.

En definitiva, las consecuencias de que el debate acerca del “retiro — permanencia del
Estado” fuera uno de los ejes centrales a lo largo de la década, pueden agruparse en torno a
dos puntos; la consecuencia “positiva” fue que la movilizacion conto con la presencia de los
actores sindicales involucrados en primer nivel: sindicatos publicos, con cantidades
relativamente superiores de afiliados y por lo tanto de recursos econdmicos o infraestructurales
(SUTEL, AUTE, FANCAP). La consecuencia “negativa” radico por su parte en la naturaleza
“técnica” de los temas relacionados y en las dificultades de transmision argumental de los
mismos. Cuando estan presentes ambas consecuencias de signo negativo, por ejemplo en el
proceso del articulo 29 de la ey de Inversiones, el tema complejo y los sindicatos pequedios,
ninguno publico, se cierra el tema definitivamente y las posibilidades son menores para el éxito
de la propuesta.

El ulimo reteréndum activado para derogar la Ley de Asociacion de ANCAP expreso
nuevamente ese debate en torno a las actividades que deben ser prestadas o no desde el Estado.
Nuevamente las caracteristicas organizativas mantuvieron la intencion de integrar la mayor
cantidad posible de organizactones sociales a las actividades desarrolladas por la “Comision de
Detensa de ANCAP™. En esta oportunidad crnistalizo una suerte de “integracion ideal™ de la
Comision al darse un involucramiento mantemido y deliberado por parte de la Central Sindical
y FUCVAM, conjuntamente a la participacion de los representantes de los diversos sectores

politicos que apoyaron la iniciativa.
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L.a vinculucion con partidos politicos.

La vinculacion entre el actor propiamente social y el actor politico, expresada en el
relacionamiento entre comisiones y partidos politicos es otra de las dimensiones mas
importantes a la hora de detinir los diferentes procesos de activacion de plebiscitos y
referendos. En efecto, la incidencia de los partidos politicos es una variable decisiva para
explicar lu estrategia seguida por los actores sociales que conforman las Comisiones en los
procesos de interposicion de los recursos. No solamente en virtud del apoyo que los partidos le
puedan proveer al tema, sino también en virtud de la oposicion que los mismos le dispensen al
proyecto.

Ordenando entonces, el apoyo de los partidos puede ir desde el apoyo en recursos (tanto
economicos como militantes) hasta el apoyo politico propiamente dicho de convertir la
propuesta en eje de trabajo, lo que implica la operativa politica de ese tema. Ello supone ia
apropiacion de la tematica por parte de politicos, diputados o senadores, que colocan esa
discusion en niveles mas amplios de difusion y alcance.

A partir de la variable politica es posible situar elementos mas puntuales como puede ser la
campaia a nivel nacional en los distintos departamentos, la atencion dispensada por parte de
los grandes medios de comunicacion, la propuesta de disposiciones alternativas a la impugnada
o incluso un punto aparentemente irrelevante pero que ha demostrado no serlo para nada como
es el ensobrado de las papeletas en el caso de los plebiscitos constitucionales simultaneos a
elecciones nacionales.

Una serie de datos relevantes en este punto surge de la identificacion que realizan los
politicos de los impulsores de los plebiscitos y referendos en los cuales se llevo a cabo el
relevamiento de prensa’: entre una variedad de posibles actores impulsores, las opciones de
“partido politico” o “sector dentro de partido politico” fueron las que mas respondieron a la
identificacion del impulsor.*® En los tres procesos en los cuales se realizo el relevamiento de
prensa surge una recurrente tendencia a identificar al impulsor de los procesos con partidos o
sectores de politicos, por mas que existieran en cada caso Comisiones establecidas impulsando

. . e 3
los diferentes temas puestos a consideracion.’ !

¥ El relevamiento de prensa se llevo a cabo en torno a tres procesos el reteréndum sobre la Ley de Empresas
Publicas, el pre-reterendum del Marco Regulatorio de UTE y el pre-reteréndum sobre la Ley de Urgencia |.

* Entre los posibles impulsores tiguraban Partido Politico, Sector dentro de Partido Politico, Gremio o Sindicato,
Orgamzaciones Sociales, Actor Corporativo

Y Un ejemplo de esa tendencia bien pucde estar sefialada en la siguiente cita “Som los radicales por boca del
Partdo Comumsia, del MIN y de la Corriente de [zquierda los gue van pantando el ritmo de actuacion del
conglomerade. toso demuestra que en esa fuerza politica bayv un grado de improvisacion espectacular. (...) -Que
se utthcen las mstancias de democracia directa por capricho de los sectores radicales del Irente Amplio,
demuestra que fejos esta esa fuerza polinca de alcanzar un grado de madurez politica beasica. Ta democracia,
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Por otra parte, cuando desde el actor social se apunta a evaluar el involucramiento de lo que
recurtentemente se dio en llamar como “la tuerza politica™, se remarco lo dificultoso de los
procesos y lo lento y complejo de los apoyos oticiales por parte del Encuentro Progresista —
Frente Amplhio. Lo que surge del relevamiento de prensa mediante las citas y expresiones de
diversos dirigentes politicos en cambio, coloca a sectores o al Partido politico en su conjunto
como los impulsores principales de los procesos reteridos. El contraste incluso resulta
llamativo; en torno a un mismo proceso como el del pre-referéndum de la l.ey de Urgencia I,
desde el actor social (verdadero impulsor del proceso) se valora como tardio el
involucramiento de la fuerza politica y desde dirigentes politicos de cierta relevancia (W.
Abdala tue vocero del sector Foro Batllista), se marca la “incidencia” y el impulso del mismo
proceso por parte del actor politico, en este caso el Encuentro Progresista — Frente Amplio.

Desde los diferentes actores politicos entonces se tendio a concebir ¢l debate instalado en
cada caso en términos y reterencias de los partidos u organizaciones partidarias -y no de los
actores sociales que incluso motivan ese mismo debate al interponer un recurso-, mientras que
desde las percepciones de los actores la participacton de un determinado partido politico tue

vista como en el mayor de los casos como deticitaria.

“Primero creo que nos fulto informacion y creo que fulto mayor involucramiento de la fuerza politica. Yo creo
que ¢l [Frente Amplio no acompario como debia, a pesar de que puso a Tabaré Vizque:z al frente, que fuzo lo que
2 38
pudo pero que aparecio tarde...

O®tro gran e¢je que surgio del relevamiento de prensa tue acerca de las diversas vias por las
cuales se planted la mentada Retorma del Estado. Mientras que por parte de los integrantes de
las diferentes Comusiones la estrategia generalmente se baso en denunciar lo que se
consideraba la “venta del patrimonio nacional” mediante la enajenacion de activos del Estado o
la privatizacion de empresas, desde los dirigentes politicos los argumentos manejados siempre
intentaron alejarse de esos caminos. Repasando el posicionamiénto politico ante ese tema,
surge que (en lo argumentativo acerca de una ley) la concepcion predominante en los politicos
era viabilizar la Reforma mediante la co-partic'pacton de activos puablicos y privados en los
sectores donde los mercados permanecian con alto grado de monopolio estatal. Al menos en lo
discursivo la concepcion dominante no fue la de la venta directa de las empresas, sino mas bien
la de la des-monopolizacion entend!da como co-participacion publica y privada en los

¥a . . 19
diferentes mercados Yy sectores economicos.

coma bren lo resefico Habermas, implica escucha y reconocimiento del otro”. Washington Abdala. 1Diputado por el
Partido Colorado-El Observador 14/02/200I

" Entrevista a Julio Garcia AUTE l.ey de Marco Regulatorio 1998

* para las tres instancias referidas anteriormente en lo que respecta al relevamiento de prensa. las opciones para la
identificacion de posturas ante la Retorma del Estado eran Reforma como racionalizacion del gasto publico,
como Co-participacion puablica vy privada (Desmonopolizacion) y como Venta de activos del Estado
{Privatizacion)
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Respuestas ciudadanas y comportamientos departamentales

Todos los procesos estuvieron implantados en la capital del pais. Con ello se pretende
establecer que invariablemente todos los procesos se gestaron a partir de la actividad de
actores localizados en Montevideo. Pero consecuentemente, si bien el grueso del trabajo
militante se centrd principalmente en la capital, la recorrida de los diversos departamentos
del pais se constituyd en un eje en si mismo de trabajo para las diferentes comisiones a lo
largo del periodo. Por lo tanto, la concurrencia a los departamentos para desplegar los
contactos y para desarrollar las tareas de difusion, explicacion y propaganda de las
propuestas también se constituyo en otra de las dimensiones en la cual variables tales como
disponibilidad de recursos o la composicion de las comisiones expresaron su relevancia.

La tarea de las recorridas departamentales se facilito cuando el actor referente en la
Comision contd con una correspondencia organizativa cercana o propia en las capitales
departamentales. También en ese sentido los sindicatos publicos pudieron desarrollar con
mayor profundidad el trabajo puesto que los sindicatos de empresas como UTE, ANTEL o la
propia Union Ferroviaria (AFE) tienen presencia nacional. Y lo mismo sucedido con el
sindicato de CONAPROLE con motivo de la campafa contra la Ley de Urgencia 1. Ello
sucedio asimismo en ocasion del plebiscito por la autonomia financiera del Poder Judicial,
donde la Asociacion de Funcionarios cuenta con sus respectivos plenarios depastamentales.

Con respecto a las disponibilidad de recursos, puede surgir del parrafo antertor la idea de
ponderar los niveles de adhesion departamental con relacion a las dotaciones de recursos
desplegadas. Si bien se debe tener en cuenta que los departamentos del pais estuvieron en la
consideracion de las diversas comisiones y actores que debieron realizar en esos contextos
sus labores de difusion, también debe tenerse presente que las respuestas dadas por los
departamentos (solo parcialmente expresadas mediante las magnitudes de las adhesiones) no
dependio exclusivamente de las tareas de contactos o recorridas. Cada departamento “espero™
de forma peculiar y especifica a los militantes que desplegaron su tarea en ese eje de trabajo;
los aguardo6 de acuerdo a una realidad particular departamental o incluso regional, que hizo
que ese acercamiento de las propuestas surgidas en Montevideo hacia cada uno de ellos
calase de manera puntual, de acuerdo a caracteres locales, que trataran de ser desarrollados
¢n la presente seccion.

Los resultados de las consultas representan un elemento claro, factico y formal para el
analisis de la aceptacion social de los procesos de la indole reterida. Tentendo en cuenta que

se¢ trata de una cantidad considerable de casos para el periodo de referencia de este estudio y
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considerando también que es posible sistematizar la informacion segin las circunscripciones
departamentales, ello resulta en una base de datos de gran potencial explicativo. Dicha
informacion en general suponen datos oficiales, que expresan los conteos y procesamientos
de la Corte Electoral y que permiten ser desagregados por departamento y agrupados y
reordenados segun criterios de re-construccion del proceso estudiado.

Precisamente mediante el ordenamiento porcentual (cantidad de adhesiones
departamentales sobre cantidad de habilitados para cada circunscripcion departamental) de
los resultados ante los sucesivos plebiscitos y referéndos, es posible constatar ciertamente
una serie de regularidades y tendencias marcadas una vez que se coloca la sucesion historica
de procesos consumados y se evaluan las posiciones en que cada departamento se sitaa,

Entre los resultados mas generales, es posible destacar la existencia de ciertos patrones
expresados a lo largo de todo el periodo. La conformacion de “bloques departamentales”
expresados por conductas mantenidas de apoyo o de rechazo a propuestas de diversa indole.
En ese primer desglose se constata que ciertos departamentos se sitian normalmente en
parametros altos o bajos -segin el caso- del ordenamiento porcentual y que ademas esos
posicionamientos tienden a reproducirse a lo largo de todo el periodo estudiado conformando
verdaderos patrones o tendencias en las respuestas dadas mediante las adhesiones por parte
de los diversos departamentos. Dicho comportamiento tendencial en la respuesta
departamental puede configurar un “mapa” del Uruguay que se presenta en sub-espacios

regionales segun los volumenes de adhesion a los diferentes procesos.

El bloque “Litoral - Montevideo”

En ese entendido entonces es posible definir la existencia de un bloque de departamentos
a partir de la buena recepcion de las propuestas expresada en Io§ desempeiios porcentuales
relativamente altos; dicha configuracion de aqui en delante sera denominado como bloque
“Litoral mas Montevideo”, ya que integra a los departamentos de Paysandu, Salto, Soriano,
Rio Negro, Colonia y Montevideo. Cada instancia considerada de forma puntual puede
integrar algin owo departamento o excluir alguno de los mencionados, pero definidos como
zona geogratica del pais, encabeza todos los “ranking” porcentuales de la secuencia historica.

El proceso del reteréndum del afio 1992 para derogar la llamada “Ley de Empresas
Publicas™ resulta el momento de mayor claridad para la visualizacion de los bloques
departamentales aqui propuestos, pero elio no necesariamente significa que sea el unico
momento del periodo estudiado en que esa determinada agrupacion departamental sea tan

marcada. Tanto en las instancias previas como en el propio acto de referéndum, resalta el
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hecho que Paysandu en las tres convocatorias encabeza el porcentaje de adhesiones para
derogar los articulos cuestionados. Incluso alcanza el monto exigido por la Constitucion
(25%) en la primera instancia (5 de julio, 1992), algo que no consigue ningin otro
departamento del pais. En esa oportunidad alcanza el 28,41%, cuando la media general de
adhesion en todo el pais es de 21,04 %. En esa primera oportunidad también estan
encabezando la porcentualizacion los departamentos de Soriano, Artigas, Montevideo y
Salto. En la segunda convocatoria -1° de octubre de 1992- nuevamente Paysandi encabeza el
listado, seguido de Soriano, Montevideo, Salto, Artigas, Rio Negro y Colonia
respectivamente: el llamado “bloque del Litoral mas Montevideo” en pleno. El porcentaje
general fue de 31,75% y Paysandu alcanzo el 40,78%; una diferencia con la media nacional
de nueve puntos porcentuales. Ya en el acto del referéndum propiamente dicho -13 de
diciembre de 1992-, el listado porcentual muestra a Paysandi nuevamente con el mayor
volumen relativo de adhesion, (58,96 % -la media porcentual en todo el pais es de 54,98 %
para los votos por el “SI”). En esa oportunidad el “bloque Litoral-Montevideo™ presenta
ademas de Paysandi a los departamentos de Montevideo, Salto y Soriano en los primeros
lugares de la porcentualizacion. También tienen porcentajes relativos altos de aceptacion a la
propucsta de derogar los departamentos de Maldonado, Rocha y Canelones.

Tomando una serie de procesos que no lograron alcanzar la instancia del referéndum
propiamente dicho -como si sucedio en el caso del afio 1992- como son los procesos del afio
1998 (Ley de Marco Regulatorio del Sistema Energético y Articulo 29 de la Ley de
Inversiones) y la convocatoria del afio 2001 contra la denominada Ley de Urgencia I, el
comportamiento departamental muestra caracteristicas muy puntuales que merecen ser
analizadas.

La primera instancia para habilitar el recurso de ref'eréndufn para derogar la Ley N°
16.832 -Marco Regulatorio del Sistema Eléctrico Nacional- se llevo a cabo el 8 de marzo de
1998. En dicha oportunidad ningun departamento alcanzo por si solo el monto de 25 % de los
habilitados. La media nacional fue de 15,3 %, los departamentos que se colocaron por
encima de esa media y que encabezan la porcentualizacion relativa fueron Montevideo,
Paysandil, Rocha, Soriano y Rio Negro en ese orden Esa instancia reafirma que lo que aqui
se denomino bloque “Litoral mas Montevideo™ responde nuevamente con los niveles mas
altos en relacion al general del pais. Montevideo se coloca como el de mayor adhesion
segudo de cuatro de los departamentos que conforman esa region del litoral oeste. La
segunda instancia llevada a cabo el 17 de junio de 1998 mostro una casi idéntica distribucion

por bloques regionales: nuevamente no se llego a la exigencia constitucional del 25 % de los

27



habilitados y por lo tanto en ese momento quedo definitivamente cancelada la posibilidad de
derogar la ley de Marco Regulatorio; la media del pais fue de 22,33 %, lo que supuso un
poco mas de 530 mil adhesiones.

Nuevamente el departamento que mas adhirio fue el departamento de Montevideo con
27,22 % de adhesiones; el minimo constitucional fue rebasado en esa circunscripcion de la
misma forma que en Soriano (26,67 %)y Paysandu (25,45 %). También los departamentos
de Rocha, Rio Negro y Salto tuvieron niveles importantes de adhesion, constituyendo en ese
orden el encabezamiento del “ranking” departamental y re-afirmando la posicion del
segmento Litoral-Montevideo. Es de resaltar que de una instancia a otra el porcentaje
aumenta para el total del pais en 7 puntos porcentuales (de 15,3 % en marzo a 22,3 % en
junio). Y a partir de ese dato, y teniendo en cuenta por ejemplo que Montevideo aumento en
9 puntos porcentuales (de 18,9 % en marzo a 27,2 % en junio), que Soriano aumento en 10
puntos (de 16,75 % a 26,27 %) y que Paysandii aumento su porcentaje de adhesion en otros 9
puntos (de 16,87 % paso a 25,45 %), se entiende que aparte de ser los lugares donde
relativamente se adhiere mas, también es donde se aumenta en mayor magnitud la captacion

de adhesiones.

LI pre-referéndum del 18 de febrero de 2001.

Los resultados de esta instancia unica para habilitar el recurso de reteréndum contra 13
articulos de una ley declarada como “de Urgente Consideracion”, muestran alineamientos
estables conforme a lo que se venia desarrollando pero con algunos procesos puntuales
llamativos. El porcentaje de adhesion nactonal fue de 20,75 %. Por encima de ese porcentaje
nacional se ubicaron los departamentos de Montevideo con 25,30 % de adhesiones, Artigas
con 23,61 %, Rio Negro con 22,8 %, Salto con 21,6% y E;aysandu con 21,2 %. La
incorporacion de Artigas al bloque “Litoral-Montevideo™ es la nota novedosa de este
proceso, siendo un departamento historicamente de alineamiento “colorado”. Nuevamente la
primacia de los departamentos del litoral oeste del pais, integrando el denominado bloque
“Litoral - Montevideo™, resume el proceso de adhesiones para este debate puntual.

En el altimo referéndum sobre la Ley de Asociacion de Ancap lievado a cabo el 7 de
diciembre de 2003, nucvamente el departamento que porcentualmente mas adhiere es
Paysandu, con 71,5 % de sus habilitados cuando la media nacional fue de 62,2%. Luego y
por orden le siguen Rocha, Montevideo, Cerro Largo, Salto y Sonano. También tienen
desempeiios altos Maldonado, Canelones, Florida y Rio Negro. lLa presencia de los

departamentos del litoral oeste junto a Montevideo y lo que puede denominarse como su
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region metropolitana (Canelones, Maldonado) nuevamente resalta en relacion al resto del
pais tal como se observo para el general de los procesos considerados.

Conforme se observan las instancias se van sucediendo a lo largo del periodo de estudio,
esa regularidad es la nota de mayor significacion, de la misma forma que lo es la tendencia
de signo opuesto, es decir, los departamentos que norimalmente se situan en posiciones bajas

del ordenamiento departamental.

Los departamentos “reticentes”

Como se pudo observar, el repaso de los resuitados y de las adhesiones desglosadas por
departamento muestran que una serie de circunscripciones departamentales se colocan ¢n el
ordenamiento porcentual de apoyos, en los primeros lugares del mismo y que ello configura
un rasgo mantenido a lo largo de casi todos los procesos de referéndum. Dicho rasgo detine
al bloque “Litoral-Montevideo™ a partir de una regularidad de altas adhestones relativas. Pero
también existe una regularidad de signo inverso. Muy visible en aquel medio arfio de debate
por las empresas publicas, pero también en las siguientes instancias, el llamado “bloque
reticente” integra en los ultimos lugares de adhesion recurrentemente a los departamentos de
Durazno, Lavalleja, Treinta y Tres, Flores, San José y Rivera®.

Esa es la configuracion departamental que surge del ordenamiento porcentual sobre las
cantidades de habilitados para el proceso el afio 1992 sobre la Ley de Empresas Publicas. Los
niveles mas bajos de adhesion voluntaria en las instancias pre-referéndum asi como en el
referéndum propiamente dicho para la opcion “SI”, se agrupan en este bloque. Y aitn mas, los
volumenes relativos de mayor aceptacion del “NO” también estan en esos departamentos. En
la primera instancia pre-referéndum entra en escena por primera vez este bloque
departamental; si el porcentaje nacional fue de 21,04 %, ninguﬁo de esos departamentos
sobrepasa el 16 %. (Treinta y Tres con 15,08 %, Rivera con 14,48 %, San José con 14,02 %,
Flores con 13,34 %, Durazno con 13,32 % y Lavallejacon 13,02 %). En la segunda instancia
pre-referéndum el porcentaje nacional fue de 31,75%. Los departamentos que se
posicionaron en la parte mas baja de la adhesion relativa porcentual fueron Treinta y Tres,
que alcanzo el 22,73%, Lavalleja con 22,71 %, San José con 22,52 %, Flores con 21,79 % y

finalmente Durazno, que llegd al 20,13 % de sus habilitados. Ninguno de estos

% Pero estas dos regularidades no impiden ver que ciertos casos departamentales recorren trayectos propios
conforine va transcurriendo el periodo de estudio. Los casos de los departamentos de Rocha, Artigas y del
propio Canelones entran dentro de ese “recorrido propio departamental”, y ello puede suryir en la mirada de los
resultados tanto del pre-referéndum para derogar 13 articulos de la “Ley de Urgencia | como en el referéndum
sobre la Ley de Asociacion de Ancap
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departamentos sobrepaso el 23 % de adhesion, colocandose a mas de¢ 7 puntos porcentuales
del porcentaje nacional. Tomando estas dos convocatorias voluntarias del afio 1992, pueden
presentarse los integrantes de este “bloque reticente™ Durazno, Rivera, Treinta y Tres,
Lavalleja, Flores, San José. En el acto de concurrencia obligatoria del referéndum (13 de
diciembre de 1992), nuevamente esos departamentos sumados a Cerro Largo y a Tacuarembo
son donde menos adhesiones presenta la opcion por el SI a la derogacion de los 5 articulos.
De todas tormas, la derogacion de los articulos mediante la mayoritaria opcion por el SI en
todos los departamentos del pais indica que existio una extendida valoracion negativa de los
efectos de la debatida ley, pero que no obstante indica también que los matices en los apoyos
o rechazos departamentales estuvieron presentes, aun con la abrumadora imposicion de una
opcion sobre la otra. Adn en ese escenario tan homogéneo y concluyente en lo que refiere a
las magnitudes de rechazo a la ley en todo el pais, existe un potencial clivaje explicativo
entre por un lado, los departamentos que integraron el denominado bloque “Litoral —
Montevideo” y los departamentos de el bloque “reticente”.

El analisis propuesto en el trabajo de Garcia-Gallicchio acerca del proceso en el cual se
enmarco la activacion del recurso contra la Ley de Empresas Publicas subraya que el
comportamiento ante este tipo de instancias puede explicarse en base al concepto de la
“ruptura de las fidelidades partidarias”. Asumir que en general los procesos plebiscitarios
provocan rupturas de las fidelidades partidarias sin mas, supone admitir que no es posible
detectar mayores patrones explicativos mas que el tngrediente de la “*conciencia ciudadana”,
tal como es planteado por el estudio mencionado de Garcia — Gallicchio: “Es asi que los
partidos politicos tienen una base firme de votantes, pero una cada vez mds importante masa
de ciudadanos que optan en cada eleccion. e

En primer término, si es colocada la variable estrictamente parltidaria, expresada mediante
la distincion entre las Intendencias alineadas a los partidos tradicionales (Partido Nacional -
Partido Colorado), la cuestion de la ruptura de las fidelidades partidarias planteada por el
estudio de Garcia — Gallicchio, queda mas en entredicho que contirmada a la vista de los
propios resultados de ese medio afio de debate en torno a las empresas del Estado. Todos los
departamentos que integran el llamado bloque “reticente™, salvo Rivera, son intendencias con
titulares del Partido Nacional. Teniendo en cuenta que la Ley de Empresas Pablicas tue la
expresion politica de mavor envergadura del Gobierno del Partido Nacional encabezado por

el Dr Lacalle, la fidehidad partidaria en esos departamentos se expreséd al ser los lugares
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Comportamientos Departamentales en Referendos

1989 2003
Porcentajes Porcentajes
mas altos mas bajos

Ley de Caducidad
16/04/89

Ley de Empresas Publicas
15/12/92

Marco Regulatorio UTE
1" instancia
08/03/98

2" instancia
17/06/98

l.ey de Urgencia |
18/02/01

Ley Asociacion de Ancap
07/12/03

(Voto Verde)
Montevideo
Paysandu
Canelones
Maldonado
Soriano

(Voto por Si)
Paysando
Maldonado
Rocha
Montevideo
Salto

Montevideo
Paysandi
Rocha
Soriano
Coloma

Montevideo
Sorano
Paysandi
Rocha

Rio Negro

Montevideo
Artigas

Rio Negro
Salto
Paysandu

Paysandu
Rocha
Montevideo
Cerro Largo
Salto

(Voto Verde)
Rivera

Cerro Largo
Lavalleja
Durazno
Artigas

(Voto por SI)
Tacuarembeé
Durazno

San José
Cerro Largo
Lavalleja

Rivera

Flores
Durazno
Cerro Largo
Treintay Tres

Rivera

Flores

Treinta y Tres
Lavalleja
Durazno

Rivera

Flores
Lavalleja
Durazno
Treinta y Tres

Durazno
Rivera
Tacuarembo
Lavalleja
Flores




donde menor adhesion capto, en primer término en las instancias para habilitar el recurso de
reteréndum, y en segundo término en el reteréndum propiamente dicho. Ello esta hablando
no ya de una caracteristica intrinseca a todos los procesos de este tipo sino de un cierto peso
de la vanable politico partidaria. Por otro lado, como se expreso en el capitulo anterior con
respecto a las alineaciones sectoriales dentro de los partidos tradicionales con respecto al
respaldo o al rechazo de la ley del Gobierno, uno de los sectores que se coloco en contra de la
ley y por ende a tavor de su derogacion mediante el referéndum, tue el sector liderado por cl
Senador Carlos Julio Pereyra, “Movimicnto Nacional de Rocha” EI porcentaje que el
departamento de Rocha presentd en relacion a los otros departamentos en la instancia
obligatoria del 13 de diciembre, tue solamente superado por los departamentos de Paysandu
y Maldonado. Es decir entonces que el alineamiento departamental con la opcion politica del
sector referido impide hablar de “ruptura de tidelidades”.

Pero por otra parte no puede dejarse de tener en cuenta que los departamentos de
Paysandu y Maldonado. lugares donde la opcidn SI a la derogacidon obtuvo los porcentajes
mas altos, eran en ese momento Intendencias “blancas”. Aqui entonces si puede tener cabida
la hipotesis de la “ruptura de tidelidades™; lo que presenta ese “mapa” del Uruguay es al
menos la imposibilidad de la conclusion tajante, univocamente apuntando al tema del
alineamiento o la ruptura con la colectividad politica o con el sector de referencia. Una
articulacion de variables politicas, socio-economicas e incluso culturales puede cubrir una
mayor porcion explicativa y por tal ser una posibilidad de ordenamiento de todo el cumulo de

datos y resultados.

La reticencia en las convocatorias de 1998 y de 2001.

El rasgo mas saliente de los procesos de la Ley de Marco Regﬁlatorio, el articulo 29 dc la
Ley de Inversiones y de los articulos cuestionados de la Ley de Urgencia |, estuvo definido a
partir de la reticencia. Ninguno de esos tres procesos logro habilitar el recurso propiamente
dicho de referéndum y por tanto se mantuvieron en instancias de convocatoria voluntaria a
las umas. Y la reticencia con que la ciudadania participéd de estos procesos se observo
preferentemente de torma mas clara en los departamentos integrantes de ese bloque

En las dos instancias del Marco Regulatorio, los ultimos 6 departamentos del
ordenamiento porcentual fueron: Lavalleja, Treinta y Tres, Cerro Largo, Durazno, Ilores vy
Rivera. En la primera instancia ninguno de esos departamentos sobrepaso el 10% de sus

respectivos habilitados, cuando el porcentaje para todo el pais fue de 15,3%. En la segunda



instancia de ese proceso, ninguna de los departamentos reteridos sobrepasa el 14 % de sus
habilitados, cuando el porcentaje nacional fue de 22,33 %.

El intento de derogacion del Articulo 29 de la Ley de Inversiones fue el que menos
adhesiones registro con respecto a todos los procesos analizados. En la primera instancia pre-
reteréndum solamente Montevideo supero el 5 % de adhesiones; ello es un indice de cuan
escasa fue la adhesion en el general de los departamentos del pais. De todos modos,
nuevamente los departamentos que se ubican mas abajo en la porcentualizacion son Flores,
Tacuarembo, Lavalleja, Cerro Largo, Rivera, Durazno y Treinta y Tres. Con respecto al
proceso anterior del Marco Regulatorio, todos los departamentos excepto el caso de
Tacuarembo se repiten en esa escasa adhesion. En la segunda instancia pre-referéndum
nuevamente muestra una adhesion general baja: nueve departamentos no superaron en esa
oportunidad el 5 % de sus respectivos habtlitados. Los lugares de menor adhesion relativa
fueron nuevamente todos los departamentos del bloque “reticente”: Rivera con 2,9 %, Treinta
y Tres con 2,94 %, Flores con 3,01 %y Lavalleja con 3,22 %.

Con respecto al pre-referéndum contra la Ley de Urgencia, el porcentaje global fue de
20,75 %, los ultimos cinco departamentos del ordenamiento porcentual fueron Rivera, con
8,9 %, Flores con 9,5 %, Lavalleja con 9,8%, Durazno con 11,7 % y Treinta y Tres, con 12,5
% de sus habilitados. En pleno el bloque de los departamentos “reticentes” se expresa

nuevamente en esta oportunidad*’.

tl caso de los plebiscitos.

Los resultados de los plebiscitos completan la informacion del comportamiento
departamental ante eventos de naturaleza “no e¢leccionurid”. Los plebiscitos que seran
considerados seran: los dos realizados en materia de la Seguridad Social en los afios 1989 y
1994, el plebiscito realizado también en 1994 acerca del presupuesto de la educacion publica
(que disponia el destino del 27 % del presupuesto nacional para ese rubro) y finalmente los
dos plebiscitos realizados conjuntamente con las elecciones nacionales del 31 de octubre de
1999; uno referido a efectivizar la autonomia financiera del Poder Judicial y el otro referido a
la modificacion de los plazos existentes para presentarse a cargos politicos para aquellos que
desempeiiaran previamente cargos en empresas publicas, entes del Estado o servicios

descentralizados propuesto a la Asamblea General por el Nucvo Espacio.

1?2
Ver al respecto de tos resultados por departamento el Anexo
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El plebiscito llevado a cabo el 26 de noviembre de 1989 establecia en su propuesta el
reajuste de las pensiones y las jubilaciones mediante la evolucion del indice Medio de
Salarios. La enmienda constitucional fue ampliamente aprobada con la adhesion del 72,51 %
de los habilitados. Llama la atencion al observar el ordenamiento porcentual por
departamentos la disposicion “invertida™ de los bloques departamentales definidos para el
caso de los refteréndos. Los porcentajes mas altos de adhesion s¢ encuentran en los
departamentos de Florida, Canelones, Maldonado, Treinta y Tres, Durazno y Cerro Largo:
tres de esos departamentos -Treinta y Tres, Durazno y Cerro Largo- son firmes integrantes de
lo que se llamo “bloque reticente™

Los porcentajes relativamente mas bajos de esa ocasion corresponden con los
departamentos de Salto, Tacuarembo, Montevideo y Paysandu; tres de esos departamentos
son casi el paradigma del llamado bloque “Litoral — Montevideo™.

Extendiéndose hacia el denominado “2° plebiscito de los jubilados™ llevado a cabo el 27 de
noviembre de 1994, nuevamente la aprobacion de la reforma constitucional se produce
mediante una proporcion alta de acompafiamiento, el 66,15% de los habilitados. El
ordenamiento sin embargo puede decirse que viene dado por un “retorno a la normalidad” en
lo que hace la distribucion de los porcentajes departamentales. Donde se registran los
mayores porcentajes son Soriano, Rio Negro, Artigas, Montevideo y Salto, por ese orden.
Donde menores son los porcentajes es en Durazno, Cerro Largo, Treinta y Tres y Lavalleja.
En ambos extremos de la tabla se encuentran aquellos departamentos que fueron adscriptos a
los bloques “Litoral-Montevideo™ y “reticente™ respectivamente.

Simultaneamente al plebiscito de los jubilados* se presento la propuesta de reforma
constitucional impulsada por los actores gremiales vinculados a la ensefianza publica de
consagrar constitucionalmente la disposicion de otorgarle el 27 % del presupuesto nacional al
rubro de la Educacion Publica. Con respecto a ese mismo plebiscito de los jubilados, la
papeleta amarilla no logro alcanzar el 50% de las adhesiones de la papeleta rosada. Por
anadidura, mucho menos logro alcanzar la mitad de los votos validos y por ende esa reforma
constitucional no sc efectivizo. En cuanto a la distribucion departamental por bloques,
nuevamente la tabla de porcentajes retle ja que los departamentos mas consustanciados con el
apoyo a los diferentes procesos, correspondientes al denominado bloque “Litoral -
Montevideo” aparecen con los mas altos porcentajes de adhesion. l.os departamentos que

menores porcentajes muestran en csta oportunidad son todos los que fueron detinidos como

* La propuesta de los jubilados estaba representada por la papeleta de color rosada, mientras que la de la
Educacion Publica era la papeleta de color amariilo.
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“departamentos reticentes”: Lavalleja, Treinta y Tres, Durazno, Rivera y Cerro Largo no
superaron €l 15 % de adhesion sobre sus respectivos padrones de habilitados. Ello supone
entonces una distribucion “perfecta” de los bloques definidos.

Los dos altimos proyectos de retorma constitucional corresponden con los plebiscitos
efectuados simultaneamente con la primera vuelta de las elecciones presidenciales def 31 de
octubre de 1999. Ninguno de estos plebiscitos tue activado por los llamados “mecanismos de
democracia directa”, ¢s decir, la recoleccion de firmas del 10 % del padron de habilitados,
sino que se activaron por mecanismos parlamentarios.

Con respecto a la distribucion por bloques departamentales, el plebiscito impulsado por los
actores gremiales del Poder Judicial se mantuvo en cuanto a los porcentajes descriptos hasta.
Es decir, si bien ninglin departamento particular alcanzo el monto general exigido para
aprobar la reforma (50,01 %) en tanto el porcentaje final fue de 40,2 %, los departamentos
que superaron esa media y se situaron en los primeros lugares de la tabla porcentual fueron
los que usualmente lo lograron. Paysandu con 49,81 %, Montevideo con 46,1 %, Maldonado
con 42,13 %, llamativamente Artigas con 41,35 % y apenas por debajo del porcentaje general
los departamentos de Salto y Rio Negro, ambos con 40,1 %, fueron los principales
adherentes. Los departamentos de mas baja adhesion relativa fueron los departamentos
“reticentes” casi sin excepciones: Rivera, Lavalleja, Flores, Cerro Largo, San José y Treinta
y Tres. Ninguno de esos casos supero el 32 % de adhesion al plebiscito®.

Dos interrogantes surgen inevitablemente en este punto: ja qué se debe esta distribucion
de los comportamientos 7, y por otro, ;, desde cuando estan presentes ?

El hecho que alimenta una tendencia del tipo senalado y el producto de ella -la
identificacion de bloques departamentales- descansa en su permanencia a lo largo de todo el
periodo. Pero de hecho existen antecedentes muy precisos que .atestiguan de su presencia
incluso en casos como los del plebiscito constitucional del afio 1980 y el referéndum sobre la
Ley de Caducidad.®

Teniendo estos antecedentes presentes resulta mas apropiado hablar de un

comportamiento mantemdo a lo largo de la secuencia historica trazada por esta investigacion;

** Ver al respecto los cuadros con los resultados globales desagregados por departamentos en el Anexo

3 El repaso de los resultados registrados por departamento en ocasion del plebiscito constitucional del afio 1980
muestra que Paysandu, con un 30,5 % de votos por "NO™ sobre el total de habilitados, San José con 50,7 % vy
Montevideo con 51,5 %, son los lugares que mas se identifican contra el proyecto constitucional de los
militares  El departamento de Salto tambien esta en los primeros cuatro lugares donde mejor se desempeiio el
voto por la democratizacion Por su parte. la mayor aceptacion relativa al “SI” se dio en Treinta y Tres, Artigas
y Rivera: el “bloque reticente” ya lo era en 1980, de la misma torma que el “bloque Litoral - Montevideo™ lo era
también en esc momento tan critico del pasado reciente
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Comportamientos departamentales en Plebiscitos 1989-1999

ler. Plebiscito de los

Jubilados

26/11/89

2" Plebiscito de los

Jubilados

27/11/94

Plebiscito por 27%
Ensenanza Publica
27/1 1/94

Porcentajes
mas altos

Florida
Canelones
Maldonado
Treinta y Tres
Durazno

Soriano

Rio Negro
Artigas
Montevideo
Salto

Montevideo
Canelones
Soriano
Paysandu
Colonia

Plebiscito Poder Judicial Paysandi

31/10/99

Montevideo
Maldonado
Artigas
Saito

Plebiscito Nuevo Espacio Montevideo

31/10/99

Colonia
Maldonado
Canelones
Florida

Porcentajes
mas bajos

Salto
Tacuarembo
Montevideo
Paysandu
Rivera

Durazno
Cerro Largo
Treintay Tres
Lavalleja
Tacuarembo

Lavalleja
Treinta v Tres
Durazno
Rivera

Cerro Largo

Rivera
Lavalleja
Flores
Certo Largo
San Jose

Artigas
Tacuarembo
Rivera

Salto

Cerro Largo




de esa forma se cuenta con un luerte elemento que despeja definitivamente la idea de un
proceso “novedoso” en la década de los "90: todo ya estaba presente de antemano a la misma
y a lo sumo se vuelve a hacer notar recurrentemente a lo largo de toda la década del "90.

El referéndum para derogar cuatro articulos de la “Ley de Caducidad de la Pretension
Punitiva del Estado” llevado a cabo el 16 dc abril de 1989, genero una situacion derivada a
través de sus resultados que colocd a Montevideo por un lado y al interior de la Republica,
sin distinciones, por otro*®. Los matices que cabe distinguir ante tan uniforme esquema de
adhesiones hace que en la porcentualizacion por departamentos, las circunscripciones donde
mayores fueron los volumenes relativos de apoyo a la papeleta amarilla sean los
departamentos que en el correr de la década siguiente seran englobadas bajo el poco
simpatico término de “resicentes”: Rivera, Cerro Largo, Lavalleja, Treinta y Tres, Durazno,
Flores. La opcion representada por el voto verde en cambio, aparte de su exclusiva
supremacia en la capital Montevideo, coloco luego de la misma en la porcentualizacion a los
departamentos de Paysandu, Canelones, Maldonado, Soriano.

Constatando esas “‘continuidades™, la otra interrogante permanece: ;jen base a que es

posible explicar esta serie de comportamientos?

Regiones “politicas " y regiones “socioeconomicas”

La investigacion de las diversas regiones del pais ha sido una linea de trabajo que esta
ciertamente presente a lo largo de las Ultimas décadas del conocimiento construido por las
diversas perspectivas de la Sociologia uruguaya en tanto esfera propia del trabajo cientifico.
El trabajo de Veiga'’ resulta en ese sentido una referencia para la identificacion de los
diversos sub-espacios regionales que coexisten en la plana del territorio nacional. Tomando
como base los resultados del Censo Nacional del afio 1985 y de la dinamica con relacion a
los sucesivos periodos intercensales, Veiga realiza un estudio de las principales
caracteristicas de lo que se detine como “areas homogéneas™ del Uruguay, a traves de la
identiticacion de patrones de agrupacion en tomo a indicadores referidos a la dinamica

poblacional, la dinamica de los mercados de empleo, la incidencia de la produccion

* La papeleta verde solamente logro cosechar mas voluntades que la papeleta color amarillo en el departamento
de Montevideo En el resto de las circunscripciones departamentales del pais, la opcion por mantener la ley se
proclamo victoriosa.

' D Veiga: “Desarrollo regional en el Uruguay caracteristicas y evolucion reciente” CIESU, Montevideo,
1991

35



agropecuaria e industnal, calidad de vida dc la poblacion y movilidad migratoria. Se
establecen en dicho estudio, cinco regiones diferenciadas.**

Precisamente si se atienden las caracteristicas en la Region Litoral, se revela una dinamica
que la coloca como el sub-espacio que ha tenido las mayores pérdidas relativas dados los
periodos previos y principalmente en comparacion al buen desempeiio que experimento en

las décadas anteriores:

“Dicha perdida responde a un conjunto de factores que operaron con singular fuerza en esta regicn tales como

la dismirucion del empleo en el sector industrial, (que afecto al pais durante los ultimos quince arios) y la

reduccion de la agricultura cerealera de exportacion, asi como su trasiado hacia los departamentos del
" 49

noreste .

En ese sentido el bloque de departamentos del litoral, que se destacan a la par de la capital
Montevideo en lo que refiere a las adhesiones a los recursos como se desarrollo, corresponde
con lo que Veiga identifica como Region Litoral propiamente dicha. Tomando la dinamica
seguida por esa region, signada por la pérdida de posicion relativa en lo que hace a los
niveles de desarrollo socioecondmico y de diversiticacion en sus actividades productivas, con
peérdidas de puestos de trabajo derivadas de esos fendmenos, el comportamiento seguido por
los departamentos que integran el bloque refleja de alguna forma esas situaciones. Los altos
niveles de adhesion que presentan estos departamentos en relacion al resto del pais, que son
adhesiones a procesos desafiantes a los gobiernos del momento dado, expresan esa pérdida
de calidad de vida que la década de los 90 ambientd en la region. Incluso pueden
establecerse situaciones que conectan puntualmente esa nueva realidad regional con uno de
los procesos -<¢l referéndum contra la Ley de Empresas Piblicas-; es por ejemplo el caso del
ingenio El! Espinillar, que emplazado en el departamento de Paysandu fue objeto directo,
como PLUNA o como ILPE (Industria Lobera y Pesquera del Estado), del recorte de
funciones estatales que genero la citada ley.

A su vez la Region Litoral parte de una posicion relativamente alta en el desarrollo de sus
estructuras productivas, que justificaron la paulatina presencia de actores gremiales ligados a
los sectores agroindustriales (Paycuero, Paylana, Norteia, Frigorifico Casablanca,
Azucarlito, Sindicato de Canillitas en Paysandu, gremio de trabajadores del citrus de la
Empresa Caputto y Frigoritico La Caballada en Salto, la colonia de descendientes rusos de

San Javier en Rio Negro). A partir de esas expresiones gremiales surgieron organizaciones

" Region Noreste, que integra a los departamentos de Artigas, Cerro Largo, Rivera, Treintay Tres y Rocha
Region Litoral, que integra a los departamentos de Salto, Paysandu, Sonano y Rio Negro Region Central,
que integra a Flores, Durazno, Tacuarembo, Flornda y Lavalleja Region Suroeste, que integra a los
departamentos de Colonia y San Jos¢ Region Sureste, que integra a Canelones y Maldonado

“Op Cit Pags 41 - 42
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secundarias como cajas de auxilio, bibliotecas sociales, cooperativas de vivienda y consumo,
policlinicas™, que referencian en aitima instancia a un desarrollo de corte agroindustrial que
se fue produciendo a partir de la década de 1950 y que encuentra un abrupto corte desde
1970, evidenciado por la investigacion de Veiga. En cierta medida los resultados de los
reteréndos y los plebiscitos expresan ese proceso de pérdida paulatina del dinamismo
socioeconomico y de agotamiento del modelo de desarrollo regional El otro indicador que -
sin querer ejercer primacia inferencial de unas variables sobre otras- expresa ese agotamiento
surge de las elecciones nacionales de octubre 1999, en las que el Frente Amplio gano en
Paysandu y salié segundo en Salto, Rio Negro y Soriano.

Otro estudio ya de regiones “politicas” -que toma precisamente este mismo marco de
referencia aportado por la investigacion de Veiga- cs el analisis de Serna y Paternain acerca
de los electores de los partidos Union Civica Radical de Argentina y Colorado de Uruguaysr.
El seguimiento del desempeiio electoral del Partido Colorado en las regiones seiialadas por el
trabajo de Veiga muestra que una disminucion de sus caudales electorales en todas las
regiones es el dato mas destacado si se observa la secuencia de las elecciones de 1971, 1984
y 1989. Sin embargo, los matices que presenta ese dato estructural son los que aportan mayor

luz acerca del comportamiento departamental:

“l.os cambios ocurridos en los arios “70 alientan a no dudar y a recortar la estructura socieespacial del pais

segun  “subespacios nacionales”, con una fisonomia parecida en el conjunto de sus indicadore.s
o w32

soctoeconomicos ™

Como se vio el blogue “Litoral-Montevideo™ incorpora conforme van pasando los aiios del
periodo de estudio a los departamentos mas proximos a la capital, mas precisamente
Canelones y Maldonado. Ello corresponde con la region sureste en la investigacion referida,
la cual expertmentd una diversificacion de sus actividades prodﬁctivas, que Incorporo una
expansion de los servicios y de actividades como el turismo y la agroindustria. La evidencia
marcada en la investigacion de Serna-Paternain muestra también que es en dicha region
donde el Partido Colorado experimenta su mayor pérdida relativa del caudal electoral:

“P'or mas que el voto flute. salle y se vaya, su disminucion en aqueltla region merece tomarse como un dato

estructural. Con wn alie imvel de diversificacion socioecondmica y con una alia variacion del empleo industrial,
con wn bajo potencial agroexportador y con una zona siempre propicia para la imnigracion, con los niveles

* En Paysandu inclusu surge en 1996 el “Movimiento por Paysandu entre todos™ (MPET). que ejercio un gran
etecto de aglutinar todas las expresiones de organizacion social, llegando a desplazar la centralidad de los
partidos en lo que hace a la movilizacion de reivindicaciones Ver al respecto, Semanano Brecha, 4/12/2003.

5 S . i F N . . 3 - .

Serna-Paternain. “L.a Uinion Civica Radical y el Partido Colorado: los reformismos v sus electores (1971 -
1989)" Documento de Trabajo N° 10 Departamento de Sociologia, Fac de ('C SS - Universidad de la
Republica
' Op Cit Pag 32
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mas bajos de necesidades msatisfechas (aproximadamente el 22 % de los hogares) y con un desarrollo
industrial ostensiblemente mas elevado que ¢l del Litoral, la region Sureste le advierte al Partido Colorado
acerca de su retroceso en aquellas zonas de mayor adensamiento, de mayor desarrollo y de mayor competencia
electoral. en un sistema que se inclina inexorablemente hacia el pluripartidismo ™

Si a ello se le conectan los sucesivos resultados de los plebiscitos y referéndos en tanto
procesos desafiantes, ¢l bloque “Litoral-Montevideo-Canelones™ muestra como dos regiones
identificadas por separado (Litoral por un lado y Sureste por otro) confluyen a puntos
comunes desde recorridos propios. Los departamentos del litoral reflejando lo que fueron y
ya no son, canalizando esa ruptura del modelo de desarrollo mediante la participacion
relativa mas importante de todo ¢l pais; los departamentos adyacentes a Montevideo
(identificacion de un verdadero conurbano metropolitano) refle jando lo que han pasado a ser

definitivamente en el correr de la década que simultineamente nos ocupa.

Lilvoto “politico”

iCuales pueden ser las diferencias existentes entre llegar a este punto desde la evolucion de
los resultados de plebiscitos y referéndos a llegar desde la evolucion pura y stmple de los
caudales electorales de los partidos politicos en ¢l correr de la misma década de reterencia ?

Una diferencia radica en que mientras que el dato objetivo para el crecimiento del caudal
del Frente Amplio por ejemplo, no puede eludir como momento principal las elecciones de
octubre de 1999, el proceso distinguido de los bloques identificados puede definirse como
establecido ya desde 1992. En tanto proceso convergente, los datos de las convocatorias
voluntarias marcan el largo aliento del tenomeno al tiempo que las elecciones de octubre del
afio 1999 aparecen como sefial mas visible del mismo, “punta de iceberg” de algo que
mayorinente se muestra como “‘no visible™.

En conexion a ello, la dinamica seguida por el caudal electora! del Partido Colorado, de
acuerdo a la investigacion de Serma-Paternain, muestra que la region noreste evoluciona
tavorablemente en la direccion de la fraccion del voto mas conservador dentro del partido
como es el pachequismo. Mientras que cn las demas regiones identificadas dicha fraccion
disminuye su caudal de votos, en la region noreste mantiene en buena medida a su
electorado, tomando en cuenta las elecciones nacionales de los afios 1971, 1984 y 1989™

Pero la evolucion que mayor poder explhicativo puede proporcionar aqui es {a seguida por el

Partido Nacional. Comparando las evoluciones seguidas por los caudales clectorales de las

oo 0 n iy
Sema - Paternam. Op Cit Pag 35
S0 ;
En este sentido. segun hacen constar los autores. ..¢l pachequismo en cambio, tende a obtener 1mi

captacion mejor de votanies en tas zonas de nivel soctoeconomico medio y bajo ™. @p Cit. Pag 35



fracciones del otro partido tradicional en el agrupamiento de los departamentos reticentes
para las elecciones nacionales de 1989 y 1994 y las elecciones internas de abril de 1999, se
puede constatar otra porcion importante del escenario en el cual se desarrollo el periodo de
estudio en lo referido a los plebiscitos y referéndos. Si se parte de identificar por un lado los
votos herreristas y por otro los votos de lo que se denominara como “voro wilsonista™; el
alineamiento trazado para ambos caudales electorales coloca al herrenismo como una opcion
conservadora, de posicionamiento centro-derecha, mientras que el voto wilsonista identifica a
los sectores mas volcados hacia la centro izquierda, de cufio progresista y mensaje
nacionalista. La evolucidon seguida por ambos sectores en el bloque de los departamentos
“reticentes” muestra que mientras en las elecciones de 1989 el herrerismo mantenia el 67,5 %

535 s ; :
7> el 32.2 %. en las elecciones inmediatamente

de los votos del lema y el “wilsonismo
posteriores de 1994, el herrerismo pasa a representar el 34,5 % de los votos del lema en el
bloque y el wilsonismo el 54,8 %",

Sin embargo ese primer movimiento al interior del lema en el bloque departamental
“reticente”, las elecciones internas de abril de 1999 muestran como en dicho agrupamiento
departamental el herrerismo pasa a representar el 54,6 % de los votos del lema. En esa
instancia el voto wilsonista> decrece para pasar a representar tan solo el 44,9 % de los votos
del lema: para el caso del herrerismo supone un aumento de 10 puntos porcentuales, para el
voto “wilsonista” supone unacaida de también 10 porcentuales.

Es decir entonces que el desplazamiento de los caudales clectorales que dentro de los
lemas tradicionales responden a las opciones mas conservadoras, registran para la region
noreste en el caso del Partido Colorado y para los departamentos “‘reticentes’ para el Partido
Nacional (Rivera, Treinta y Tres, Cerro Largo, Flores, Durazno y Lavalleja) confirman una
suerte de “vuelco a la derecha™ politica, que se condice con la por demas escasa adhesion a

los procesos desafiantes representados por los plebiscitos y referéndos.

* Que en este caso agrupa a los votos recibidos por las candidaturas de Zumaran-Garcia Costa y Carlos Julio
Pereyra-Tourne

* En esta oportunidad el voto “wilsonista” esta representado por las candidaturas de Volonté y de Carlos Julio
Perevra

7 En este caso se considera como voto wilsonista los apoyos a las candidaturas de Ramirez, Volonté y Ramos



Conclusiones

Las dos grandes vertientes de informacion que se fueron conformando a lo largo de
todo el analisis de los datos no solamente atendian a perspectivas diferentes sino que
fundamentalmente generaban implicancias propias en cuanto a los niveles en la escala
de abstraccion. Por un lado todo el universo de resultados y datos relativos a cada una
de las instancias y mecanismos, desagregado por departamento. Por otro, los datos de
cada proceso entocados en las caracteristicas de los actores y sus herramientas
organizativas. De cierta forma el analisis debio considerar la conexion entre ambas
vertientes con la posibilidad de enmarcar al objeto desde dos angulos distintos.

Los resultados de las instancias hablaron principalmente de los comportamientos
departamentales. En base a ellos es posible constatar que no fueron las mismas las
respuestas en Bella Union con respecto a Piraraja, ni la de Juan Lacaze con respecto a
Tranqueras, ni la de sus departamentos considerados conjuntamente: sencillamente no
fue lo mismo para las Comisiones desarrollar su trabajo en Paysandu a desarrollarlo en
Treinta y Tres por poner dos casos extremos. La tendencia advertida fue que los
departamentos responden de diferente manera, tanto en la adhesion como el rechazo que
le dispensan a los “capitalinos” procesos. Los departamentos del litoral generalmente
recibieron bien las propuestas y ello lo manifestaron con excelentes porcentajes de
adhesiones. Los departamentos del noreste casi invariablemente se rechazaron a adherir
propuestas cuya significacion no podia definirse exclusivamente a través del debate
politico partidario.

Luego del afio 1996 los procesos no lograron sus objetivos de la misma forma que lo
habian logrado en los primeros aios del periodo. Por mas que los temas fueran similares
los procesos no se igualaban en cuanto a la capacidad de convocatoria y el resultado de
ello fue que ya no lograron los objetivos planteados, salvo en el reciente Referéndum
sobre ANCAP; incluso ni siquiera los movimientos de jubilados y pensionistas, que
podian esgnimir en su haber plebiscitos exitosos y procesos con apoyos y adhesiones
verdaderamente mayusculos pudieron alcanzar a juntar 250 mil firmas para interponer
un recurso acerca de las AFAPs  Las posibilidades de conformar verdaderos
movimientos, entendido por ello la confluencia de actores sociales y politicos a cuentas
iguales, con alcance global en la reproduccion departamental dado por las expresiones
locales de las fuerzas nacionales (sindicales, de los partidos politicos), no pudicron re-

editarsc tal como si fue posible en la primera mitad de la década de los 90. Si una
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caracteristica debe apuntarse acerca de lo medular en los procesos posteriores al ano
1998 es que no pudieron consumarse verdaderos movimientos sociales como si se
formaron en torno al rechazo de la Ley de Empresas Publicas o a las propuestas de los
Jubilados: base social mas apoyos politicos. El proceso para derogar articulos de Ley de
Urgencia | intento re-editar la campana pluri-partidaria realizada en 1992 al contar con
apoyos de sectores del co-gobernante Partido Nacional, pero la magnitud de ese proceso
no pudo reproducirse a escala de los apoyos politicos.

Muchos de los actores consultados remarcaron que ¢n ello jugo un papel importante la
postura adoptada por lo que ellos dieron en llamar “/u fuerza politica™, Iéase el EP-FA.
Los grados de involucramiento fueron enjuiciados como tardios y en algunos casos
deficientes, en general complejos, lentos y burocraticos.

Luego de la reforma constitucional del ano 1996, cuando el EP-FA debio asumir que
su camino al gobiermo deberia pasar inevitablemente por la supremacia electoral sobre
los dos partidos tradicionales tratados conjuntamente, los procesos de activacion y
decision en los terrenos de la democracia directa debio pasar por un meticuloso analisis
de conveniencias y desventajas por parte de la tuerza politica, que en los papeles debia
apoyar las propuestas surgidas desde los sindicatos y otros sectores movilizados. El
analisis de conveniencia tomo en cuenta criterios como los momentos en los cuales se
activaban los procesos, las posibilidades de obtener convocatorias exitosas, de digerir
posibles traspiés, de movilizar a ciertos sectores, y finalmente, de las propuestas en si
mismas. La discusion en tormo al desguste por la sobre-utilizacion de los recursos tuvo
su momento de mayor auge en ese aiio 1998, dado que luego de dirimida la posibilidad
de derogar la ley de Marco Regulatorio, se instalo un nuevo debate para provocar la
decision sobre el articulo N° 29 de la Ley de Inversiones. La expresion de esa
complejidad fue acunada por la llamada “teoria del desgaste™, de los mecamsmos, de las
convocatorias, de la democracia directa en si misma. La consigna mas clara de esa
teoria era simplemente que no se podian activar referéndos y plebiscitos a raudales,
puesto que se desgastaban quienes los impulsaban y desgastaba el principio de la
utthzacion de los mecamismos al hacerlo de torma tan corriente. Por ello es que la toma
de posicion fue catalogada de compleja, lenta, discontinua, deficitaria en algunos casos,
mexistente en otros (precisamente como en ¢l caso del articulo 29 de la Ley de
Inversiones). Las razones para activar los mecanismos pasaron entonces a ser
sumamente controladas, si el caso de las empresas publicas no habia funcionado como

paqucte, estaba funcionando caso por caso y empresa por empresa. Ello es mas que
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visible en ¢l caso del Marco Regulatorio del Sistema Eléctrico, donde la empresa estatal
perdio de hecho el monopolio que detentaba en el mercado de generacion de energia, y
en la llamada Ley de Urgencia 1. El proceso lento de la “desmonopolizacion™ se termino
imponiendo sobre el camino rapido de la privatizacion indiscriminada. Mientras que
esta altima pudo ser bloqueada por la activacion de la decision directa de la ciudadania,
el primero resultd mas sistematico, mas meticuloso y a la larga mas efectivo. El actor
que genero las campaias no pudo activarse y desactivarse momento tras momento y por
alli discurrio ese camino lento y con vaivenes de la Retorma dcl Estado™. La
centralidad de ese debate, expresado en el eje retiro o permanencia del Estado coloco
consecuentemente al actor sindical publico en el centro del rechazo al proceso de
desmonopolizacion. Por mas que convoco, interpuso, recorrio los departamentos y hasta
en muchos casos convencid acerca de lo que transmitio, no pudo ftrenar
sistematicamente los matices de cada ley y de cada disposicion, en cada coyuntura
pautada desde el sistema politico. EI movimiento social sencillamente no pudo activarse
al ritmo parlamentario en la elaboracion de leyes y por mas que esboz6 su camino
predilecto -la democracia directa consagrada en la Constituctdon y otrora largamente
exitosa-, no logro confluir con la pluralidad de actores con los que si pudo comulgar
principalmente hasta el afio 1994.

Por otra parte, con respecto a la elucidacion del tema de los Derechos Humanos y la
consolidacion de la salida mediante la Ley de Caducidad, claramente el proceso de
activacion del referéndum muestra un verdadero nucleamiento de diversos actores, un
movimiento social que tal como es desarrollado en la perspectiva de Pizzomo®' se
genera en base a un objetivo concreto, interactua con otros sectores del sistema politico
consiguiendo o no dicho objetivo y desactivandose luego. No bbstante csa cuahdad, en

estc caso la respuesta dada por la ciudadania rubrico desde la democracia directa la

* [n este sentido debe apuntarse que la simple “amenaza” de la recoleccion de tirmas por parte del
Sindicato de Antel hizo que se derogaran dos articulos que traspasaban cuestiones reteridas a los servicios
de teletonia celular a empresas privadas; de alli que se hable de “vaivenes™

S A Pizzorno: Introduccion al estudio de la Participacion Politica. FCU N°25 Serie Ciencia Politica.
Pizzomo establece cuatro formatos diversos de participacion politica segiin predomine para cada caso una
accion insertada en el aparalo estatal o fuera del mismo, y segun predomine un tipo de solidaridad privada
o un tipo de solidandad politica. EI movimiento social es uno de tales formatos y se propone tines
amplios o limitados de returma de la sociedad existente, primando en su interior una sohdaridad de tipo
politico por sobre las identificaciones y solidaridades privadas de sus miembros l.a accion de
ranstormacion que se le adjudica a los movimientos no debe excluir la posibiidad de mantener un cierto
patron de relacionamiento entre Estado, Sociedad y Economia, puesto que tanto la moditicacion como el
mantenimiento de un determinado orden son posibilidades connaturales a la definicion que se da de
movimiento social
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solucion acordada en la democracia representativa. Por ello no resulta atinado
contraponer ambas “urenas” de torma atemporal o detinitiva, puesto que incluso
pueden -tal como sucedi0 en csa oportunidad- resultar complementarias. Esa
precisamente es la i1dea contenida cn el trabajo que estudia la democracia directa en el
Brasil y su aplicacion en el periodo post-Collor de Mello, de Maria Victoria Benevides
titulado “A Cidadania Ativa”.>® El mencionado trabajo desarrolla tedricamente la
distincion entre democracia representativa y democracia directa rastreando desde los
origenes en las ideas de Montesquieu y Rousseau. Una idea muy relevante que esta
presente en el trabajo de la sociologa brasileria resulta de concebir a la democracia semi-
directa como un correctivo de las instituciones clasicas de la democracia representativa,
dejando de lado la opcion de contrapenerlas como formatos antagonicos de praxis
politica. Ello conecta de alguna forma a los procesos concretos que pueden darse en
instancias y coyunturas puntuales, con una tradicion muy nica de caracter filosofico y
tedrico, acerca de los alcances y limitaciones de los diversos tipos de democracia.

En otros contextos en cambio la activacion de los referéndos claramente intentd
confrontar con mecanismos de la democracia representativa, per ejemplo cuando se
intentd derogar articulos de una ley considerada como “de Urgente Constderacion”
(febrero de 2001) y cuando se le modificd la presentacion como Decreto a la que
finalmente fue la “Ley de Marco Regulatorio” de UTE, que también fue recurrida
mediante referéndum. Por ello resulta util manejar ambas posibilidades de analisis;
tanto la complementariedad como la confrontacion entre los formatos directos y
representativos para la toma de decisiones

Finalmente, la dimension de la participacion social. El actor colectivo que expreso
comunmente la validez de la interposicion de un recurso d;: referéndum o reforma
constitucional por iniciativa popular en la década de los 90 tiene rasgos particulares
con respecto a otros actores colectivos clasicos del tipo que oper6 en el Uruguay en el
pasado. Para empezar, las llamadas Comisiones Pro-Referéndum traian implicito una
activacion por un tema puntual y una vez dilucidado ese tema, con €xito o no para la
misma, esa forma de nucleamiento dejaba su lugar vacio, a la espera de una nueva

ocasion de la cual surgir. Evidentemente que ese actor colectivo poseia vinculaciones

“¥M?* Victoria de Mesquita Benevides: “A (idadania Ativa™ La actual constitucion brasilera del S de
octubre de 1988 admite la combinacion de tormulas de democracia directa con la democracia
representativa. Los mecanismos estudiados por la autora son el Plebiscito, el Referendo y la Iniciativa
Popular, como mecanismos de participacion directa en la actividad de produccion de leyes y de politicas
gubermamentales por parte del pueblo



directas con el movimiento sindical principalmente pero también con otras
agremiaciones estables del espectro social y de militancia. [La novedad surge a partir del
hecho que propone una forma de participacion distinta que las tradicionales en esos
ambitos. La posibilidad de incidir en la toma de decisiones le otorgo a este tormato de
participacion su permanencia a lo largo de los ultimos 15 anos.

El otro componente de las comisiones estuvo dado a partir de los apoyos que recibio
a partir de los partidos o de sectores dentro de los partidos. El caso mas paradigmatico
es en ese sentido el nexo de coordinacion que existio entre la “Comision Nacional de
Defensa del Patrimonio” con el Foro Batllista, sector del Partido Colorado que se plego
a la campana para derogarlos articulos de la Ley dc Empresas Publicas aprobada
durante el gobierno del Partido Nacional. En esa campana confluyeron actores y
sectores de los tres partidos mas importantes del sistema. En cambio, otras campafas
vieron restringidos sus alineamientos politicos a tavor en el pliegue de los sectores de la
izquierda agrupados en el Encuentro Progresista-Frente Amplio y eso como ya se
establecio fue en general un proceso comple jo.

Con respecto a la identificacion de patrones de comportamiento segun bloques
departamentales, resulta importante constatar la posibilidad de vincular los caracteres de
comportamiento ciudadano que surgen de los plebiscitos y referendos con los entoques
de regionalizacion en base a variables productivas y socioeconomicas. En este sentido la
principal conclusion radica en establecer la posibilidad de la continuidad de este cruce
analitico, puesto que vincula a los patrones ciudadanos mantenidos en materia de
comportamientos departamentales con las caracteristicas estructurales que los enfoques
de regionalizacion proveen. Establecer esa posibilidad entonces es una conclusion en si
misma en la medida que los resultados de los plebiscitos y reférendos demostraron una
cierta estabilidad a lo largo de todo el periodo de estudio (y si se quiere desde el

plebiscito del afo 1980 inclusive).
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