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1. INTRODUCCION

—_—

A lo largo del siglo que termina en el Uruguay se registran numerosos intentos de reform_a
constitucional. Los primeros proyectos datan de los inicios mismos del siglo: la reforma de la Consti-
tucion fundacional de 1830 se concreta en 1917, A ella siguieron las reformas de 1934, 1942, 1951,
1966. El pasado 8 de diciembre de 1996 se aprobo la tltima reforma, dando origen a nuestra 7* Carta
Magna (').

Mientras la Constitucion de 1830 durd, pues, casi 90 afios, en los siguientes 80 afios hemos
tenido seis constituciones, ademas de algunas enmiendas parciales (1938, 1989, 1994) y varios pro-

yectos rechazados (ver Cuadro 1).

El recurso de reformar la Constitucion, como via de solucion de los conflictos, constituye una
linea de larga duracion en nuestra historia politica desde las primeras décadas del s glo XX, Los actos
comiciales han sido desde entonces -superada la época de las guerras civiles y los fraudes electorales-
una referencia configuradora del sistema politico, el arbitro de las disputas, fuertemente legitimado y
legitimador. B

El comportamiento del electorado uruguayo en esas instancias -elecciones ¥y plebiscitos- se ha
transformado en un férti campo de investigacion, en los tltimos 40 afios y particularmente desde la
transicion democratica.

En materia de elecciones, luego de 90 arios de predominio del P.Colorado (PC), la ciudadania
volcé sus preferencias al P Nacional (PN), a quien otorga el triunfo en las elecciones de 1958 y 1962
(¥ nuevamente en 1989); apoyo6 con su voto la presencia creciente de una tercera fuerza, el Frente
Amplio (FA), desde su aparicion en 1971, colocandolo en ej gobierno de Montevideo en 1989 y 1994;
¥ concede -en estas dos tltimas elecciones- importantes apoyos a un cuarto actor, ¢l Nuevo Espacio
(NE). Nuestro tradicional sistema de partidos bipartidista da paso al multipartidismo: en Montevideo,
desde 1971; en el pais, al menos desde 1989, si no desde 1984.

En las Gltimas elecciones nacionales, el 27 de noviembre de 1994, el electorado dividio sus
preferencias entre tres grandes fuerzas politicas. Y las dividi6 de tal manera que produjo un «empatex
histérico: la diferencia entre el ganador y el tercero alcanzé apenas a 35.200 (1,7%), y si gnifico sélo
\una banca de diputados.

?" En materia plebiscitaria, hasta 197] ellag referian exclusivamente a reformas constitucionales -
con la unica excepcion del «Plebiscito del Vintén», un referendum contra un decreto municipal en
/ Montevideo-, 1a iniciativa correspondia a los actores partidarios, y el electorado se alineaba claramen-

te con las posiciones de los partidos o de sus fracciones.

En 1980, el gobierno autoritario plebiscit\a su proyecto de reforma -el primero en que no partici-
pan los partidos- que fracasé en un pronunciamiento «histéricon.

Entre 1917 y 1980 hubo 19 proyectos de reforma constitucional sometidos a plebiscito y un
referendum de cardcter municipal: 20 en mas de 60 afios. Pero tan solo entre 1989 y 1996 hubo siete
consultas populares.

Desde el 16 de abril de 1989 al 8 de diciembre de 1996 la ciudadania uruguaya decidié en las
urnas acerca de cinco reformas constitucionales y dos referendos contra leyes emanadas del Parla-

mento (ver Cuadro 2). Otros dos intentos no pudieron concretarse pues no alcanzaron a cumplir los
requisitos exigidos para su plebiscitacion,

'} Expertos en Derecho Constitucional -Horacio Cassinelli Muiioz, José A.Cagnoni- consideran que técnicamente
00 se trata de una nueva Constitucién, sino de enmiendas a la de 1966.
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El retorno al régimen democratico ( 1985) trajo consigo significativas «novedadesy que corres-
ponde enfantizar: ademas del notable incremento de los actos plebiscitarios, los primeros referendos
contra las leyes, y la emergencia de actores sociales o corporativos como promotores de plebiscitos.

La redemocratizacion replantea también un tema tradicional de la historia uruguaya, que el
«incremento plebiscitario» agudizara: los intentos de la clase politica por reformar la Constitucion.

El debate acerca de la reforma de Ja Constitucion ocupa la agenda durante esta ultima década,
aunque recién se articula en 1994: el proyecto de «Maxi-Reformay fracasa en el propio Senado, y
poco después se plebiscita la «Mini-Reforman, rotundamente rechazada por el electorado, a pesar del
aparente apoyo de todas las fuerzas politicas.

Finalmente, dos afios después de las elecciones, el 8 de diciembre de 1996, tiene lugar el plebis-
cito de reforma constitucional, donde nuevamente el electorado dividio sus preferencias en términos
de «empatex: el proyecto de reforma conté con el respaldo del 50,45%. Resulté aprobado por 9.102
votos, solamente un 0,45%, luego de una larga y tensa espera del recuento de los votos observados:
recién un mes después, el 7 de enero, la Corte proclamé el triunfo del S1. La diferencia entre los que
apoyaron y los que -de un modo u otro- no lo hicieron fue 0,9% (18.294 VOtos).

El objeto de estudio del presente trabajo sera, pues, analizar el comportamiento del electorado
uruguayo en este ultimo plebiscito de reforma constitucional.

Multiples razones fundamentan esta opcion. Entre ellas:

1) la mencionada apelacion al recurso de reformar la Constitucién, como via de solucion de
conflictos, que ha sido una constante en 1a historia politica uruguaya;

partidos tradicionales: involucré en sy proceso a todos los partidos relevantes -¢ incluyé a todos sus
sectores- y resuito, finalmente, del acuerdo entre tres de ellos;

3) la consulta ciudadana del § de diciembre se inscribe en el «incremento plebiscitarioy que
registra nuestro pafs desde el retorno al régimen democratico de gobierno, en 1985;

4) este plebiscito culmina -al menos provisoriamente- un largo y trabajoso proceso de intentos
reformistas, iniciado también con la redemocratizacion, que sufrio frustaciones varias;

5) el proyecto aprobado introduce cambios «revolucionariosy en Jas reglas de juego electoral,
profundamente arraigadas en la cultura politica nacional; cambios que impactaran sobre los partidos
politicos, el propio sistema de partidos, la forma de gobierno, los electores: en fin, sobre el sistema
politico todo;

6) la reforma fue aprobada por un estrechisimo margen (aunque ello no mengua su legitimidad);

7) la paridad del resultado no coincide con las razonables previsiones: el proyecto de reforma
fue impulsado por los dos grandes partidos tradicionales: el PC -por iniciativa del propio presidente
Sanguinetti- y el PN, los dos «socios» de la coalicion de gobierno, y por el novel Nuevo Espacio, y
enfrentado por el Frente Amplio-Encuentro Progresista (FA-EP), dicho esto a grandes trazos pues las
posiciones no fueron monoliticas: hubo desobediencias partidarias, con variedad de matices, en am-
bos bandos.

Los promotores del SI habian obtenido en las elecciones de 1994, s sumamos el PC, PN y NE,
€l 65,4% de los votos emitidos, los 2/3 del electorado, mientras que el FA-EP, represent¢ el 29.2% yel
restante 5,4% se distribuyé entre los votos en blanco, anulados Y votos a otros partidos.

En bancas, el apoyo al proyecto contaba en principio con 22 senadores y 68 diputados, lo que
aseguraba la aprobacion de una Ley Constitucional que posibilitara la consulta antes de Jas elecciones
de 1999: la Constitucion exige el apoyo de 2/3 en cada camara. Ya en esta instancia parlamentaria
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surgen las primeras discrepancias intrapartidarias, al punto que el PN declar6 el tema como «asunto
politico, lo que obligaba a todos sus legisladores a votar afirmativamente el proyecto. No obstante,

hubo un rebelde: el diputado Alem Garcia, del MNR. A esta «rebeldia parlamentaria» se sumaran
otras, a nivel de intendentes y dirigentes locales.

A partir del sorpresivo resultado del plebiscito -su pirrica aprobacién- este trabajo intentara des-
entrafiar las razones de tal comportamiento ciudadano y dejara planteadas una serie de hipotesis.

(Qué pasé con aquella previsible y comoda aprobacion, conforme a las elecciones de 1994 y a
la votacién parlamentaria? ¢Cambid tanto la preferencia del electorado en dos afios? ;Hubo una gran

desobediencia partidaria? ¢(Hay otras explicaciones intermedias entre ambos extremos? Creemos que
si e intentaremos demostrarlo.

Dos grandes ejes tematicos confluyen, entonces, en nuestro objeto de estudio: por un lado,
el recurrente tema de la reforma constitucional y de las instancias comiciales como vias de solucién
de los conflictos; por otro, el del comportamiento electoral de los uruguayos que, al menos desde
1958, viene dando sefiales de cambios - con inflexiones significativas en 1971, 1989 y 1994-. En
particular, nos abocaremos al comportamiento de la ciudadania en instancias plebiscitarias.

Un aspecto central del anlisis refiere a la
partidocrética sera el marco teérico del analisis. F.
desde el angulo de la fidelidad/lealtad o 1a indepe

relacion entre partidos y electores. La hipétesis
ocalizaremos la atencion en Jos comportamientos
ndencia/ desobediencia partidaria.

——

El trabajo comienza por resefiar el ori
directa (iniciativa, plebiscito, referendum); d
presenta una sintética cronologia de los act
«incremento plebiscitarioy.

gen y la evolucién de los institutos de Ia democracia
a cuenta del marco juridico que regula dichos institutos;
0s plebiscitarios, entre 1917 y 1980, y se aboca Tuego al

Con mayor detenimiento trata, después, los nuevos intentos reformistas que acompafian la
redemocratizacion, en particular el «empuje reformistay de los 90.

Finalmente, se detienc en el analisis

del plebiscito del 8 de diciembre, desde ¢l 4ngulo el
comportamiento del electorado.




2. LOS INSTITUTOS DE DEMOCRACIA DIRECTA

2.1, ORIGEN Y EVOLUCION

La Constitucion de 1830 establecia que la reforma de la Carta Magna era competencia privativa
del Poder Legislativo, mediante un proceso especial que exigia la previa declaracion de la ne;cesidad
de su revision por el Parlamento, y luego la aprobacion de la o las reformas por dos legls'laturas
sucesivas. El largo proceso para su reforma se inici6 con una ley de 1907 que declaré la nec_esndaq de
la misma. En 1910, otra ley propuso a la siguiente legislatura siete formulas para su modificacién.
Finalmente, una ley de 1912, adopt6 una de las formulas y modificé los articulos de la Constitucion

del 30 referidos al complejo proceso de reforma.

convocar a la Constituyente, lo que se postergo por diversas circunstancias politicas.

En 1913, Batlle y Ordofiez publicaba sus «Apuntes», donde proponia un conjunto de reformas
fundamentales a la Carta de] 30 (por ej, su idea del ejecutivo colegiado, la Junta de Gobierno). La
publicacion de los «Apuntes» produjo un gran debate, la escision de los «anticolegialistasy» del

P.Colorado y 1a oposicion unanime del P Nacional, que se oponia por motivos politicos a toda modifi-
cacion,

En medio de este intenso debate, se dicté en 1915 una ley relativa a la eleccign de la Constitu-
yente que incluye tres adelantos fundamentales: el voto secreto, la representacion proporcional (no

Quedo aprobada asi la primera reforma constitucional, luego de 87 afios de vigencia -al menos for-
mal- de la Constitucién fundacional. Ninguna otra duraria tanto tiempo. En el mismo acto quedd
inaugurado el ejercicio de un instituto de democracia directa: el plebiscito.(%)

La Constitucion de 1918, resultado de un pacto politico (lo que ser4 luego una tradicion), modi-
fico el sistema de reforma constitucional establecido por laley de 1912, volviendo a un mecanismo
similar al de la Const.del 30, pero mas simple: las reformas proyectadas deberan ser aprobadas por 2/
3 del total de integrantes de cada Céamara, en una primera legislatura, y ratificada por el mismo quérum
en la siguiente: elimina, pues, la Convencion Constituyente y la ratificacign plebiscitaria adoptada en
laley de 1912. El primer instituto de democracia directa tuvo -en su primera etapa- una corta

vida y se aplicé una sola Ve€z: para aprobar una Constitucign que lo derogaba. Pero sers
reestablecido en Ia siguiente,

%) «No renunciemes pues al plebiscito, que permite a cada uno, por humilde que sea, ejercer una intervencién
directa en Ia marcha social, ora aplicando sus propios conocimientos, ora, cuando su falta de preparacién no le
permite formarse opinion acabada por si mismo, secundando la accién de Ia persona en cuyo juicio y en cuaya
moralidad confiax. José Batlle y Ordoiiez, «El Dia», 6 de enero de 1916,
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La Constitucion de 1934, surgida de una nuevo pacto politico, entre terristas y herreristas, tiene
como antecedentes cercanos las Bases de Reforma Constitucional, presentadas por el Presidente Terra
(diciembre de 1932) y el lamado «Proyecto Albéniz» del herrerismo. El mismo 31 de marzo de 1933,
consumado el golpe de Estado, Terra manifiesta su voluntad de reformar la Constitucion, reinstalando
los mecanismos de la Constituyente y la ratificacion popular. Una ley de junio de 1933 organizo la
eleccion de la Convencion Constituyente y estableci6 que la Constitucion sancionada por ella seria
sometida a plebiscito de ratificacion, considerandose aprobada si los votos afirmativos resultan la
mayoria de los votos emitidos.(*)

La Constitucion de 1934 innové también respecto a la forma de gobierno, que bajo las anteriores
constituciones habia sido la representativa, siguiendo la doctrina clasica de que el pueblo gobierna
por medio de sus representantes.

La Carta del 34 elimina la referencia al gobierno representativo, lo cual es l6gico pues establece
-para ciertas materias- formas de gobierno directo o semidirecto: Ja iniciativa popular, el plebiscito y
el referendum.

La Constitucion del 34 extendio, pues, la «partida de nacimiento» de los tres institutos de
democracia directa, y consecuentemente, de la forma de gobierno semidirecta o semi-represen-
tativa, hoy vigente.

Su Art.72 estableci6 que la soberania seria directamente ejercida por el Cuerpo Electoral,
verdadero érgano dentro de nuestra normativa constitucional desde entonces, en los casos de
elecci6n, iniciativas y referendum, e indirectamente por los poderes representativos, El texto no
sufrié modificacién alguna en las siguientes constituciones Yy asi aparece en el Art.82 de la vigen-
te. En cuanto al plebiscito para la reforma de la Constitucion, se encuentra en el Art.331.

«...la Constitucion de 1934 modificé en forma total los procedimientos de reforma constitucio-
nal, estableciendo un régimen que hacia posible la revisién de la Constitucion por varios métodos
diferentes (Art.284). Todos ellos, sin embargo, requerian la manifestacion directa de la voluntad po-
pular por medio del plebiscitoy (Gross Espiell H.- Arteaga,].J., 1991).

2.2. EL MARCO JURIDICO

La Constitucién vigente establece en su Art.4° que: «La soberania en toda su plenitud existe
radicalmente en la Nacién, a la que compete el derecho exclusivo de establecer sus leyes, del modo
que mas adelante se expresaray.

Luego, en el Art.82, sefiala: «La Nacién adopta para su Gobierno la forma democritica republi-
cana. Su soberania serg ejercida por el Cuerpo Electoral en los casos de eleccion, iniciativa y
referéndum, e indirectamente por los Poderes representativos que establece esta Constitucion; todo
conforme a las reglas expresadas en la mismay.

Es decir que el nuestro es un régimen democrético semi-representativo (o semidirecto), asenta-
do en el principio de la soberania nacional.

?) «Como puede observarse, Ia pieza clave de tode el andamiaje juridico estaba radicada en el plebiscito constitucio-
nal. En caso afirmativo la institucionalizacién de 1a denominada «Tercera Repiblica» seria un hecho consumado,
como realmente ocurrioy» (Nahim et al,,1989)



Dicha soberania sera ejercida

a) directamente por €l Cuerpo Electoral: sélo los ciudadanos, en caso de reformas constitucio-
nales, pues los «electores no ciudadanosy (*) no pueden participar en iniciativas de reforma de lg
Constitucion, ni en los plebiscitos acerca de las misiv.i:s, aunque si pueden votar en elecciones, parti-
cipar en referendos contra las leyes y en iniciativas ante el Poder Legislativo,

b) indirectamente, por los poderes representativos.

El ejercicio directo de la soberania se produce en los casos siguientes (dejando a un lado el caso
de eleccion, donde precisamente delega su soberania en sus representantes):

1) Plebiscito: para la reforma de la Constitucion.

El Art.331 sefiala que «La presente Constitucién podra ser reformada, total o parcialmente,
conforme a los siguientes procedimientosy, y luego detalla los mismos, en cinco apartados, de Ja A a
la E. Sintéticamente ellos son:

A) por iniciativa del 10% de los inscriptos en el Registro Civico Nacional, que presentaran un
proyecto articulado; la Asamblea General (AG) podré formular proyectos sustitutivos;

B) proyectos que retnan dos quintos del total de componentes de la AG (52 legisladores);

A)y B) se plebiscitaran en la eleccion mas inmediata; para su aprobacion el voto por «Si» debe
obtener la mayoria absoluta de concurrentes y representar por lo menos el 35% de los inscriptos;

seran promulgadas por el Presidente de la Asamblea General». Este fue el procedimiento seguido en
ocasion de la llamada «Mini-Reformay, plebiscitada el 28 de agosto de 1994, y del ultimo proyecto,
plebiscitado el 8 de diciembre de 1996;

por el anterior (por ¢j., el 28 de noviembre de 1971).

Cualquiera sea el procedimiento seguido, el o los proyectos de reforma seran «sometidos a la
decision populary, «ratificados por el Cuerpo Electoraly, «se someteran a la ratificacion plebiscitariay

‘) Esta categoria de extranjeros surge en la Const.de 1934. La Const.de 1967, Art.78, estabiece; «Tienen derecho al
sufragio, sin necesidad de obtener previamente ciudadania legal, los hombres y las mujeres exiranjeros, de buena
conducta, con familia constituida en la Repiblica, que poseyendo algin capital en giro o propiedad en el pais, o
profesando alguna ciencia, arte o industria, tengan residencia habitual de quince aiios, por lo menos, en [a Repubii-
ca». Estos extranjeros quedan habilitados para votar desde que se inscriben en el registro civico. En los #ltimos
plebiscitos de 1994 ascendian tan sélo a unos 1,700,

*) En el plebiscito de reforma constitucional de 1966 se presentaron cuatro proyectos: dos por iniciativa popular,
uno por 2/5 de legisladores, y otro -el que resultdé aprobado- por Ia Asamblea General.

»
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(el recurso contra las leyes también sera plebiscitado). Seran aprobados si obtienen la mayoria de. los
votantes, y si esa mayoria no es inferior al 35% de los i nscriptos habilitados para votar. Este altimo
requisito no rige cuando el procedimiento seguido sea el de las leyes constitucionales.

2) Iniciativa;:

a) presentacion de'proyectos de ley (Art.79, inc.2°);

b) presentacion de proyectos de reforma constitucional (Art.331, en el inc.A) («iniciativa popu
lary);

¢) derecho de iniciativa ante los organos del Gobierno Departamental (Art.304 y 305):

3) Referéndum:

a) recurso contra las leyes (Art.79, inc.2°), establece: «El veinticinco por ciento del total de
inscriptos habilitados para votar, podra interponer, dentro del afio de su promulgacion, el recurso de
referéndum contra las leyes y ejercer el derecho de iniciativa ante el Poder Legislativo. Estos institu-
tos no son aplicables con respecto a las leyes que establezcan tributos. Tampoco caben los casos en
que la iniciativa sea privativa del Poder Ejecutivo. Ambos institutos seran reglamentados por ley,
dictada por mayoria absoluta del total de componentes de cada Camaray. :

El texto vigente fue aprobado por la Asamblea General y sancionado en el plebiscito del 27 de
noviembre de 1966. Proviene del proyecto del P.Colorado, tomado directamente del anteproyecto de
la Unién Colorada y Batllista (UCB), con algunas modificaciones, e indirectamente del proyecto de
reforma constitucional propiciado por Batlle y Ordofiez en 1916 ).

22 afios después de entrar en vigencia la Constitucién, el Poder Legislativo sancioné el 13 de
enero de 1989 una ley reglamentando el Art. 79, inc.2°, promulgada por el Poder Ejecutivo el 20 de
enero del mismo afio. Este paso fue producto de la fuerte polémica surgida en virtud del procedimien-
to establecido, el cual, en opinién de la Corte debia «ser abandonado definitivamentey.

La ley establece disposiciones que regirian para el inmediato pronunciamiento del 16 de abril,
asi como disposiciones referidas a futuros referendos, y que rigieron para el segundo referéndum,
contra «Ley de Empresas Publicasy, en 1992: promovido el recurso por las firmas del 0,5% de los
ciudadanos habilitados, hay dos instancias para interponerlo, lo que requiere conseguir la adhesion
del 25% del Cuerpo Electoral, en un acto comicial de asistencia no obligatoria; de no obtener ese
respaldo, en la primera ocasion, hay una nueva instancia, con las mismas caracteristicas, al afio de
promulgada la ley. Si se obtiene la adhesion, se procede a la consulta plebiscitaria.

b) recurso contra los decretos de las Juntas Departamentales (Art.304,inc.1°).

La Constitucion uruguaya habla de «plebisciton en materia de reforma constitucional: la deci-
sion de la soberania es un elemento integral del acto Juridico, que no queda perfeccionado hasta que
s produce el pronunciamiento, y de «referéndumy para referirse a recursos contra actos ya perfeccio-
nados (leyes o decretos departamentales).

Sin embargo, también emplea el término «referéndumy en un sentido mas amplio, comprensivo
de «plebiscito». En el Art.82, inc.2°, parece que el término abarca todos Jos casos de ejercicio directo

‘) «La vieja tradicién batllista habia promovido el referéndum para que el titular del Poder Ejecutivo pudiese
recurrir directamente 2 un mecanismeo plebiscitario, para imponerse a un parlamento mis o menos discolo. No
aparecen claras las motivaciones para su implantacién en 1966. Lo cierto es que se trataba de un articulo olvidado,
El legislador no habia regulado su ejercicio por ley, de acuerdo a fo previsto en la Carta. (Rial,1989).
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de la soberania de la Nacion por el Cuerpo Electoral, que no sean «elecciony o «iniciativa». En cam-
bio, la distincion aparece, por €j., cuando atribuye a la Corte Electoral ser juez de elecciones y «de los
actos de plebiscito y referéndumy (Art.322, inc.C) (Pérez Pérez, 1989).

En el Uruguay, hasta los referendos de 1989 y 1992, la decision del Cuerpo Electoral referia sélo
al plano constitucional; a partir de entonces ha incluido, pues, la actividad legislativa normal. Esto
implica un cambio en el papel cumplido por el Cuerpo Electoral.

Cuadro 1
Las consultas populares de cardcter nacional (1917-1996)
Aiio Habilitados  Votantes %Hab Si %hab Yevot
1. 1917 223.020 89.322 40,0 84.992 38,1 94,3
. 1934 422 .865 232.269 549 222.145 52,5 95.6
3. 1938a 636.171 357.187 56,1 333.802 52,5 934
1938b 340.289 53,5 333.802 52,5 98,1
4., 1942 858.713 574.577 66,9 443.414 51,6 77,2
5. 1946.a 993,892 678.609 68,3 252.353 25,4 372
1946.b 289.101 291 426
6. 1950 1.168.206 823.829 70,5 2.128 1,8 . 26
7. 1951 1.158.939 429.760 37,0 232.076 200 540
8. 1958.a 1.409.372 1.023.683 72.6 235941 16,7 23,0
1958b 153.662 10,9 15,0
. 1962 1.526.888 1.171.020 76,7 195.623 12,8 16,7
10. 1966.a 1.656.322 1.231.762 74,4 786,987 475 63,9
1966.b 175.095 10,6 14,2
1966.¢c 86.315 52 7,0
1966.d 1.120 0,1 0,1
11. 1971a 1.875.660 1.664.119 88,7 491.680 26,2 29,5
1971.b 1.870 0,1 0,1
12. 1980 1.944 951 1.689.424 86,9 707.118 36,4 41,9
13. 1989 R 2.283.597 1.934.715 847 799.109 35,0 413
14. 1989 2.319.022 1.970.586 85,0 1.681.592 72,5 853
15. 1992R 2345077 1946.134 830  1289.503 55,0 66,3
16. 1994 2.278.375 1.964.509 86,2 564.393 24,8 28.7
17. 1994.a 2.328.468 2.130.618 91,5 1.540.462 66,2 723
1994.b 694.351 29,8 32,6
18. 1996 2.343.920 2.013.451 85,9 1.015.828 433 50,5

Fuentes: «Elecciones Uruguayas», «Elecciones», «Bisqueda» 24/11/94 y 12/12/94.

El cuadro registra los votos a favor del proyecto plebiscitado, el porcentaje que representa sobre el total de habilitados y
sobre el total de votantes. Los subrayados corresponden a los proyectos aprobados. Se incluyen en el cuadro los dos
referendos contra leyes (1989 y 1992) sefialados con una R. En 1938, 1946, 1958 y 1971 se plebiscitaron dos proyectos
simultdneamente, sefialados como a y b. En 1966 se presentaron cuatro proyectos alternativos, entre los cuales el elector
debia optar: el a) corresponde al «naranja», que fue el aprobado; el b) al «gris»; el ¢) al «amariilo» y el d) al «rosado». En
1994 hubo tres plebiscitos: el de la «Mini-Reforman, en agosto; y otros dos junto con las elecciones de noviembre: el a)
corresponde al «de los «Jubilados» -aprobado- y el b) al «de la Ensefianza» -rechazado-.
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E1 22 de julio de 1951 tuvo lugar el «Plebiscito del Vintény, el primer referendum: contra un decreto
municipal, limitado a Montevideo. De los 465.850 habilitados, votaron sélo 110.632 (23,7%): 65.833
(59,5%) a favor de la impugnacién; en contra 44.799 (40,5%). El recurso fue aprobado sélo con el
14,1% de los habilitados.

En resumen, hubo 18 instancias plebiscitarias de cardcter nacional (y un plebiscito de caracter
municipal), la mayoria junto con las elecciones nacionales, 16 para reformar la Constitucion y 2
para resolver sobre referendos contra leyes. Se propusieron 24 proyectos de enmiendas constitu-
cionales: solo 10 fueron aprobadas. Y uno de los referendos.

-

2.3. CRONOLOGIA DE LOS PLEBISCITOS (1917-1980)

La siguiente cronologia de las consultas plebiscitarias presenta sintéticamente los datos estadis-
ticos generales y los principales contenidos que caracterizan los proyectos.

1) El proyecto de la primera reforma constitucional, fue aprobado por la Convencién en octubre
de 1917 y sometido a plebiscito el 25 de noviembre de 1917. De los 223.020 habilitados, votaron
solamente 89.322 (40%): a favor lo hicieron 84.992 (38% de los habilitados, 94,3% de los votantes),
y en contra sélo 4.330. La nueva Constitucion fue promulgada el 3 de enero de 1918 y entré en
vigencia el 1° de marzo de 1919 (de ahi que algunos autores hablen de la Constitucion de 1918 o de
1919, en lugar de 1917). Se crea un Poder Ejecutivo «bicéfalon, dividido entre el Presidente y el
Consejo Nacional de Administracion (colegiado) y se establece la separacion de la Iglesia y el Estado.

2) La Constituyente es elegida el 25 de junio de 1933 y el 24 de marzo de 1934 aprueba un
proyecto de reforma. El plebiscito de ratificacion se realizo el 19 de abril de 1934. Propone la vuelta
al ejecutivo unipersonal. También se sometia a decisién popular una tinica formula presidencial para
1934-38: el pueblo solo se pronunciaria por SI o por NO.

Los batllistas «netos» y los nacionalistas independientes se abstuvieron de participar; la concu-
rrencia alcanzd solo al 55% de los habilitados. Votaron a favor 222.145 votos (96% de los votantes) y
en contra solo 10.124. La reforma, que eliminaba el ejecutivo colegiado quedé aprobada.

3) A la consulta popular de 1934, siguid la del 27 de marzo de 1938, simultanea con las elec-
ciones (las primeras en que votan las mujeres), en las que Baldomir result6 electo presidente. Se
sometia a decision popular una serie de iniciativas que modifican la representacion parlamentaria,
cuyo propgsito era impedir la formacion de un frente opositor, al tiempo que posibilitar un frente
terrista-herrerista, en caso de que fuera imprescindible. Se plebiscitaron dos proyectos. Voté el 56%
de los habilitados (357.187), aunque 16.902 se abstuvieron de votar el 2° proyecto. Como en 1934,
volvieron a abstenerse el batllismo «neto» y el nacionalismo independiente. Las enmiendas fueron
aprobadas. Vot a favor otra vez el 52,5% de los habilitados; el 93,4 %de los votantes), y en contra
23.385 (el 2° proyecto tuvo solo 6.487 en contra).

4) La cuarta consulta tuvo lugar el 29 de noviembre de 1942, junto a las elecciones que llevaron
a Amezaga a la Presidencia. La enmienda mas importante establecia la representacion proporcional
para integrar el senado, en lugar del «15 y 15» que se dividian terristas y herreristas. Este

principio tan caro a los uruguayos llegaba asi a regir para todo el Parlamento.

También establecio la posibilidad del «voto cruzado» entre candidaturas nacionales y departa-
mentales, que rigio solamente en las elecciones de 1946 y 1950, siendo eliminado por la Constitucién
de 1952, asunto que fue retomado por la «Mini-Reforma» en 1994, y rechazado en el plebiscito,
aunque el tema siguid en la agenda, y qued establecido luego del Plabiscito de 1996, aunque por otra
via: la separacion en el tiempo de las elecciones nacionales y departamentales.
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La participacion ascendi6 al 67%, 574.577 votantes. Se acabd el abstencionismo, y también se
acabaron por un tiempo los éxitos reformistas. La reforma se aprobé con el apoyo de 443.414 votos
(51,6% de los habilitados, 77,2% de los votantes) contra 131.163 (7).

5) E1 24 de noviembre de 1946 fracasaron dos proyectos:

el primero proponia la eleccion del Presidente y Vice, sin lema: obtuvo el apoyo del 25% de los
habilitados; el segundo proponia la creacién de un Consejo de Estado: obtuvo el respaldo del 29%. La
Constitucion exige un minimo del 35% de apoyo.

6) Peor le fue al intento del 26 de noviembre de 1950 (modificaciones varias) que apenas
cosecho 2.128 adhesiones, 0,2% de los habilitados.

El primer plebiscito no constitucional (el primer referéndum) y el dnico a nivel departamental
en la historia uruguaya, el «Plebiscito del Vintén», tuvo lugar el 22 de julio de 1951.

Ante el incremento del precio del boleto urbano en dos centésimos (un vintén) en el Departa-
mento de Montevideo, se recolectaron 141.000 firmas (50.000 mas que las exigidas) para interponer
el recurso de referendum. Restringido a la capital, vot6 sélo un 24% de los habilitados, de los cuales
unos 66.000 (casi el 60%) lo hizo a favor de la impugnacion. El recurso resulté aprobado sélo con un
14%, pues la abtencion super6 el 75%. El decreto fue derogado, dejando sin efecto el aumento.

7) La séptima consulta se efectud el 16 de diciembre de 1951. La propuesta era reestablecer el
régimen colegiado (a nivel nacional y departamental). Votaron a favor 232.076 (solo el 20% de los
habilitados) y en contra 197.684, de modo que el SI se impuso frente al NO, alcanzando el 54% de los
votos. La reforma fue aprobada. Pero la abstencion fue muy alta; 63 % de los habilitados.

8) E1 30 de noviembre de 1958, dos proyectos fueron rechazados: volver al ejecutivo unipersonal
(Presidente), electo sin lema: 17% de los habilitados voté por S, o por doble voto simultineo: obtuvo
el 11%.

9) E125 de noviembre de 1962, hubo un nuevo intento, fracasado, por reestablecer el Presiden-
tey Vice, sin lema, y por un periodo de 5 afios, en lugar de los cuatro que regian desde la Carta del 30.
Votaron por SI menos del 13% de los habilitados.

10) Un verdadero «récord» en materia de proyectos a plebiscitar ocurre el 27 de noviembre de
1966, conjuntamente con las elecciones nacionales.

Las opciones, identificables por el color de las papeletas y originados por distintos mecanismos
de los previstos en el Art.331 de la Constitucion, fueron cuatro: 1a «naranja» - que fue la aprobada-, la
gris, la amarilla y la rosada. La «naranja», obtuvo 786.987 votos (47,5% de los habilitados, 64% de los
votantes); las otras tres sumadas llegaron al 16% de los habilitados.

Finalmente, luego de varios intentos frustrados, se logré eliminar el régimen colegiado y se
reestablecio la presidencia unipersonal. También incluyé otras importantes modificaciones de las que
nos ocuparemos mas adelante.

|

7) Errandonea (1994), refiriéndose a la funcién de los plebiscitos y referendos y cémo ella ha ido cambiando, distin-
gue tres etapas: 1) la funcion originaria (1917-1942) consiste en legitimar ecuaciones de poder institucionalizadas;
los plebiscitos emergen de acuerdos entre dirigentes de sectores de los dos PPTT; el papel de 1a consulta es simple-
mente homologador; 2) un periodo intermedio (1946-1971), ¢l del descaecimiento de la funcidn originaria, en que se
apela al recurso, no séle para eperar cambios institucionales sino para producir agitacién politica con fines electo-
rales, aunque no se cuente con posibilidades de aprobacién; 3) «la rebelién del electorado» (1980-...): se transfor-
man en un instrumento contestatario al alcance de mayorias inorgsnicas del cuerpo electoral contra los acverdos
politicos mayoritarios dentro del sistema.
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Dos breves comentarios sobre este plebiscito:

a) la propuesta triunfadora fue fruto de un acuerdo interpartidario, entre fracciones de los dos
partidos tradicionales, como todas las constituciones del siglo, a excepcion de la reciente de 1996, que
-al menos oficialmente- incluyé a todo el PC y todo el PN, ademas del NE;

b) mas de un tercio de los habilitados (36,6%) se abstuvo de pronunciarse, lo que fue interpreta-
do como una manifestacion de descreimiento en el sistema politico.

11) E1 28 de noviembre de 1971, junto con las elecciones, se plebiscitan, y fracasan, dos pro-
yectos.

El mas importante permitia la reeleccion del Presidente. Regia por primera vez la obligatorie-
dad del voto, principio incluido en la Carta del 34 y mantenido en las siguientes, pero sin establecer
sanciones al incumplimiento hasta la ey del 18 de setiembre de 1970. La obligatoriedad del voto llevo
a un alto porcentaje de participacion (88,7%), solo superado en 1994 (91,5%).

El intento reelecionista del «pachequismo» no prosperd. Un 26% de los habilitados apoy6 la

iniciativa, no alcanzando el 35% exigido. De todos modos, obtuvo un importante apoyo cercano a los
500.000 votos.

La otra iniciativa que proponia la virtual caida del Presidente en una interpelacion sélo fue
apoyada por el 0.1%.

12) El 30 de noviembre de 1980, durante el régimen militar, tuvo lugar el «mas famoso» de
nuestros plebiscitos de reforma constitucional. El proyecto militar fue rechazado para sorpresa de
todos los uruguayos, pero también «de América y el mundo». Sorpresa porque la campafia del SI fue
arrolladora y amenazante, mientras a los partidarios del NO solo se les permitié una brevisima y
limitada campafia -toda la actividad politica estaba prohibida-. Sorpresa por el hecho insélito que un
gobierno militar perdiera un plebiscito, no hubiera fraude y el resultado fuera aceptado por las autori-
dades de facto.

El proyecto -que fue elaborado sin la participacion de los partidos politicos, he aqui su «talon de
Aquiles»- fue redactado por el Consejo de Estado y ratificado por una «Asamblea Constituyente»: los

miembros de ambos 6rganos por cierto que no fueron electos por la ciudadania sino designados por
las Fuerzas Armadas (FFAA).

El proyecto proponia, en lo sustancial:

- elegir como Presidente a un candidato Unico comiin a los dos partidos tradicionales, previa-
mente aprobado por las FFAA, que integraria el Poder Ejecutivo (PE) junto a los miembros del Con-
sejo de Seguridad Nacional (COSENA), los tres Comandantes en Jefe de las FFAA, y el Jefe del
Estado Mayor Conjunto (ESMACO) como secretario: un colegiado muy peculiar, por cierto, bajo
control militar, que resolveria todo lo atinente a la seguridad nacional (que abarcaba todo);

- reducir las facultades de iniciativa y control del Poder Legislativo (PL) sobre el gobierno; tanto
el PL como el PJudicial perdian su jerarquia e independencia, quedando subordinados al PE, con lo
cual se eliminaba la separacion de poderes;

- suprimir el doble voto simuitaneo (DVS) y la representacién proporcional (RP);

- crear un Tribunal de Control Politico, que podra juzgar y destituir a cualquier gobernante
(salvo los miembros «permanentes» del COSENA), basado en «su libre convicciény. ..

El gobierno dispuso que para el plebiscito regiria la mayoria simple de votantes. Los votos en
blanco y anulados no se tomaran en cuenta.

Apoyado por 707.118 (36,4% de los habilitados) perdié frente al NO, que obtuvo un respaldo de
945.176 votos. Tomando exclusivamente los votos por ambas opciones, el resultado fue de 42,8%
contra 57,2%. Esta derrota del régimen militar en un plebiscito marca, nada menos, que e} inicio de la
transicion hacia la democracia.
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El 28 de noviembre de 1982 tuvo lugar la eleccion de autoridades de los Partidos Politicos,
conforme a la Ley Fundamental N°2, art.56, dictada por el régimen autoritario, sin duda una conse-
cuencia del fracaso reformista. En ellas, el electorado apoyo fuertemente a las opciones mas opuestas
al régimen.

2.4. «kEL INCREMENTO PLEBISCITARIO»

El 25 de noviembre de 1984, con partidos y candidatos proscriptos, se realizan las primeras
elecciones nacionales desde 1971. Gana el PC (41,2% de los votos); le sigue el PN (35%); el FA
obtiene el 21,3% y la Union Civiva 2,4%. Los resultados marcan una suerte de «congelamiento» en la
distribucion de las preferencias del electorado.

Con el retorno democratico adviene un «incremento plebiscitario» (ver Cuadro 2) que trae con-
sigo algunas significativas novedades.

La primera «iovedad» es a interposicion del recurso de referendum contra las leyes, lo que
ocurrté en dos ocastones: 1989 y 1992. Este recurso nunca se habia utilizado (salvo el «Plebiscito del
Vintény, 1951, cuyo alcance se limitaba al departamento de Montevideo). En 1989, la ciudadania
apoyo la «Ley de Caducidad» -aunque por menores mérgenes que los legislativos-, pero en 1992 se
opuso rotundamente a la «Ley de Empresas Publicasy.

Cuadro 2

«El incremento plebiscitario» en cifras

Aiio Votantes Si NO %SI %NO Tema
1) 1989 R 1.934.715 799.109 1.082.454 41.3 58.7 Caducidad
2) 1989 1.970.586 1.681.592 85.3 14.7 Jubilados

3) 1992R  1946.134 1.289.503 489.847 66.3 33.7 Empr.Publ.
4) 1994 1.964.509  564.393 1.234.440 28.7 71.3 Mini-Ref.
5) 1994 2.130.618 694351 32.6 674 Ensefianza
6) 1994 2.130.618 1.540.462 72.3 27.7 Jubilados
7 1996 2.013.451 1.015.828 930.288 50.5 49.5 Sist.Eiect.

Elaborado sobre la base del informe de Biisqueda, 12/12/96.

Los porcentajes se tomaron sobre el total de votos «admitidos»: se descontaron los rechazados, por tanto la suma de SI mas
NO no es igual al total de votantes. En los porcentajes del NO se incluyen todos los que no votaron por SI. Los referendos
se indican con una R. Los plebiscitos de 1989 y 1994 (sefialados como 5 y 6) fueron simultaneos a fa eleccién nacional. Los
subrayados indican que el proyecto -de reforma constitucional o de impugnacion a la ley- fue aprobado.

1) Referendum contra la «Ley de Caducidad». Los votos en blanco y anulados fueron 53.152 (2.7%). 2) Ajuste de las
pasividades («1” reforma de los jubilados»). No hubo votos por NO. 3) Referendum contra la «Ley de Empresas Publicas».
Los votos por Sl a la impugnacion representan el 66,3% de los votantes; los votos por NO el 25,2%; los votos en blanco y
anulados fueron 58.896 (3%), y los votos observados 107.888 (5.5%), que fueron desestimados por no alterar el resultado:
todos ellos se incluyeron en los porcentajes del NO. Sin los observados, la relacion fue 70,1% (SI) contra 29,8% (NO, en
blanco y anulados). La relacion SI contra NO expreso fue de 72,5% a 27,5%. 4) «Mini-Reforma». Los votos por SI
representan el 28,7% de los votantes; los votos por NO el 62,8%: los votos en blanco y anulados fueron 54.773 (3%) y los
votos observados 110.903 (5.6%) (también fueron desestimados, porque no alteraban et resultado). Todos ellos fueron
incluidos en los porcentajes det NO. Sin los votos observados, la refacion fue de 30.4% (SI) contra 69.6% (NO, en blanco
y anulados). La relacion entre el SI y el NO expreso fue de 31,4% contra 68,6%. §) «Plebiscito de la Ensefianza» y 6) «2°
plebiscito de los jubilados»: no hubo voto por NO. 7) Reforma del sistema electoral y del régimen de gobierno: los votos en
blanco y anulados fueron 67.335 (3.3%); ¢l porcentaje fue acumulado al NO.
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El Referendum contra la «Ley de Caducidad» (1989)

E122 de diciembre de 1986 el Poder Legislativo sanciona la «Ley de Caducidad de la Pretension
Punitiva del Estado» (Ley N° 15.848) respecto a los delitos cometidos hasta el 1° de marzo de 1985
por funcionarios militares y policiales durante el periodo de facto. La ley fue aprobada por el 64% de
los legisladores. El 12 de enero se presenta ante la Corte Electoral un documento solicitando se reali-
ce un referendum contra los Art.1 al 4 de la Ley. La Comision Nacional Pro-Referendum recoge
firmas para habilitar el recurso, superando en casi 80.000 las exigidas (25% de los habilitados) y las
presenta ante la Corte Electoral el 17 de diciembre de 1987. La verificacion de las mismas lleva a la
Corte ¢l afio 1988.

El «largo y sinuoso caminoy culmina con la realizacion del plebiscito el 16 de abril de 1989 (ver
Cuadros 1 v 2). Los ciudadanos debian pronunciarse por «dejar sin efecto los articulos 1 a 4 de la Ley
N°® 15.848» (hojas de color verde) o «por confirmary esos articulos (hojas de color amarillo oro).

El voto es obligatorio, y una disposicion especial y transitoria (Art.49 de ta Ley del 13 de enero
de 1989, la ley que reglamento finalmente el recurso de referéndum contra las leyes) establece que el
recurso tendra lugar si los votos por «dejar sin efecto» superan a los sufragios «por confirmar» las
disposiciones recurridas. No se tomaran en cuenta los votos en blanco). Vot el 85% de los habilita-
dos. El pronunciamiento fue contrario a la impugnacion y, por tanto, la ley fue confirmada. Pero los
apoyos no se correspondieron con los parlamentarios: la Hoja Oro («el voto amarillo») obtuvo el
57,5% de los votos validos; la Verde el 42,5%.

Con este referendum comienzan a cobrar relevancia los estudios sobre el comportamiento de la
ciudadania en instancias no electorales y su correlacion -0 no- con las posturas de los partidos.

Comparando con las elecciones de 1984, el referéndum muestra ciertos corrimientos de las

adhesiones partidarias; el voto «verde» logra un porcentaje superior al que alcanzaron sus impulsores
en 1984.(Rial (1989); Mieres (1989,1994)).

.~ Laselecciones de 1989, en cambio, mostrarin un alto ajuste entre el voto verde (obviamen-
* te también el amarillo) con los respaldos obtenidos por las opciones que lo apoyaron, Las diferen-
cias son del 1% en Montevideo y del 2% en el Interior.

Respecto a este referendum como eventual desafio a la centralidad de los partidos, los defenso-
res de la hipotesis partidocratica -Caetano, R Pérez y Rilla, en «Cambios recientes...» (1989)- distin-
guen tres momentos:

a) la iniciativa: reconoce origenes multiples y no solo partidarios, y esta ligada a una descon-
fianza basica que el referendum debia disipar: los partidos con representacion parlamentaria podian
haber dejado de ser mediadores de la voluntad ciudadana;

b) la campafia®en el polo «verde» -a diferencia de lo ocurrido con el «amarillo», espacio de
afirmacion de las identidades partidarias-, «los limites entre lo partidario y lo no partidario fueron
explicitamente confusosy, y la recoleccion de firmas fue «entusiasta pero azarosa mientras los parti-
dos y sobre todo sus lideres no comprometieron su concurso (...) El aporte partidario parece haber
resultado decisivo»,

c) el resultado: si bien reveld cierta indisciplina y menoscabo de la representatividad de los
" parlamentarios, «el desajuste parece circular dentro de los margenes tolerables a la centralidad
partidaria». El triunfo del voto «verde» si podria haber significado un desafio importante al sistema
de partidos vigente, «cuando no el tambaleo de la.partidocraciay.

El resultado del referéndum marcé el fin de la transicion y fue acatado por todas las partes, de
buen o mal grado.
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El primer «Plebiscito de los Jubilades» (1989)

La segunda «novedad» que adviene con el retorno a la democracia refiere a los promotores de
las iniciativas de reforma constitucional. Estos siempre habian sido actores politicos, de todas las
tiendas partidarias. Pero, a partir de 1989, actores sociales o corporativos impulsan claramente tres de
las consultas (ademas de aquéllas dos que no llegaron a plebiscitarse), participan activamente desde
el inicio en la impugnacion de las leyes de Caducidad y de Empresas Publicas, y tuvieron fuerte
incidencia en el resultado de otra: la «Mini-Reforma» (3).

El proyecto de las organizaciones de pasivos fue presentado ante la Asamblea General el 25 de
mayo de 1989, un mes después del referéndum contra la Ley de Caducidad, al amparo del Art.33],
lit A, que establece la iniciativa ciudadana del 10% de los inscriptos en el Registro Civico Nacional.
El texto de la reforma proyectada establecia el «mecanismo automatico de ajuste de las pasividadesy,
a través de una ampliacion del Art.67, y se plebiscito junto a las elecciones nacionales.

El resultado de la consulta fue el pronunciamiento mas contundente que registra nuestra historia
comicial. A favor del proyecto voto el 85,3%, el 72,5% de los habilitados (ver Cuadros 1y 2) (°). La
votacion correlaciona con los apoyos partidarios. Visto del lado de los opositores, en las elecciones
nacionales J.Batlle obtuvo el 14,8% de los votos, F.Faingold 0,7% y el MPP 2,3%: 17,8% en total; los
que no votaron el proyecto (se imprimio solamente una hoja para votar por Si) alcanzaron al 14,7% de
los votantes.

El Referendum contra la «<Ley de Empresas Publicas» (1992)

El 13 de setiembre de 1990, el P.Ejecutivo envia al Parlamento su proyecto de reforma del
Estado, que preve la privatizacion de entes y servicios publicos. Con algunas modificaciones es apro-
bado por el Senado por 16 a 15. La Camara de Representantes lo aprueba el 27 de setiembre de 1991,
por 50 a 32. En términos porcentuales, y tomando en cuenta los votos emitidos (113, porque hubo 17
ausencias en Diputados), el Parlamento aprobo la «Ley de Empresas Pablicas» por 58,5% a 41,5%.

Promulgada por el PEjecutivo el 1° de octubre de 1991, de inmediato aparece la decision de
impugnarla via referendum. El Sindicato de Pluna resuelve recurrir contra la ley toda; el FA, tras
arduas discusiones internas, resuelve impulsar la derogacion parcial (sélo los cinco articulos conside-
rados como claves), en procura de consensos mdas amplios.

El 10 de diciembre de 1991 se crea la Comision Nacional de Defensa del Patrimonio y Reforma
del Estado, con representantes de los partidos politicos (el FA, el «Polo Progresista» del PN, y los
diputados colorados Da Silva Tabarez y Vaillant), junto al PIT-CNT, La recoleccion de firmas culmi-
na el 29 de marzo de 1992. Dias después lo hara el Sindicato de Pluna. La Corte Electoral dictaminé
que los dos recursos (papeleta blanca, impugnacion parcial, y rosada, impugnacién total) no eran
acumulables.

8) «En las elecciones de 1989 surgié en el Uruguay el instituto del referendo aprobatorio, vale decir, la creacién de
leyes por via referendaria. Naci6 por Ia iniciativa ciudadana en materia plebiscitario-constitucional y de introducir
en la Carta Magna normas de rango legal, es decir, materia de ley y no de Constitucién» (Bottinelli, «El Observa-
dox», 3/9/94). «8i bien desde el punto de vista formal se trata de una enmienda constitucional, al menos desde un

angulo politoldgice cabe considerarlo como la aprobacién de una ley por via plebiscitaria» (id., 29/1 6/94),

?) «El resultado fue contundente y consagré la modificacion solicitada; a su vez significé una imposicion desde la
sociedad civil al sistema politice, por cuanto la iniciativa y su gestion fueron externas y ajenas-a los canales tradicio-
.nales de procesamientos de los temas publicos» (Mieres, 1994),
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El complejo mecanismo, aprobado por la ley de enero de 1989 se pone en marcha. La primera
instancia se realizo el 5 de julio de 1992. La «blanca» alcanzo el 19,3% y la «rosada» apenas el 1%. De
modo que no se alcanzo el umbral del 25%, ni siquiera en Montevideo (22,5%) lo que fue «la gran
sorpresa». Solo Paysandu lo superé con el 26,8%.

La 2° instancia se cumplio el 1° de octubre, al afio de promulgada la ley. Esta vez las adhesiones ~

sobraron. La hoja blanca obtuvo 29,7%; la rosada sélo el 0,6%: quedo descartada. En Montevideo, la
blanca obtuvo un 34,5%, y en el interior casi el 29%. Este resultado habilitaba el recurso del referén-
dum, lo que obligé a que todos los sectores politicos definieran sus posiciones.

El 13 de diciembre de 1992, luego de 27 meses de debate se realiza el referendum (ver Cuadros
1y 2). Vota el 83% de los habilitados: sélo el 28,7% de los votantes apoya la Ley (votando por NO a
la impugnacion); el 71,3% se opuso, votando en contra (por SI), en blanco o anulado. El triunfo no fue
sorpresa para nadie, pero si la contundencia del mismo. El SI gané en todos los departamentos del
pais.

Ninguna consulta popular, de carcter nacional, no electoral, tuvo un resultado tan contundente,
con la Unica excepcion del «plebiscito de los jubilados» de 1989. Tampoco una opcién habia triunfado
en todos los departamentos del pais. Como en las instancias previas (julio y octubre), el resultado no
refleja el clasico corte entre Montevideo y el Interior: los apoyos difirieron escasamente (un 5%).

Excepcion hecha del «plebiscito de los jubilados», las dos tltimas consultas plebiscitarias ha-
bian reflejado esta histérico clivaje. En el plebiscito de 1980, el NO triunf6 tanto en Montevideo,
como en el Interior (y en once departamentos, no en todos), pero las diferencias son apreciables: 57%
a 43% a nivel nacional; 64% a 36% en Montevideo; 52% a 48% en el Interior, es decir, una diferencia
del 12% entre Montevideo y el Interior.

El Referéndum contra la Ley de Caducidad remarcé més la diferencia: el voto «amarilloy triun-
f6 por 57% a 43% a nivel nacional, pero mientras en Montevideo gano el «verdey por 57% a 43%, en
el Interior se revirtié el resultado: 68% a 32% a favor del «amarilloy.

El resultado era previsible dias antes, pero no su magnitud. Esto replante6 el debate acerca de la
independencia del electorado y la lealtad partidaria.

Si confrontamos los votos del SI y del NO con los votos obtenidos en las elecciones de 1989
por los sectores que apoyaron una y otra epcién, encontramos grandes diferencias: el NO se
acerco a los 500.000 votos (28%) y fue apoyado por casi todo el P Nacional (770.000 votos, 39%, en
1989), mas el Batllismo Radical (BR) y parte de la Unién Colorada y Batllista (UCB).

Sin embargo, como sefiala Bottinelli («Cuadernos de Marcha», N°79), existia una correlacion
muy fuerte con la intencién de voto que indicaban las encuestas en la hipétesis de que hubieran
elecciones en ese momento.

Si tomamos en cuenta los resultados de las siguientes elecciones de 1994, veremos que los
grupos que apoyaron el NO -el P.Nacional, el BR y la UCB- obtienen un 36%., es decir, se
incrementan un 8% (correlativamente, disminuyen los del SI), lo que estaria confirmando
corrimientos respecto a 1989, ya «en curso» cuando se realiza el referéndum, y que habian regis-
trado las encuestas.
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Los plebiscitos «corporativos» del 27 de noviembre de 1994.

Dos iniciativas provenientes de actores corporativos obtuvieron las firmas necesarias para ser
plebiscitadas (un tercer proyecto, contra las privatizaciones, promovido por el Sindicato de la Compa-
fiia del Gas, no las consiguio). Una era promovida por las organizaciones de jubilados y la otra por las
gremiales de la ensefianza. Los resultados oblenidos fueron opuestos: mientras los primeros consi-
guieron un nuevo €xito, los segundos no tuvieron los votos necesarios. Como ocurriera con los dos
referendos, no toda iniciativa sometida a la decision ciudadana culmina con su aprobacion final.

El «2° plebiscito de los iubilgldos» proponia la derogacion de leyes aprobadas en el ultimo
trienio. El proyecto establecia el agregado a las Disposiciones_transitorias y especiales de la Carta
Magna, de un apartado «V» por el cual «declarase Ia inconstitucionalidad de toda modificacion de
seguridad social, seguros sociales, o prevision social (articulo 67) que se contenga en leyes
presupuestales o de rendicion de cuentas, a partir del 1 de octubre de 1992».

Los jubilados organizados volvian por sus fueros. Los partidos, otra vez envueltos en la correntada
y preocupados por su suerte en las simultaneas elecciones, apoyaron mayoritariamente el proyecto
aunque con entusiasmo disimil, desde la conviccion a la resignacion. Sélo se opusieron J.Batlle (otra
vez), buena parte del P.Nacional (herrerismo, Renovi, MNR ) y el N.Espacio.

De los habilitados para votar en plebiscitos (los electores no ciudadanos que no pueden votar
eran solo 1.686) sufragaron mas de 2.100.000 ciudadanos ('%); el 72,3% de ellos (2/3 de los habilita-
dos) votan por SI.

El resultado se correlaciona con los apoyos partidarias: un 28 % no voté en favor de la
reforma. Los sectores politicos que se oponian a la misma obtuvieron un 26% (Herrerismo y
Renovi 13%, Movimiento de Rocha 3%, J.Batlle 5%; N.Espacio 5%).

El «plebiscito de la ensefianza» proponia modificar el Art.214 de la Constitucién referido al
Presupuesto Nacional, afiadiendo que «Deber4 destinarse no menos del 4,5% del PBI del afio anterior
a la Ensefianza Estatal, el cual no podra ser menor al 27% del total del Presupuesto».

El proyecto promovi6 intensos debates, cuyos ejes centrales Bottinelli resume en el articulo
«Tres ejes de debate en el plebiscito de la ensefianza» («El Observador Economico», 5/11/94): el
econdmico, el constitucional y el politico. Este ultimo refiere al enfrentamiento entre actores corpora-

tivos -apoyados por sectores politicos- y la mayoria del sistema politico. Es el tercer desafio que debe
afrontar.

La opinion piiblica fue variando su posicién a medida que se aproximaba la fecha de la consulta.
Los inicialmente altos porcentajes de aprobacién fueron descendiendo paulatinamente. Las ultimas
encuestas publicadas, mostraban mayorias para el SI, con un alto porcentaje de no-definidos.

Voto por SI el 32,6%. Al no alcanzar el porcentaje requerido, el proyecto fue rechazado. No
triunfo siquiera en Montevideo, donde obtuvo el 44,5% de los votos. El resultado correlaciona con
los votos obtenidos por el FA, iinico actor partidario que lo apoyaba -aunque con reservas-, y que
obtuve el 30,6% a nivel nacional, y 44% en Montevideo.

%) Esta cifra significa el 91,5% del total de habilitados. Recordemos que el plebiscito era simultdneo a las elecciones
nacionales y que 12 gran competitividad entre tres partidos no debe haber sido ajena a esta alta participacién.
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3. EL EMPUJE REFORMISTA DE LOS 90

3.1. LA CONSTITUCION DE 1966

LN

Lo mas importante de la reforma aprobada en 1966 refiere a la organizacion del Poder Ejecutivo
(PE): el retorno al régimen unipersonal -eliminando el inoperante Colegiado-, y su fortalecimiento,
ademas de ampliar a 5 afios el periodo de gobierno. También cabe destacar la creacién de la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP), con rango ministerial, y del Banco Central.

Acerca de los partidos (PP), se agrega una norma con carécter general que determina las bases
y principios generales de su existencia y accion. El Estado les asegurara las mas amplia libertad; los
partidos deberan ejercer efectiva democracia interna en la eleccion de autoridades y dar la maxima
publicidad a sus cartas organicas y programas de principios (Art.71,inc.11).

Con respecto al régimen electoral, las cambios més importantes refieren a los siguientes asun-
tos:

- se modifica el régimen de acumulacién de lemas de la Carta anterior (Ia Constitucion del 52),
afirmando la igualdad juridica de los partidos politicos; se acepta el principio de acumulacion por
lemas; se define el concepto de lema permanente (Art.79): haber participado en la eleccion anterior
obteniendo bancas; solo ellos pueden acumular votos por lema, no asi los lemas accidentales;

- se retmplanta la separacién en dos hojas de votacion de Jas listas para cargos nacionales, por un lado,
y para cargos departamentales, por otro;

- se sustituyen los Concejos departamentales por un Intendente, cuyo mandato dura 5 afios, pero -a
diferencia del Poder Ejecutivo nacional- son reelegibles una vez;

- se permite votar a soldados de linea,

También se establece el recurso de referendum contra las leyes y el derecho de iniciativa
popular (Art.79). Otro articulo establecera el recurso contra decretos municipales, que no son aplica-
bles a leyes que establecen tributos, exoneraciones tributarias, fijacion de salarios minimos, ley de
presupuesto nacional.

Pero la Carta del 66 no pudo crear un gobierno fuerte y eficaz, y fue efectiva por corto tiempo.
El breve gobierno de Gestido (marzo-diciembre, 1967) implanta en octubre, con la aprobacion del
Parlamento, medidas prontas de seguridad (MPS), mecanismo de excepcion incluido en la Carta.
Pacheco, que lo sucede, utiliza estas MPS como el modo permanente de gobernar desde junio de 1968
hasta el fin de su mandato, también con la aprobacion parlamentaria.

Enlos 70, las discrepancias entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo paralizan la toma de deci-
siones. La ineficacia del gobierno, esta originada en deficiencias del sistema de partidos y del sistema
electoral para unos, como L.E.Gonzalez (1991); en el sistema de gobierno, para otros, como R Pérez
(1987).

En junio de 1973 se produce el golpe militar, se disuelve el Parlamento, se prohibe la actividad
politico-partidaria, se proscribe a los politicos... El gobierno autoritario no derogé la Carta del 66,
pero tampoco la aplicé y la fue modificando sustancialmente con 18 «actos institucionales», ademas
de «decretos leyes», «leyes especiales», y «leyes fundamentalesy. Su intento por imponer una nueva
Constitucion en 1980, fracasé en el historico plebiscito como hemos visto.
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3.2. EL EMBATE REFORMISTA

En 1985, a la salida del periodo autoritario se vuelve a la Constitucion de 1966. Y desde enton-
ces comienzan los intentos por reformarla. El debate sobre reforma politica iniciado en 1986 se centro
en tres asuntos: régimen de gobierno, sistema electoral y partidos politicos. Las vias para su realiza-
cion podian ser constitucionales, legislativas o ambas.

Bottinelli (1986) analizando los dilemas de la reforma electoral sefiala los tres objetivos de la
reforma: 1) la «verdad electoral»; 2) mayor democraticidad en la eleccién de gobernantes; 3) garanti-
zar la gobernabilidad. Las tres principales reformas que se discuten entonces son: balotaje para la
eleccion presidencial; eliminacion del doble voto simultaneo (DVS); separacion de las elecciones
nacionales y departamentales.

Dos tendencias se ponen de manifiesto. La primera propone el balotaje para la eleccion presi-
dencial. Se fundamenta en la bisqueda de la verdad electoral y la gobernabilidad, y se inscribe en la
tendencia mundial de fortalecer al Poder Ejecutivo. Si el Presidente es electo por mayoria del pueblo
a la legitimidad juridica se afiade la legitimidad politica, pero al ser una mayoria forzada -no un
producto natural de la voluntad del ciudadano- se aleja de la verdad electoral entendida como el mejor
reflejo posible de la libre voluntad de Ja ciudadania. Ademas, como en la primera ronda electoral se
elige al Poder Legislativo por representacion proporcional, la relacion entre los poderes sera de coin-
cidencia o no. Nada impide el enfrentamiento entre dos poderes -ambos con legitimidades validas- y
el consiguiente debilitamiento de las instituciones democraticas.

La otra tendencia se inclina por disminuir las potestades del Presidente y aumentar el peso
politico del P.Legisltivo, procurando formulas que exijan constituir gabinete con apoyo parlamentario
mayoritario y restablecer la caida del Presidente para el caso de que disuelto el parlamento, las nuevas
camaras ratifiquen la censura ministerial. «Estamos entonces en presencia de reformas al sistema
politico-institucional y no al sistema electoral» (Bottinelli,1986).

En 1986, sectores del P.Nacional (Por la Patria) y del F. Amplio (PGP y PDC) llegaron a articular
«el proyecto Zumaran -Batalla», modificando el régimen electoral y profundizando la
parlamentarizacion del régimen de gobierno. Pero la Ley de Caducidad -votada en diciembre- dividio
a los reformistas y el proyecto no llego a presentarse. En 1987 fracasé un intento de reflotarlo M.

Las elecciones del 89, las primeras «normales» (sin proscripciones) desde el retorno democrati-
co, aportan novedades significativas: el gobierno cambia de mano, ganan los blancos y Lacalle se
convierte en el ler.Presidente blanco del siglo., El FA gana en Montevideo, y un cuarto partido, el PGP,
obtiene un considerable 9% de los votos. El sistema de partidos bipartidista ha dejado paso, ahora si
claramente, a un multipartidismo moderado. b

——

Durante gobierno de Lacalle, la «Coincidencia Nacional» aseguraba amplias mayorias en am-
bas Camaras, marco adecuado para destrabar el sistema y encarar el proceso de modernizaciones.
Pero desprolijidades del gobierno, retiro del Foro Batllista (sector de Sanguinetti), desavenencias
internas de los blancos, replantearon el problema de la gobernabilidad y resurgieron las iniciativas
reformistas.

Jorge Batlle toma la iniciativa en mayo 1992. Aunque con un modelo presidencialista, se preve
la creacion del cargo de ler. Ministro o Ministro Encargado de Gobierno (una concesion para atraer a
los pro-parlamentaristas). Batlle logra interesar a C.J. Pereyra (MNR) y a H.Batalla (PGP), primero, y
al vicepresidente G.Aguirre (Renovi), después.

"} Ver «Reforma Electoral y voluntad politica», compilacién de Angel Cocchi del 1T Seminario sobre Reforma
Electoral que tuvo lugar en abril de 1987, publicado por FESUR-EBO en 1988,
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En Abril del 93 el «grupo de los 4» divulga un texto con los entendimientos logrados: normas
para otorgar mayor libertad al elector; mayor gravitacion del P Legilativo; fortalecimiento de las fa-
cultades del Presidente con la realizacion de una 2a. vuelta entre los candidatos mas votados de cada
partido («un balotaje a la uruguaya»). En sintesis, procura establecer mecanismos institucionales que
forzaran entendimientos.

Por otra parte, se crea el «grupo de los 3» (el «Polo Progresista» del PN, el PDC y el MRB) que
plantea un proyecto netamente parlamentarista.

J.Batlle realiza gestiones ante los lideres Lacalle, Seregni, Sanguinetti y Pacheco, distantes del
movimiento reformista, a efectos de lograr los 2/3 de cada camara necesitarios para aprobar una Ley
Constitucional y plebiscitar el proyecto antes de las elecciones. Para el Foro Batllista es prioritaria la
sancion previa de la ley de partidos.

El Herrerismo y FA se incorporan a las negociacioens, pero el FA se retira pronto al ser acepta-
dos algunos planteos del Herrerismo (con su integracion comienza a hablarse del «grupo de los 5»),
mientras que la UCB plantea su propio proyecto. El Foro sigue reticente y «balconea» la marcha de las
negociaciones.

En octubre de 1993, la propuesta del «grupo de los 5» se eleva a una comision especial del Poder
Legislativo, y el Herrerismo explora entendimientos con el Foro. Este requiere una modificacion
electoral para premiar con bancas adicionales al lema ganador, es decir, atenuar la representacién
proporcional (RP). Entre noviembre y diciembre del 93 se logran algunos entendimientos y se poster-
ga la discusion de los desencuentros. A fines de enero del 94, el FA se margina virtualmente de la
negociacion por falta de acuerdos internos y en marzo el PGP abandona la negociacion,

La bisqueda del mas amplio consenso terminé por minimizar la propuesta reformista.

3.3. EL PROYECTO DE «<MAXI-REFORMA».

El 14 Abril de 1994 el proyecto -al que luego se llamé la «Maxirreforman- no logro los 21 votos
(2/3) del senado, sino tan s6lo 19: todo el PN, el PGP, la UCB, y UR -¢l sector de Batlle-. Votaron en
contra el FA, el Foro y la Cruzada 94. .

El proyecto de Maxirreforma no conformaba demasiado a nadie: reflejaba la dificil convergen-
cia entre quienes creen que el problema de la gobernabilidad se resuelve fomentando las coaliciones
de gobierno mediante un sistema parlamentarista y quienes apuestan a modificar el sistema electoral,
otorgando mayorias que permitan gobernar. Se propuso desde la eliminacion del 3er.escrutinio y otor-
gar 2/3 de las bancas de los mal llamados «restos al partido ganador, y 1/3 al que le siguiera, hasta
modificaciones mas leves como un premio en bancas para el lema mayoritario, afectando ligeramente
el principio de la representacion proporcional (RP).

.En cuanto al régimen de gobierno, el proyecto rechazado pretendia solucionar la gobernabilidad
preservando el caracter hibrido del sistema, con normas que se proponian inclinar al P.Legislativo

hacia la cooperacion con el P.Ejecutivo. No proponia ni mas presidencialismo, ni mas parlamentaris-
mo.

Las principales propuestas de la «Maxirreforman, algunas de las cuales formaron parte del pro-
yecto aprobado en 1996 son:

- habilitar las coaliciones electorales para 1994 entre lemas permanentes. €stos podran acumular vo-

tos para cargos nacionales y departamentales, bajo formulas comunes: candidato anico a la presiden-
ciay a las intendencias;

o o e o I e A o
L
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- permitir el «voto cruzadon: el ciudadano podra votar por candidatos de lemas diferentes a los cargos
nacionales y los departamentales; :

- prohibir las «cooperativas de votos» (acumulacion por sublemas para diputados),
- habilitar la reeleccion de intendentes por dos veces;
- candidato Unico por lema (pero no para el 94);

- simplificar levemente el procedimiento para que el Presidente pueda disolver las Camaras y llamar
a elecciones legislativas anticipadas en caso de censura al gabinete;

- obligar a que el Consejo de Ministros (C.de MM.) reciba voto de confianza de la Asamblea General
(complejo mecanismo que permite hasta tres fracasos del gabinete propuesto; disolucion de camaras,
nuevas elecciones y presentacion de un ltimo gabinete que no requiere voto de confianza !

- habilitar al Presidente a remover directores de Entes Autonomos (EEAA) y Servicios Descentraliza-
dos (SSDD) ante crisis de gabinete;

- facilitar la destitucion de funcionarios publicos (no requiere venia del senado para hacerlo);

- prohibir a los directores de EEAA y SSDD ser candidatos a cargos electivos hasta que pase un
periodo de gobierno;

- reducir el niimero de miembros de las J untas Departamentales del interior de 31 a 21;

- remunerar a los ediles.

3.4. EL PLEBISCITO SOBRE LA «MINI-REFORMA »

J.Batlle no cejé en sus intentos. Del fracasado proyecto rescaté algunas propuestas no demasia-
do significativas, como el voto cruzado -la principal-, la reduccién del niimero de ediles y su caracter
rentado, el establecimiento de Juntas locales... y volvié a insistir con la reforma.

El 11 de mayo de 1994, 60 legisladores presentan a la Asanmblea General el proyecto llamado
comunmente «Mini- Reformay. Lo apoyaba todo el PN; s6lo el BR de] PC; el PDC y ¢l ex-PGP
Conforme al Art.331, lit.B), la Constitucion puede reformarse «por proyectos de reforma que retinan
dos quintos del total de componentes de la Asamblea General» -es decir 52- «los que seran sometidos
al plebiscito en la primera eleccion que se realice.

A los efectos de evitar esta superposicion plebiscito-elecciones, y la complicacién que acarrea-
rfa para los partidos y para los votantes (el recuerdo de 1971 se hizo presente), deciden apoyar el
proyecto todo el PC (el Foro, 1a UCB ylaCr.94)y todo el FA, con excepcién de los sectores «radica-

aprobada por 2/3 de cada camara (ya lo habia obtenido en la de senadores).

E128 de agosto se plebiscita la «Mini-Reforman, que contaba ademas del concluyente apoyo de
legisladores de todos los partidos, con el de los 9 principales presidenciables, incluyendo los que se

elecciones), y el de 15 intendentes, que también suscribieron una declaracién de apoyo.

Sin embargo, en todos los partido habia sectores que estaban por el rechazo -encubierto o decla-
rado- y varios que dejaron en libertad de accion a sus simpatizantes.
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En el PN, el Movimiento de Rocha y Por la Patria decidieron la libertad de accion; en el PC, se
oponian dirigentes del Foro en el interior, y el grupo de Cantén en la UCB, mientras la Cr.94 dejaba en
libertad de accién. También se oponian algunos dirigentes del PGP, aliado electoral del Foro, como
Fauy Gatto. En el FA, se oponian los sectores «radicales»: MPP, PVP, PC, FIDEL, UNIR... De manera
que el monolitico apoyo partidario era mas aparente que real.

LOS RESULTADOS DEL PLEBISCITO DE «MINI-REFORMA»

Habilitados: 2.278.375
Votantes : 1.964.509 (86,2%)
Observados: | 110.903  (5,6%) (no computados)
Computados: 1.853.606 (94,4%)

Distribucién de los votos computados:

Votos por SI: 564.393  (30,4%)
Votos por NO: 1.234.440  (66,6%)
Vatos en blanco: 29.396 (1,6%)
Votos anulados : 25377 (1,4%)

De los votos computados (los observados no se computaron pues no alteraban el contundente
resultado) el SI obtuvo sclo un 30% y el rechazo un 70%, de los cuales 67% por el NO expresd. En
Montevideo la votacion fue 27% a 73% (70% por el NO) y en el Interior 33% a 67% (64% por el NO).
Solo en un departamento, Durazno, el SI fue superior al rechazo (54% a 46%) y hubo gran paridad en
Artigas, aunque el SI fue minoritario (49 % a 51%). Los menores apoyos fueron en Rivera y Canelo-
nes (26%), Montevideo (27%), Tacuarembod y San José (28%), los cinco por debajo del 30% nacional,

La «mini-reforman, fue el tnico proyecto de iniciativa politico-partidaria plebiscitado durante
el periodo del «incremento plebiscitario», hasta el de 1996,

«La sorpresa del 28 de agosto» merece un detenido andlisis pues, a pesar del respaldo uni-
nime (aunque aparente) de todas las fuerzas politicas fue rotundamente rechazado por 7 de cada
10 ciudadanos. Por 2° vez, en menos de dos afios (desde el referéndum contra la Ley de Empresas
Publicas, dic.92), 1a ciudadania rechazé un acuerdo de la clase politica. Y lo hizo por guarismos casi
1dénticos. B

Equipos Consultores publica en «El Observador» el 24 de agosto sus dltimos datos sobre inten-
cion de voto, en todo el pais. En junio habia un 70% a favor de la reforma, que fue decreciendo hasta
el 50% en agosto, aunque manteniendo clara mayoria sobre el rechazo (22%), mientras crecio
sostenidamente el «no sabey hasta e] 29° o. Los niveles de acuerdo con los diversos temas de la refor-
ma (voto cruzado 72%; integracion del directorio del BPS con delegados del PE, empresas, activos y
pasivos: 67%; disminucién del numero de ediles: 61%; que los ediles cobren sueldo: 56%), indican
que en todos los temas habia una mayoria absoluta de acuerdo. Y sin embargo...

El articulo advertia acerca de una «prudente cautelay en el mangjo de los datos, en virtud de Ia
tendencia de los tres tltimos meses: el descenso del apoyo, el crecimiento del rechazo y sobre todo de

la indecision, buena parte de la cual quizas se genere en que «los electores desconocen la posicion de
los principales lideres politicos», ademas de estar muy poco informada sobre el proyecto.
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En un trabajo posterior al Plebiscito (publicado por «El Observador, 3 1/8/94) Equipos indaga
sobre los motivos por los cuales gano el NO. Bajo el titulo «Las razones del abultado triunfo del NO,
subtitula: «Desplazamiento del voto cruzado, desinformacién y desconfianza en los politicos».La en-
cuesta, realizada en Montevideo, acumulando los motivos mencionados en 1°y 2° lugar, indica que
ellos fueron: por los jubilados, por el BPS: 28%,; porque tenia poca o mala informacién: 27%; por
rechazo genérico a la reforma: 25%: por rechazo a los politicos: 23%; porque no queria ediles rentados:
6%.

Entre los simpatizantes del PC, el motivo principal fue «por los jubiladosy (39%); para los del
PN fue la «poca o mala informaciony (un mayoritario 62%); para los del FA fue el «rechazo genérico
a la reformax (38%), seguido de cerca «por los jubilados» (34%); para los indecisos, predoming el
«rechazo a los politicos» predominé (31%). En Montevideo, 73% de los encuestados votd contra el
proyecto, y 27% por SI. Segun la simpatia politica, s6lo en e] PN hay mayoria por el SI (52% a 48%),
el mayor rechazo se da en el FA (87%), pero es alto también entre colorados (78%) e indecisos (73%).

Si bien los puntos medulares eran el «voto cruzado» y la eventual separacion en el tiempo de las
elecciones nacionales y las departamentales, y la reduccion del nimero de ediles y establecer su

La disposicion M establecia que las Cajas de Jubilaciones y Pensiones estaran regidas por el
Directorio del Banco de Previsién Social, asi como la forma de su integracion, y luego reitera la
conformacién tal cual ya se estaba efectuando. Las organizaciones de pasivos adujeron que la nueva

redaccion eliminaba una referencia necesaria a las Cajas, debilitaba Ia Jubilacion y pensién estatal y
abria camino a la eventual privatizacion.

A pesar de la opinion técnico-juridica de los €Xpertos constitucionalistas, undnime en e] sentido
de que no cambiaba en nada lIa situacion actual, y de las declaraciones «tranquilizadorasy de
presidenciables e intendentes, las organizaciones de jubilados no desistieron de sus criticas ¥y s€ movi-
lizaron activamente en contra del proyecto,

Y por 2° vez en menos de 5 afios, este actor social o corporativo que nuclea a Jos pasivos se
revela como exitoso y vuelve a cuestionar la centralidad de los partidos ().

') J.Rial, en una mesa redonda, organizada por el programa «Tribuna abierta», CX8, 31/8/94, donde se analizé el
resultado del plebiscito de In «Mini-reformay, afirma que podia desde ya asegurarse el triunfo del «2° plebiscito de
los jubilados» que se tendria lugar en noviembre.

") Alicia Veneziano, en la Revista de Ciencias Sociales, n°10, 1994, sintetiza el debate realizado en un seminario
interno del Instituto de Ciencia Politica. El final del articulo presenta «Algunas reflexiones a modo de conclusiones,
Un enfoque integrado»: «En una linea que intenta buscar Ia explicacién de este acontecimiento politico en ambos
elementos del sistema (élites y ciudadania) se puede concluir: que por un lado, las élites parecen tener cada vez mas

dificultades para procesar decisiones politicas e institucionales (...); mientras que la ciudadania (...) si bien parte de
elia lo hizo siguiendo lealtades partidarias 1a mayor parte parece se atuvo a criterios corporativoss(...) «Habria gue
preguntarse, dentro de un contexto en el que se estin operando cambios en los intereses y valores de la ci
si la capacidad de algunos grupos de interés para bloquear el sistema politico no se debe al vacio de legitimidad que
dejan los partidos y sus dirigentes al no cumplir su funcion de liderazgo»
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3.5. «1LA REFORMA POSIBLE».

El resultado d¢ las elecciones de noviembre de 1994, registra un «empate» histérico entre los
principales partidos: el electorado dividio sus preferencias de tal manera que la diferencia entre el
ganador, el PC, y el segundo, el PN, fue tan sélo de 23.044 votos (el 1,1% de los votos validos), y entre
el PN y el tercero, el Encuentro Progresista (EP) -basicamente el FA en alianza con algunos grupos
menores- fue menor atin: 12.158 votos (0,6 %). De modo que la difencia entre los tres alcanzo apenas

a 35.200 (1,7%) (ver Cuadro 3).

Cuadro 3

Las elecciones de 1994

Habilitados: 2.330.154

Votantes: 2.130.818 (91,4%)

Distribucion de los votantes

Validos: 2.029.281 (95,2%)

En blanco: 75.037 (3,6%)

Anulados: 26.300 (1,2%)

votos  %hab %vot Yoval

PC 656.428 282 30.8 323

PN 633384 272 297 31.2

EP 621226 267 29.2 30.6

NE 104.773 45 49 52

Otros 13.470 0.6 0.6 0.7
- E/B 75.037 3.2 3.6 -—-

Anul 26.300 1.1 1.2 ---

Tras las elecciones de 1994 vuelve a] gobierno Sanguinetti; el FA gana otra vez (y por mas
diferencia) en Montevideo: se mantiene una 4a. fuerza politica considerable -un nuevo Nuevo Espa-

clo-, y el mapa electoral, reflejado fielmente en el las cdmaras en virtud de la representacion proporional
integral a nivel de lemas, es francamente terciado.

A poco de asumir, el Presidente Sanguinetti impulsa la reforma constitucional y compromete su

prestigio en lograrlo, asistiendo a 1a sesién inaugural de la comision multipartidaria, el 30 de marzo de
1995 (a menos de un mes de su asuncion).
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En su primer mes de gobierno, Sanguinetti lanz6 varios proyectos centrales para el pas -fuerte-
mente vinculados a la reforma del Estado: el de ajuste fiscal y mejora de la competitividad; el de la
seguridad ciudadana; el de la reforma del sistema jubilatorio; el de la reforma educativa y -el mas

trabajoso, pues los anteriores fueron aprobadas en el primer afio de gobierno- el de la reforma consti-
tucional.

«Lo que no se hace en el primer afio de gobierno no se hace en los otros cuatrox, habia declarado
Sanguinetti, antes de las elecciones de 1989, a fines de su primer gobierno.

La iniciativa de Sanguinetti («el proyecto coloradon) apuntaba a tres temas: la reforma constitu-
cional, la ley de partidos y la descentralizacion territorial y politica, Propone el balotaje (juna forma
de impedir el triunfo del FA?), con ley de lemas. El Presidente estaba dispuesto a una concesion;

candidato unico por lema a cambio de la aprobacion de los aspectos que permitieran «gobernar aho-
ray.

Lo central de este proyecto es fortalecer el PEjecutivo, aumentando las posibilidades del Presi-
dente de disolver las Cdmaras y convocar a nuevas elecciones, si no hay voto de confianza para el
gabinete, pero sin poner su cargo en juego (solo la Carta del 34 preveia su caida; la posibilidad se
mantuvo en la del 42), aumentando el quorum para levantar los vetos y para rechazar proyectos de
leyes de urgencia; disminuyendo los plazos del P Legislativo para expedirse...

La «reforma posible» (como se la denomina en la propia exposicién de motivos) ingreso al
parlamento el 15 de marzo de 1996, fruto de un trabajoso acuerdo entre el PC, el PN y el NE, con el
propdsito de convertirse en «ley constitucional» y ser plebiscitada cuanto antes, es decir, lo mas aleja-
do posible de las elecciones de 1999. Quizas la urgencia dejé por el camino la ley de partidos, cuyo
texto ha quedado para mas adelante.

La iniciativa procura responder a la exigencia de mayor transparencia del sistema electoral y
mejorar las condiciones de gobernabilidad, segiin sus promotores. En sus propdsitos explicitos figura
el de evitar los bloqueos politicos vy las situaciones de inestabilidad. Sin embargo, el acuerdo no
ahonda demasiado en el problema de la gobernabilidad - los aspectos referidos al régimen de gobier-
no-y curiosamente ocurre cuando un gobierno de coalicion, que involucra a la totalidad del PC y del
PN ha logrado en su primer afio una inesperada productividad.

Cierto es que existe hoy una «amenaza» a los partidos tradicionales, la alta votacion del FA, y
una «sintonia» personal y politica entre Sanguinetti y Volonté. Ambos factores podrian explicar en
parte este funcionamiento exitoso de la coalicién gobernante.

«La reforma posible», producto de las negociaciones multipartidarias de la comision a partir del
«proyecto coloradoy, termina por proponer:

- eleccion de candidatos presidenciales el uitimo domingo de abril del afio electoral, simultanea
en todos los partidos. El candidato que obtenga mayoria absoluta, 0 el 40% y mas de 10% de ventaja
sobre el siguiente sera el postulado por el partido: si esto no ocurre, lo elige la convencion entre los
dos mas votados. La eleccion de los convencionales nacionales y departamentales se realizara simul-
taneamente con la del candidato tnico del partido;

- eliminacion del DVS en la eleccién presidencial: cada partido llevara, pues, un sélo candidato
presidencial;

- balotaje: si ningin candidato supera el 50% de los votos validos en la eleccion del altimo

domingo de octubre -donde también se eligen los legisladores nacionales y departamentales - habra 2°
vuelta entre los dos mas votados, al mes siguiente;
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- eliminacion de la distincion entre lemas permanentes y lemas accidentales;
- eliminacion de la acumulacion de votos por sublemas para la eleccién de diputados;

- separacion de la eleccion para cargos nacionales y departamentales ("voto cruzado"). Se preve
la separacion en el tiempo: los comicios departamentales se realizaran en mayo del afio siguiente a la
eleccién nacional;

- la ley (por dos tercios de cada camara) podré determinar un solo candidato a intendente por
lema. Mientras no se sancione la ley, seran proclamados por la convencién departamental quienes
obtengan mas de 30% de apoyo de la convencion.

La mayor parte de estas propuestas fueron incorporadas al proyecto final; algunos cambios
surgieron del frustado intento por incluir al FA/EP como impulsor de la reforma.
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4. EL PLEBISCITO DE 1996

4.1. CRONOLOGIA DEL ULTIMO TRAMO (1995-96)

- EI 1° de marzo de 1995 asume el nuevo gobierno y el 22 de marzo, el Presidente Sanguinetti
convoca a los lideres de las cuatro fuerzas politicas para el lanzamiento de la reforma constitucional.
Su proposito es aprobarla durante el primer afio de gobierno. En la reunién se trataron los temas
basicos que abarcaria la reforma y todos los participantes manifiestan su voluntad en favor de la
misma para «dar mayor transparencia electoral y mejorar la gobernabilidad del pais»: éstos fueron los
dos grandes objetivos proclamados, aunque -como veremos- muy poco se propuso en el segundo
sentido y el proyecto se centro en los aspectos referidos al sistema electoral.

- El 30 de marzo tuvo lugar una segunda reunion de los lideres partidarios, con la participacion
de quienes serian los negociadores. Las posiciones fueron delinéandose durante las conversaciones
mantenidas en abril: el PC planteaba reducir las candidaturas presidenciales a 2 o 3 por partido y, no
gustandole el balotaje, lo aceptaria si se arbitran mecanismos propendientes a la formacion de coali-
ciones; el PN no acepta Ja candidatura tnica, a menos que hubiera balotaje; el FA y el NE condicionan
la aceptacion del balotaje y su propia participacion en la reforma a la aceptacion de la candidatura
unica. (En declaraciones piblicas T.Vazquez, en mayo, se muestra partidario del balotaje y la con-
frontacion de dos proyectos de pais que implicaria).

- E1 25 de junio, el NE presiona a los demds partidos, al anunciar que; si no se llega a un rapido
acuerdo, comenzara la recoleccion de firmas el 18 de julio para promover la reforma de todos modos.
Este mecanismo previsto en la Constitucion (Art.331, lit. A) llevaria a una consulta plebiscitaria junto
con las elecciones de 1999, generando enorme complejidad para el elector. Su proyecto propone
candidato inico para la presidencia y las intendencias, y el voto cruzado.

- El 10 de julio, €l PC y el PN aceptan las candidaturas Gnicas a la Presidencia, pero no a las
Intendencias -aunque aceptarian reducir su nimero- y replantean el balotaje.

- E1 28 de julio comienza su labor el «Grupo de los Cuatroy, representando oficialmente a sus
partidos: Américo Ricaldoni (PC), Gonzalo Aguirre (PN), José Korseniak (FA) y Héctor Perez Piera

(NE).

- E130 de julio, dos dias despuss, el NE reitera su decision de iniciar -paralelamente- la recolec-
cion de firmas.

- El 31 de agosto, el «Grupo de los Cuatro» firma un documento con las bases de la reforma,
resultantes de las negociaciones, y propone que la misma se concrete a través de una Ley Constitucio-
nal. Este mecanismo permite plebiscitar el proyecto separado de las elecciones y anticipadamente.
Las bases acordadas incluyen los dos puntos neuralgicos: el balotaje y las candidaturas unicas a la
Presidencia. También propone eliminar la acumulacion de votos por sublemas para diputados, elimi-
nar la distincion entre lemas permanentes y accidentales, separar en el tiempo las elecciones naciona-
les y departamentales, limitar a 2 (0 3 como méximo) las candidaturas a Intendente, descentralizacién
territorial, y otras propuestas que no tuvieron andamiento posterior. En otro orden, incluye el acuerdo
sobre normas referidas a otorgar nuevas facultades al Poder Ejecutivo, como la remocion de directo-
res de Entes Auténomos y Servicios Descentralizados «cuando lo considere necesario para conformar
una nueva coalicion».

- El 11 de setiembre el Plenario del FA rechaza el balotaje. Su delegado, Korseniak, al firmar el

documento, habia dejado constancia que si bien compartia la solucion, el FA no habia adoptado deci-
sion al respecto.
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- E1 22 de setiembre, una declaracion publica del NE anuncia que comenzara su campafia de
recoleccion de firmas el 19 de noviembre.

- Luego de varios contactos informales, los partidos resuelven crear una comision interpartidaria
para redactar el proyecto articulado de Ley Constitucional con aquellos puntos sobre los que hay
consenso, y seguir procurando acuerdos sobre los restantes. :

- El 17 de octubre comienza a sesionar la comision, que se integré con Alejandro Atchugarry y
Miguel Semino (PC), Gonzalo Aguirre y Nicolas Storace (PN), José Korseniak, Carlos Baraibar y
Helios Sarthou (FA), Héctor Pérez Piera, Felipe Michelini e Ivan Posadas (NE). Las negociaciones se
extendieron hasta febrero de 1996.

- El 19 de noviembre, el Plenario del FA acepta el balotaje condicionandolo a nueve puntos, tres
de los cuales innegociables: candidaturas tnicas a la Intendencia, separacion en el tiempo de las
elecciones nacionales y departamentales - no coincidiendo la eleccion departamental con el balotaje-
y Juntas Locales electivas en las localidades de mas de 5.000 habitantes.

- Este documento escrito del FA fue constestado por los demés partidos con otro documento
escrito: si bien se aceptan en general los temas planteados, se hacen precisiones sobre los tres puntos
innegociables. Acerca de la candidatura tinica a la intendencia, el documento respuesta sefiala que el
texto en discusion preve la posibilidad, delegando a la ley el momento de hacerla efectiva. Con rela-
cion a la segunda condicion, se acepta la separacion temporal de las elecciones, afirmando que el
texto consagra la separacion «conceptual y técnica de ambas elecciones» y que faculta a la ley a fijar
una fecha diferente, «dentro de los 150 dias siguientes a la eleccion nacionaly, es decir, dentro de los
5 meses posteriores. Respecto a las juntas locales, sefiala que el Art.262 del proyecto habilita al
gobierno departamental su creacion en la planta urbana de las capitales departamentales, y su electividad
ya esta posibilitada por el Art.288 de la Constitucion vigente.

- E1 28 de diciembre, el Presidente Sanguinetti convoca nuevamente a los maximos dirigentes
de los cuatro partidos politicos. (El propésito del Presidente de aprobar la reforma en su primer afio de
gestion no se habia concretado). Participan de la reunion Jorge Batlle y Pablo Millor (PC), Alberto
Volonté y Luis A.Lacalle (PN), Liber Seregni y Tabaré Vazquez (FA-EP), Rafael Michelini y Héctor
Pérez Piera (NE). Los partidos comunican al FA-EP su acuerdo en torno al texto de la reforma nego-
ciada entre los cuatro. Los lideres del FA-EP comprometen una respuesta definitiva el 15 de febrero.

- E122 de enero de 1996, el Plenario del FA remite a los otros partidos un documento planteando
sus dudas y los alcances de sus nueve puntos.

- El 5 de febrero, celebracion del 25° aniversario del FA, su Presidente y lider histérico, Liber
Seregni, renuncia a su cargo al sentirse desautorizado por su fuerza politica y no poder cumplir el
compromiso asumido de dar una respuesta definitiva. En su discurso defiende la reforma negociada
con los otros tres partidos.

- E1 30 de marzo, un afio después de iniciadas las negociaciones, y luego de numerosos contac-
tos informales para alcanzar acuerdos con el FA, ingresa al Parlamento el proyecto de Reforma Cons-
titucional con la firma de legisladores del PC, PN y NE.

- E1 25 de junig, el Plenario del FA presenta a los demés partidos un nuevo documento, donde
manifiesta su voluntad de seguir trabajando para que el proceso de la reforma culmine en 1996, con el
acuerdo de todos los partidos. Se reinician contactos informales, propuestas y contrapropuestas.

- E1 27 de agosto, el proyecto es aprobado en el Senado, pero los contactos continuan,

- Finalmente, el 13 de octubre (tras un afio y medio de negociaciones), el Plenario del FA decide
rechazar el proyecto de reforma porque no se incluyen explicitamente en el mismo, dos de los puntos
innegociables: la candidatura Unica a Intendente y la electividad de las Juntas Locales, y por estar en
desacuerdo con el lapso de separacion entre las elecciones nacionales y las departamentales.

Los intentos de que la reforma constitucional fuera impulsada por todos los partidos habian
culminado sin éxito.
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4.2. EL PROYECTO DE REFORMA

E127 de agosto de 1996 ¢l texto de reforma fue aprobado por la Camara de Senadores y el 15 de
octubre por la Camara de Representantes, obteniendo los dos tercios correspondientes.

Se necesitaban 21 votos en el Senado y obtuvo 22, y 66 en Diputados y obtuvo 67: sobré un solo
voto en cada Camara. El proyecto fue aprobado por los legisladores del PC (incluyendo al Partido por
el Gobierno del Pueblo -PGP-): 11 senadores y 32 diputados; los del PN -con la excepcion del diputa-
do Alem Garcia, del Movimiento Nacional de Rocha -MNR-: 10 senadores y 30 diputados; y los del
NE: 1 senador y 5 diputados. Se opusieron los 9 senadores y 31 diputados del FA-EP, y el diputado
A Garcia del PN,

La propia ley constitucional establece en su tiltimo articulo que «La presente ley constitucional
serd sometida a plebiscito de ratificacion el octavo domingo siguiente a la fecha de su sancién por el
Poder Legislativo» (Art.4°). Sancionada el martes 15 de octubre, el plebiscito fue fijado para el
domingo 8 de diciembre.

— El proyecto establece modificaciones a 27 de los 332 articulos de la Constitucion del 66, y se
refieren fundamentalmente a tres dreas: sistema electoral (donde se introducen las modificaciones
mas relevantes), descentralizacion, y relacionamiento entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo,
ademds de disposiciones muy generales (como la proteccién del medio ambiente).

Los cambios mas significativos, pues alteran largas tradiciones y afectan fuertemente €l com-
portamiento de los actores politicos y de los electores, atafien al sistema electoral. En ese campo
debemos sefialar:

a) La eliminacion del Doble Voto Simultaneo (DVS) para la eleccion del Presidente (y Vicepre-
sidente) (Art.79): cada partido presentara un candidato anico (Art.151).

b) Las elecciones internas partidarias (Art.77,12°), simultaneas, a padron abierto y con voto no
obligatorio (Dispesicién transitoria W) ('*). En ellas de eligira directamente el candidato {nico a la
Presidencia: el que obtenga la mayoria absoluta (supere el 50%) de los votos validos de su partido; o
en su defecto, quien supere el 40% con una ventaja del 10% sobre el segundo precandidato.

kEn las elecciones internas también se elegiran las convenciones -nacionales y departamentales-
de cada lema. «La referencia a convencionales comprende al colegio elector u érgano deliberativo
con funciones electorales partidarias que determine la Carta Organica o el estatuto equivalente de
cada Partido politico» (Dis.Trans.W, f). Si ningin precandidato quedé electo directamente, serd la
convencion nacional quien lo elegira, por mayoria absoluta del total de miembros. Por su parte, a la
convencion departamental corresponde nominar a los candidatos a la Intendencia (Art.271 y
Disp.Trans.Z), que podran ser hasta dos por lema: el precandidato més votado por la convencién y
también el que lo siguiere, si supera el 30% de los votos emitidos. La ley preve la posibilidad de que
se establezca en el futuro una candidatura Unica.

Estas elecciones se realizarén el tltimo domingo de abril del afio de elecciones, por tanto las
primeras seran el 25 de abril de 1999.

¢) El balotaje o segunda vuelta: las elecciones nacionales se realizaran el tiltimo domingo de
octubre cada cinco afios (Art.77, 9°), de modo que las proximas seran el 31 de octubre de 1999; se
vota Presidente y Vicepresidente, senadores y diputados. Si ningtin candidato presidencial obtiene la
mayoria absoluta habrd una segunda vuelta o balotaje entre los dos candidatos més votados, el Gltimo
domingo de noviembre (Art.151), para el caso el 27 de noviembre de 1999. Por tanto la eleccion del
presidente se decide por mayoria absoluta, ya no por mayoria simple como ha sido siempre: o la
obtiene en la primera vuelta o en la segunda.

) Las disposiciones transitorias W, X, Y y Z regirin mientras no se dicten las leyes previstas en una serie de
articulos referidos a las elecciones internas, candidaturas a las Intendencias, Juntas Locales y descentralizacion.

e
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d) La eliminacion de la acumulacion por sublemas para la Camara de Diputados (el «triple voto
simultaneon, las «cooperativas de votos, las «listas calcadas») (Art.88).

e) La separacion en el tiempo de las elecciones nacionales y departamentales: los intendentes,
las juntas departamentales (ediles) y las juntas locales electivas, se elegiran el segundo domingo de
mayo del afio siguiente a las elecciones nacionales (Art.77, 9°), o sea que las primeras seran en el
2000. Sera electo Intendente el candidato mas votado del lema mas votado (por mayoria simple, como
hasta ahora) y asumira 60 dias después de la eleccion. Cabe recordar lo ya sefialado: podran haber solo
dos candidatos por lema y éstos son elegidos por la convencion departamental, cuya composicion
quedo determinada en las internas de abril del afio anterior. Es decir que, mientras por un lado se
separan las elecciones, por otro «se atan», pues los convencionales se eligen conjuntamente con los
precandidatos a la Presidencia y las convenciones nacionales «en un inico acto y hoja de votaciony
(Disposicion transitoria W, lit. d), salvo que por ley se disponga de otro modo. Este es uno de los
primeros puntos que se esta tratando de reglamentar.

f) La eliminacion de la distincién entre lemas accidentales y permanentes: se podra acumular
votos para cualquier cargo (excepto Presidente y Vicepresidente) mediante el uso del lema del partido
politico (Art.79). Anteriormente sélo podian hacerlo los lemas permanentes, es decir, aquéllos que se
habian presentado a la eleccion anterior y obtenido reperesentacion parlamentaria.

g) La prohibicion para todos los candidatos a cargos nacionales, departamentales, e incluso a las
convenciones partidarias en las elecciones internas de abril, de presentarse por otro partido (existente
o nuevo) en las inmediatas elecciones nacionales y departamentales(Disposicién transitoria W, lit.

g)- ‘

h) La reduccion de 23 a 18 afios como edad minima para ser miembro de la Junta Departamental
(Art.264)

4.3. LA POSICION DE LOS ACTORES POLITICOS

El proyecto fue votado por todos los legisladores del PC, del PN (con una disidencia) y del NE,
y enfrentado por el FA-EP. Pero estas posturas admiten una variedad de matices, en ambos bandos.
Paraddjicamente, los partidos tradicionales aparecen defendiendo viejas banderas de la izquierda,
mientras ésta se opone a ellas, como es el caso de la eliminacion de la mal llamada «Ley de Lemasy,
es decir, del Doble Voto Simultaneo (DVS), el cual en verdad se suprime sélo -pero nada menos- para
la eleccion presidencial y también para la eleccion de diputados, pero permanece en la de senadores,
intendentes y ediles.

La clave explicativa de esta situacion aparentemente paradojica debe buscarse en la inclusién
del balotaje o segunda vuelta. Esta fue la verdadera «piedra del escéndalo»: los partidos tradicionales
(PPTT) estuvieron dispuestos a ceder respecto a la candidatura tinica a la presidencia, limitar a dos las
candidaturas a la intendencia, eliminar las cooperativas de votos para diputados...a cambio de que se
estableciera el balotaje. La amenaza de un posible triunfo del FA-EP en las proximas elecciones, a la
luz del proceso de crecimiento que viene ocurriendo desde su nacimiento en 1971 , del «empaten del
94, de los datos de las encuestas posteriores, incidieron sin duda en la inclusién de este recurso.

Por su parte, el FA-EP interpreto esta inclusion como la manera de impedir su triunfo en 1999.
Este era el verdadero «cangrejo debajo de la piedra», por mas que las objeciones durante el proceso
negociador y la posterior campafia opositora recayeran en otros aspectos del proyecto.

Existe otra clave explicativa para la posicion del FA: asumir el protagonismo de la oposicién en
solitario y confrontar fuerzas con todo el resto de los partidos politicos. Esta politica de confrontacion
fue calificada como un error de graves consecuencias por el propio Seregni.




32

Como dijimos antes, las posiciones no eran monoliticas. De hecho hubo un corte horizantal que
cruzé todos los partidos, incluyendo al NE, cuyo lider Rafel Michelini tuvo un papel protagénico,
tanto para que el proyecto se formalizara, como en la campafia previa al plebiscito. Aunque en el NE
no hubo discrepancias a nivel de dirigencia, si lahubo a nivel de sus simpatizantes a la hora de votar.

En el PC, la iniciativa de abordar la reforma constitucional correspondié al propio Presidente
Sanguinetti, a poco de asumir su mandato. Pero sin duda el adalid fue Jorge Batlle, incansable batalla-
dor reformista, que intenté primero con la «Maxi-Reforman, luego con la «Minix, y no desmayo¢ ante
el fracaso de ambas. Sin embargo, hubo otras posturas en el PC. Dentro del propio Foro Batllista,
sector de Sanguinetti, varios intendentes y dirigéntes del Interior manifestaron sus reservas con el
proyecto. El senador Pablo Millor, lider de la Cruzada 94 -que apoyé la candidatura presidencial de
Sanguinetti en el 94, pero habia sido campafiero de férmula de Pacheco en el 89- nunca se manifesto
muy entusiasmado con el proyecto, aunque lo voto; su sector dejé en libertad de accion a sus partida- .
rios, y no se involucrd en la campaiia. En Rivera, donde la Cruzada 94 gané el gobierno departamen-
tal, el ex-Intendente W.Riesgo hizo campafia por el NO, y fue uno de los cuatro departamentos del
interior donde el proyecto no alcanzé la aprobacién: obtuvo el 49%.

La situacion de los lideres colorados del Interior no se limita a Rivera. Si bien fueron muchos
los dirigentes que no hicieron campaiia por el SI -o en forma encubierta apoyaron el rechazo-, el otro
departamento «colorado» donde la reforma no alcanzé la aprobacion fue Rio Negro, cuyo intendente
Ruben Rodriguez, responde al sector de J.Batlle: el SI tuvo el 48%.

El PN, oficialmente, a nivel del Directorio y de la Agrupacion Parlamentaria, estaba a favor del
proyecto; el PN fue uno de los promotores del SI: todos los sectores nacionales se pronunciaron en ese
sentido. Pero el conflicto interno ya se habia materializado en la instancia parlamentaria. Cinco dipu-
tados -del novel «Desafio Nacional» (DN), liderado por Juan A .Ramirez, y del «Movimiento Nacio-
nal de Rocha» (MNR), del senador Carlos J.Pereyra- estaban en contra del proyecto. En una actitud
sin precedentes, el Directorio del PN declaré «asunto politico» el tema, obligando a que todos sus
legisladores lo votaran. No obstante, Alem Garcia, del MNR se rebelo y voté en contra. Aprobado el
proyecto hubo manifiesta resistencia entre lideres del interior: el intendente de Cerro Largo, Villanueva
Saravia, se puso a la cabeza de esa oposicion, no limitandose a hacer campafia por el NO en su propio
departamento. En Cerro Largo se registré el menor apoyo a la reforma de todo el pais: 44,3%. Tam-
bién se defini6 en contra el intendente de Treinta y Tres, Walter Campanella, aunque se abstuvo de
hacer campafia: el SI obtuvo mas del 56%. El caso mas peculiar fue el de Paysandu, donde a pesar de
la campafia por el SI del intendente Jorge Larrafiaga, se registré uno de los mayores rechazos, supera-
do unicamente por C.Largo, pero mayor incluso al de Montevideo: sélo el 44,6% votd por SL. De este
caso nos ocuparemos mas adelante,

En el FA-EP la situacion no fue menos compleja. Por de pronto el tema ya habia provocado la
renuncia de Liber Seregni a la Presidencia del FA el dia del 25° aniversario de su fundacién. Seregni
apoyaba la reforma, pero se abstuvo de hacer campafia, una vez que el FA resolvié apoyar el NO. Lo
mismo ocurrié con Danilo Astori y su sector Asamblea Uruguay (40% del FA segun las elecciones de
1994). Decididos partidarios de la reforma, la apoyaron en el Plenario del FA, aunque luego, por
disciplina partidaria, votaron por NO en el Parlamento y se abstuvieron de hacer campaiia, aunque las
apariciones publicas en los medios de comunicacion -de Astori y también de Baraibar- fueron inter-
pretadas como un apoyo al SI. En cambio, el lider del FA, Tabaré Vazquez encabez6 la campaiia del
NO en todo el pais, con el apoyo manifiesto de los demés grupos frentistas, aunque la Vertiente
Artiguista estuvo dividida. Entre los socios no frentistas del EP, el grupo de Nin Novoa y Diaz Maynard
(1a lista 78) hizo campafia por el NO, mientras el PDC, partidario del S, se abstuvo de hacerla.

En Montevideo, donde ¢l FA es gobierno, el SI obtuvo el 46%. El intendente Arana, quien en
principio estaba a favor del proyecto, en la linea de Seregni y Astori, una vez pronunciado el FA porel
NO, acato la decision e hizo algunas apariciones publicas, de bajo perfil. Un no, pero si. El voto por
NO tuvo en Montevideo el 50,5%; el FA tuvo en las elecciones de 1994, 44% de los votos, lo que
sugiere que la oposicion a la reforma tuvo apoyos desde otras tiendas. '
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4.4, LOS DATOS DE LAS ENCUESTAS

«Hay empate pero el perfil de indecisos favorece al Si». (titular de 1* pagina, «El Observadory,
5 de diciembre). Se referia a la ultima encuesta de Equipos Consultores antes del plebiscito, realiza-
da una semana antes, los dias 30 de noviembre y 1 de diciembre.

Para Equipes, cuyos relevamientos abarcaron «el pais urbano» (Montevideo y ciudades del
interior de mas de 10.000 habitantes, lo que representa un 80% de la poblacion del pais), al 1 de
diciembre habia un 40% por SI, 43% por NO, 2% en blanco o anulado (es decir un 45% de «rechazon),
3% no contesta, y 12% indecisos.

Segun Factum, cuyas encuestas abarcaban todo el pais, a la misma fecha -1 de diciembre- el SI
contaba con el 40,5%, el NO con un 31%, en blanco y anulados 2,4% (33,3% de rechazo); los indefi-
nidos eran el 26%, poco més de la cuarta parte del electorado. (Factum estimaba, para el pais urbano,
38,3 por SI, 35,1 por el «rechazoy, 26,6% indefinidos).

Cifra, pais urbano, al 24 de noviembre, daba un empate 39 a 39, con 22% de indefinidos, y Vox,
pais urbano, al 1° de diciembre, registraba 46,6% por SI, 38,2% de rechazo, y 15,2% de indefinidos.

Una estimacion proyectada para todo el pais, al 5 de diciembre, presentaba los siguientes datos:
para Factum, 46% por SI, 41% de rechazo, 12% de indefinidos (no sabe, no contesta); para Equipos,
42% contra 43%, con 15% de indefinidos (indecisos, no contesta). En definitiva, ninguno de los
relevamientos aseguraba de antemano la aprobacién de la reforma (superar el 50%), y la alta indefini-
cion superaba en mucho las pequefias diferencia entre una y otra opcion, cuando la habia. Esta incer-
tidumbre tampoco fue develada por las encuestas «a boca de urna» realizadas durante Ja jornada del 8
de diciembre, por el alto niimero de no respondentes.

En cuanto a la evolucion de la intencién de voto, segln los datos de Factum, que realizé una
serie de encuestas semanales entre el 20 de octubre -apenas sancionada la ley- y el 4 de diciembre, la
intencién de voto se fue «partidizando» a medida que nos acercamos a la fecha de la consulta, o sea,
que va predominando el voto acorde con el apoyo de cada partido. Sin embargo el nimero de no
definidos -los que no saben o no contestan- llegaba a un 12%.

El estudio de la evolucidn indica que: a) el SI supera el 40% recién en diciembre, llegando al
46% el 4/12; presenta una linea estable, con un crecimiento escalonado, que se incrementa suavemen-
te al final; b) el No (estricto) crece lentamente desde octubre, supera el 30% recién en diciembre, y
llega al 39,3% el 4/12; los votos en blanco y anulados, que cuentan en contra del SI, se sittian en torno
al 2% en toda la serie, y en diciembre alcanzan el 2,4%. Es decir que el «rechazo» crece en forma
sostenida y se incrementa al final; c) los indefinidos, 40% en octubre, decrecen paulatinamente en
noviembre hasta el 34%, y en diciembre registran un fuerte salto: 26% el 1/12; 12% el 4/12. Segun
Factum, entre el 4/12 y el 8/12, dia del plebiscito, se definen unos 240.000 ciudadanos: el 58% de ellos
por NO, 34% por Sl, y el 8% restante decide votar en blanco anulado. d) la ventaja del SI, que supera-
ba el 10% hasta el 10 de noviembre (entre el 12 y 17%), comienza a decrecer paulatinamente en cada
nuevo relevamiento, y al 4/12 se situa en sélo 4,4%.

La evolucion de intencién de voto, segin Equipes, que realizo tres mediciones en el pais urba-
no, muestra que en octubre el apoyo al SI era del 42% contra 16% del NO (el restante 42% son
basicamente «no sabe, no opina», mas pequefios porcentajes de votos en blanco y anulados). En no-
viembre, el apoyo al Sl baja a 36% y €l NO crece a 38%, mientras el restante 26% se reparte entre 22%
de «no sabe,no contesta», 2% en blanco, 2% anulado. Finalmente, en diciembre, a una semana del
plebiscito, el Sl crece a 40%, el NO a 43%, con un 2% en blanco o anulado, 3% no contesta, y 12% de
indecisos.
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Con respecto a Montevideo, el rechazo superaba a la aprobacion para las cuatro encuestadoras,
pero en ningun caso superaba el 50% y se registraba una alta indefinicion (del 15% al 26%). En el
Interior, tres de ellas registran ventajas para el SI, mientras una registra un empate, pero la indefini-
cion era similar a Montevideo (entre 15.6% y 27%).

En relacion a las simpatias partidarias segun votaron en 1994 -salvo Factum que tomé como
referencia la simpatia actual- en el PC el SI obtenia los mayores apoyos, superando el 60% (entre 61
y 69%)y los indefinidos oscilaban entre el 12 y el 24%. En el PN la situacion era similar, aunque el
apoyo unos puntos menor (entre el 58% y el 64.3%) y la indefinicion apenas mayor (entre el 16 y el
24%). Respecto al NE, el tercer impulsor de Ja reforma, los datos no dan un panorama claro, sino que
se registran diferencias apreciables entre las distintas encuestadoras: unas sitian el apoyo al SI por
debajo del 50% (38 y 42%), otras por encima (54 y 55.3%); los rechazos rondan el 30% y los indefi-
nidos se situan en entre el 15% y el 29%: el mas alto porcentaje de indefinicion. En cuanto al FA el
«rechazo» registra los més altos porcentajes de apoyos partidarios (incluso mayores a los del SI del
PC): el S recoge respaldos muy bajos (entre €l 6 y el 20,6%); el «rechazo» supera en todos los casos

1 70% (entre €l 73.4 y el 80%); la indefinicion es la més baja y se sitaa entre el 6% y el 17%.

En sintesis: los apoyos se registran claramente entre los colorados y los blancos (en ese orden),
el rechazo es muy fuerte en el FA; la mayor indefinicion se da en el NE y la menor en el FA.

Para Equipos («El Observador, 5/12/96) el EP aparece como la colectividad politica mas ali-
neada con la posicion de la mayoria de su liderazgo. En el PC y el PN, si bien se acompaiia la indica-
cion del liderazgo partidario, el apoyo es menos undnime. Entre los votantes del NE, en cambio, hay
una gran division, con un pequefio margen a favor de la postura de su lider.

Otro tema significativo refiere a como se definieron los indefinidos. Con los resultados del
escrutinio primario a la vista y tomando los datos previos de sus propias encuestas, Factum realiza un
analisis acerca de como se definieron los indefinidos («En Perspectivan, CX 14, 11/12/96) del que
tomamos algunas observaciones:

- en primer lugar, considera «indefinidos» no s6lo a los indecisos sino a los que no contestan,
que tienen, en general, un perfil méds conservador. En esta ocasion incluye seguramente a muchos
votantes del Interior, partidarios de los partidos tradicionales, que votan en contra de su partido, y por
tanto ocultan su voto por NO;

- respecto a los «indefinidos» de Montevideo (un 4,5% segun la titima encuesta), los datos
sugieren un vuelco parejo hacia el NO (44%) y el SI(42%), pero un importante 14% habria optado por
votar en blanco o anulado;

- en el Interior quedaba un 12% de «indefinidosy, los que habrian optado en favor del NO en una
relacion de 7 a 3: jun fuerte cambio o simplemente votaron lo que ocultaban?

Concluye Bottinelli, director de Factum, que la paridad final del resultado, a pesar de la comoda
ventaja del SI que registraban los datos anteriores, es producto de dos comportamientos diferentes del
electorado indefinido: a) en Montevideo el vuelco significativo hacia el voto en blanco y anulado,
pues la determinacion por Si y NO.fue pareja; b) en el Interior, el vuelco hacia el NO.
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4.5. EL ACTO PLEBISCITARIO

Precisiones previas

1) La Corte.decidi6 que habria boletas por SI'y boletas por NO, lo cual -aunque redituable para
estudios como el presente- «enturbia» en cierto modo la lectura de los pronunciamientos. Y los pro-
pios pronunciamientos. No se trataba, en sentido estricto, de una contienda entre el SI y el NO, como
muchas veces se enfatizo desde la prensa y desde las tiendas politico-partidarias. Cierto es que los
partidos se definieron por una u otra opcién, con lo que este supuesto ejercicio de democracia directa
result6 «partidizado» en alto grado. Mads an, se presentd como una lucha de todos contra el FA, o
viceversa: el FA contra todos.

Parece mas acorde con el mecanismo previsto en la Constitucion -que exige la mayoria absoluta
de votantes cuando el proyecto nace de una ley constitucional- la simple impresion de boletas por SI.
Asi se hizo, por ejemplo, en los dos tltimos plebiscitos de 1994, «el de los jubilados» y «el de la
enseflanza» (aunque su origen fue distinto, la exigencia era la misma).

2) La forma de traducir la decision del elector en plebiscitos como éste, merece algunas consi-
deraciones. Por de pronto, rige la obligacion de votar, con sanciones por no hacerlo. Pues bien, aqué-
lios que no querian pronunciarse ni a favor ni en contra del proyecto no podian votar en blanco o
anulado, como ocurre en las elecciones de cargos, inica manera de no incidir en los resultados. En
plebiscitos como éste, el efecto de esos votos implica un pronunciamiento en contra, desde el momen-
to en que para la aprobacion del proyecto de reforma se exige la mayoria absoluta de votos por SL De
modo que todos los votos «contaban», y en la practica, pues, todo voto que no fuera por SI era un voto
contra el S, un rechazo. ;Qué camino le queda al elector en esa situaciéon? No votar y hacerse acree-
dor a las sanciones. No parece una solucién acertada, y deberia la Corte prever otra solucién para
futuros plebiscitos.

3) Estos pronunciamientos que terminan planteados en términos dicotomicos, simplifican y
empobrecen la discusion y llevan a la polarizacion. La campatfia de este plebiscito es una prueba mas
de los excesos que pueden cometerse. La presentacion de proyectos alternativos entre los cuales la
ciudadania pueda optar -como ocurrié en ocasion de la reforma de 1966, aunque en exceso-, no solo
favorece las negociaciones en torno al proyecto, sino que enriquece el debate y contribuye a profundi-
zar en el contenido de las diferentes propuestas. Por cierto que en esta ocasién no las hubo.

Los resultados.

De los 2.344.000 habilitados, votaron unos 2.020.000 (86%): 902.500 (85%) en Montevideo y
1.117.300 (87%) en el Interior. Hubo 6.900 votos rechazados, por lo cual el total de emitidos se redujo
a unos 2.013.500: 900.800 en Montevideo y 1.112.700 en el interior. Para que la reforma fuera apro-

bada debia obtener la mayoria absoluta, es decir, superar el 50% de los votos emitidos que equivalia a
1.006.726 (ver Cuadro 4).

El escrutinio primario daba un 50,2% de apoyo al S1, con lo cual se aprobaba la reforma, por un
0,2%, pero los votos observados superaban los 69.000, mas del 3%, por lo que debia aguardarse el
escrutinio definitivo. La incertidumbre se prolongd por un mes mas. Recién el 7 de enero de 1997 la
Corte Electoral proclamé el triunfo del SI por un ajustadisimo margen: al lograr 1.015.828, el 50,45%,
supero la mayoria absoluta de los votos emitidos en 9.102 votos
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Cuadro 4
Resultado.definitivo del plebiscito de 1996

Habilitados 2.343.920

Votantes 2.019.843 (86.2)
Rechazados 6.936 (0.3)
Emitidos 2.013.451 (99.7)
Distribucion de los votos emitidos;

Votos por S1 1.015.828 . (50,45)
Votos por NO 930.288 (46.20)
Votos en blanco 39.014 (1,94)
Votos anulados 28.321 (141
Total SI 1.015.828 (50.45)
Total rechazo 997.623 (49.55)

El histérico clivaje Montevideo/Interior se puso otra vez de manifiesto: las cifras presentan una
inversién casi exacta. Mientras en Montevideo, el SI obtiene un respaldo del 46,1% vy un «rechazoy
(votos por NO, en blanco y anulados) del 53,9%, en el interior las cifras son 54% contra 46%, respec-

tivamente. (ver Cuadro 5)

Cuadro 5§

Distribucion de los votos Montevideo/Interior

Montevideo Interior
Habilitados 1.057.764 1.286.156
Votantes 902.536  (85.3) 1.117.307  (86.9)
- Rechazados 1.7499  (0.2) 4.647 (04)
Emitidos 900.791  (99.8) 1.112.660  (99.6)
Distribucion de los votos emitidos:
Votos por SI 415.348  (46.1) 600.480 (54.0)
Votos por NO 454.816  (50.5) 475472 (42.7)
Votos en blanco 18782  (2.1) 20232 (1.8)
Votos anulados 11.845 (1.3) 16476  (1.5)
Total SI 415.348  (46,1) 600.480 (54.0)
Total rechazo 485.443  (53.9) S12.180  (46.0)
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En cambio, se aprecian diferencias si sélo tomamos en cuenta el SI y el NO (estricto): en Mon-
tevideo tenemos 46% contra 50,5% (una diferencia a favor del NO de 4,5%), mientras en el Interior
los porcentajes son 54% contra 43% (una diferencia a favor del SI de 1 1%).

El resultado por departamento, en todo el pais, nos indica que el SI obtuvo la aprobacion en 14
de ellos y no la obtuvo en los 5 restantes (ver Cuadro 6).

Entre los departamentos donde el proyecto logro la mayoria absoluta, los mayores apoyos fue-
ron en Flores (mas del 65%) y Durazno (casi el 61%). En los demas el apoyo se sitta entre el 59% (San
Jos€) y poco mas del 51% (Maldonado).Los cinco departamentos en que no llegé al 50%, por orden de
apoyos crecientes, éstos son: Cerro Largo, Paysandii, Montevideo, Rio Negro y Rivera. En estos dos
ultimos, sin embargo, el SI supero al NO estricto. La diferencia es de 1% en Rivera y apenas 0,2% en
Rio Negro. En cambio, el NO puro supera al Sl en Cerro Largo (més de 8%), Paysandu (casi 8%) y
Montevideo (4,5%).

Cuadro 6
Ranking del SI

(porcentajes sobre total de votos emitidos y partido del Intendente)

1. Flores 65.4 PN 12. Canelones 53.7PC
2. Durazno 60.6 PN 13, Saito 528 PC
3. SJosé 59.2 PN 14. Maldonado 51.3 PN
4. Florida 584 PC

3. Colonia 58.1 PN % todo el pais 50.45

6. Lavalleja 57.4 PN

7. Artigas 57.3 PC 15. Rivera 48.9 PC
8. Tacuaremb6d 57.0 PN 16. R.Negro 482 PC
9. Ty Tres 56.4 PN 17. Montevideo 46.1 FA
10. Soriano 56.0 PN 18. Paysandi 44.6 PN
11. Rocha 55.1PC 19. C.Largo 44 3 PN

% Interior 54.0

Si comparamos -con todas las prevenciones que deben tomarse al hacer este tipo de compara-
ciones- las cifras de este plebiscito de 1996 (voto por «Si») con las correspondientes a las elecciones
de 1994 (la suma PC, PN y NE) (ver Cuadro 7), encontramos que:

a) el SI obtuvo un respaldo menor en 15% respecto al obtenido por los tres partidos impulsores
sumados: 50,5% contra 65,4%;

b) en Montevideo, donde el proyecto fue rechazado, la diferencia es menor que el promedio
nacional: -7% (46% contra 53%);

¢) en el interior obtuvo un apoyo del 54%, contra 76% en 1994: -22%,
&
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d) esta situacion -menor apoyo al SI que a los partidos auspiciantes- se da en todos los departa-
mentos, pero es mas fuerte en Cerro Largo y Rivera (-37%)).

€) los «rechazos» al proyecto se constataron en Cerro Largo, donde el intendente V.Saravia hizo
fuerte campafia por el NO; Paysandu, quizas el caso mas «sorprendente» pues el intendente Larrafiaga
abogo por el SI (lo veremos mas adelante); Montevideo, Rio Negro y Rivera: en estos departamentos
los intendentes hicieron campafias «encubiertasy» (un si pero no).

Cuadro 7
Comparativo Elecciones 1994/Plebiscito 1996
(en porcentajes sobre total de votantes)
PC+PN+NE 1994 / S1 1996 / diferencia

Todo el pais 65.8 50.5 -15.3
Montevideo 53.0 46.1 -06.9
Interior 76.4 54.0 -22.4
Artigas 82.7 573 -25.4
Canelones 67.4 53.7 -13.7
C.Largo 81.5 443 -37.2
Colonia 75.8 58.1 -17.7
Durazno 82.1 60.6 -26.7
Flores 80.6 65.4 -15.2
Florida 81.2 58.4 -22.8
Lavalleja 83.1 574 -25.7
Maldonado 74.0 51.3 -22.7
Montevideo 53.0 46.1 -06.9
Paysandi 723 44.6 -27.7
R.Negro 77.7 48.2 -29.5

- Rivera 859 489 -37.0
Rocha 80.5 55.1 254
Salto 73.7 52.8 -20.9
S.José 75.5 59.2 -16.3
Soriano 72.8 56.0 -16.8
Tacuarembé 86.3 57.0 -29.3
T.y Tres 83.6 56.4 272

]

Esta comparacion podria conducir a la hipétesis de una fuerte desobediencia partidaria, o bien
a la de un potente cambio de as preferencias partidarias. Sin embargo, experiencias anteriores y
recientes del comportamiento en ocasion de plebiscitos y referendos hacen dudar de ellas,

El antecedente mas cercano fue e plebiscito sobre Ia «Mini-Reforman, agosto de 1994, En la
ocasion todos los presidenciables y varios intendentes hicieron publica declaracion de apoyo (incluso
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firmaron un documento favorable a la misina) y sin embargo el rechazo fue rotundo: 72% a2 28%. Tres
meses después, en las elecciones, el electorado apoyo -repartiendo sus preferencias- a los lideres
partidarios: sélo un 5% voté en blanco o anulado, es decir, dentro de los margenes habituales.

Sin descartar la incidencia de otras interpretaciones - la creciente independencia del electorado;
la «doble escena» elecciones / plebiscitos: en éstos se pondrian de manifiesto diferencias puntuales
mas que abandono de lealtades partidarias; la consulta «a mitad de periodo», oportunidad en la cual el
electorado «aprovecha» para manifestar su disconformidad con el gobierno (voto castigo)-, creemos
que los datos estarian apuntando en la direccién de la hipétesis principal de este trabajo: la desobe-
diencia intrapartidaria. Mas alla de los datos numéricos sefialados, concluida la votacion se alzaron
desde las cumbres partidarias fuertes voces de condena para los «desobedientesy del interior,
culpabilizandolos de la ajustadisima aprobacion.

(En otro sentido, también en el FA se oyeron fuertes criticas para Astori Yy su sector, Asamblea
Uruguay, por su «indisimulada» contribucién al SI, responsabilizandolos por la aprobacion).

4.6. LAS HIPOTESIS

Un listado no exaustivo de hi potesis acerca del resultado del plebiscito, incluira al menos las
siguientes:

- el electorado cambié fuertemente sus preferencias de 1994;
- el electorado contintia cambiando sus preferencias partidarias en la misma direccion;
- el electorado no cambi¢ sus preferencias: desobedecié a los grandes lideres partidarios;

- ¢l electorado ni cambi6 nj desobedecio: en los plebiscitos decide con mayor independencia; estamos
en presencia de otro tipo de «doble escenay: elecciones/plebiscitos;

«partidocracia» cuestionada;

- el electorado no entendia demasiado el contenido de 1a reforma: se trataba de una reforma muy
técnica.

- el electorado manifesté su disconformidad con el gobierno: voto castigo.

- el electorado considerd excesiva la cantidad de elecciones y particularmente rechazg el gasto que
originaria: las consideraciones de tipo econdmicas incidieron en la decision.

No parece que haya una tinica hipétesis explicativa, sino varias incidiendo en distinto grado.

n desestimar ligeros corrimientos en las preferencias partidarias; ni el crecimiento del electo-

Si
rado independiente, sin ataduras con ningan partido; ni la existencia de un «nuevo estilo de votar»,
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de los partidos tradicionales en relacion a la «ley de lemasy, ha tenido un peso prepondera.nte la
«rebeldia de los caudillos locales» y el comportamiento del electorado mas tradicional del interior del
pais acompaiiando esa «rebeliony.

La separacion en el tiempo -¢l «desenganchen- de las elecciones nacionales y las departamenta-
les; la eliminacion de las «cooperativas de votos» para la eleccion de diputados; la limitacién de las
candidaturas a la intendencia a sélo dos; las elecciones internas, que configuran simultdneamente las
autoridades nacionales y departamentales, con roles a cumplir en la seleccién del candidato tnico
presidencial y también de los candidatos a intendentes...son algunas claves explicativas de la actitud
asumida por esos dirigentes.

Sin olvidar la creciente relevancia que ha tomado la figura del intendente departamental, la
reivindicacién de lo local frente al centralismo montevideano y la disconformidad con las resolucio-
nes cupulares, tomadas muchas veces en aras del buen funcionamiento de la coalicion de gobierno -
otra novedad en nuestro sistema politico, inaugurada durante el 2° mandato de J M .Sanguinetti-, que
levanta resistencias no sélo locales sino incluso de sectores nacionales.

Mas que un cambio de preferencias tan marcado; mas que una fuerte «desobediencia partida-
rian, creemos que existié si una relevante «desobediencia intrapartidaria» de importantes dirigentes
locales e intermedios -incluso de los llamados «minoristasy-, Y que esta «rebeliony fue acompafiada

por ¢l voto de los ciudadanos. La situacién fue particularmente fuerte en el interior del pais, aunque
también se dio en la capital.

Buscaremos en los propios datos estadisticos, en las interpretaciones de los protagonistas y en
las encuestas de opinion publica las fuentes que contribuyan a corrobar esta hi pétesis interpretativa.

4.7. LAS INTERPRETACIONES DE LOS POLITICOS

El Partido Nacional

«liuertes criticas de blancos Y colorados a caudilios localesy (Titular de 1°pdgina), «Directo-
rio blanco detect desinterés de sus dirigentess, «Fuerte critica colorada a dirigentes del interior:
«frabajaron en contrayy (Titulares de pag.9) («Ll Paisy, 10/] 2/96)

Segun el senador J orge Gandini, la dirigencia ya habia percibido que la reforma chocaria «con

una forma tradicional de hacer politica en el interior», lo que provoco que los dirigentes del interior
directamente no trabajaran por el SI.

Para Angel M. Gianola, «es evidentes que en el PN «se registr6 una defeccién importante de los
mandos medios (...) muchos de ellos no afrontaron con calor esta reformay,

El Presidente del Directorio, Alberto Volonté sefialé que la division de la ciudadania no signifi-
caba la divisién del pais: «..simplemente pensé distinto en untema clave y esa forma de verlo diferen-

'¥) Las citas corresponden a declaraciones recogidas por «El Pais» (9,10 y 11 de diciembre), «Bisqueday (1 212y y
«Brecha» (13/12), es decir, en la noche y dias inmediatos al plebiscito.
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te fortalece la decision (...) Creo que la gente votd por fuera de las indicaciones que le dieron los
partidosy.

«Profundamente molesto» con los trascendidos emergentes del Directorio del PN que sefialaban
que el Intendente de Paysandi habia estado mas preocupado por formar una corriente nacional que
por la campafia plebiscitaria y que se habia ido al exterior en momentos cruciales de la misma, Jorge
Larrafiaga declara: «No es posible que el Directorio del PN palmée a sus caciques como lo ha hecho
frente a un resultado de ventaja minima (...) y al mismo momento esté cuestionando de los efectos
desfavorables de esa magra votacion a algunos dirigentes como, en nuestro caso, del interior del pais
(-..) criticar a los indios de los deméritos de una magra votacion».

Luego aiiade que €1 no decia lo que muchos uruguayos dicen y piensan: que «Tabaré Vazquez le
gand a Volonté, a Sanguinetti, a Michelini Yy a Astori juntos en Montevideoy porque respeta a «esos
legitimos representantes de cada una de esas colectividades politicasy, Y que tampoco decia «lo que
muchos nacionalistas piensan (...) que el resultado de Ja magra votacion dentro del PN es responsabi-
lidad del Dr.Volonté y del Dr.Lacalle, porque sus liderazgos estén cuestionadosy. «Eso tampoco lo
digo, pero tampoco voy a aceptar que se establezca un ajuste de cuentas desde el Directorio del PN del
que ahora resulta que nadie es autor.

En cuanto al escaso apoyo al SI en Paysandii, para Larrafiaga «el electorado sanducero es muy
independiente» y en anteriores plebiscitos ha dicho NO a esas Iniciativas ('6),

Ademas, Larrafiaga afirma que ya le habia advertido a Volonté, diez dias antes del plebiscito,
«que las estructuras partidarias del Interior no estaban trabajando por la reforma constitucionaly.
Felicité al pueblo de su departamento, pues «la libertad del pueblo sanducero siempre ha sido
ilevantabley y record6 que ¢l en agosto de 1994 perdio la «minirreformay por 65% a 35%, y dos meses
y medio después gané en las elecciones por més de 10.000 votos,

Y remato: «...muchos integrantes del Directorio del Partido no tienen ni el voto que el alina
pronunciay.

En el PN, el Intendente de Cerro Largo, Villanueva Saravia, fue el tinico intendente blanco que
hizo activa campaiia por el NO, en su departamento y en buena parte del pais.

El rechazo al proyecto en C, Largo «estuvo dentro de las previsiones que habiamos hechon,
declard. En su opinion, a nivel nacional, «los blancos votaron mas al NO que al SI en el interior del

pais». En Montevideo el NO no tuvo el respaldo que ¢l esperaba Y que hubiera permitido una victoria
clara en todo el pais,

Los «grandes derrotadosy en Cerro Largo, fueron seglin V.Saravia: «los dos dirigentes que se
identifican con el presidente del Directorio del PN y con las lineas politicas montevideanasy. Enel
P.Nacional, «los grandes derrotados, sin ninguna duda son los doctores Lacalle y Volonté, que han
apoyado la reforma, y que ahora dejan enormes dudas en cuanto a su importancia y protagonismo
politico, si se tiene en cuenta que los votos del NO en el interior, se dan justamente en aquellos
departamentos donde el PN tiene Ja mayor cantidad de votantes (...) Existe una fractura clara, una no
correspondencia del votante blanco con los lideres que hoy tiene e Partido Nacionaly.

') Cabe recordar que en el Plebiscito de 1980, en Paysandii el NO alcanzé el 65% -fue el maximo rechazo en todo el
pais, superando incluso a Montevideo-; en ¢l Referendum contra la Ley de Empresas Piblicas de 1992, también
alcanzé el maximo porcentaje de rechazo, 77,5%. F inaimente, en Ias elecciones de 1994, Paysandi se convierte en el
segundo departamento tripartidario, después de Canelones: el PN tuvo el 37,6%, el PC 32,4% y el FA-EP 27,3%, es
decir, 10,3% de diferencia entre el primero y el tercero. En Canelones Ia distancia fue del 7%.

Por otra parte, muy poco después del Plebiscito, se constituye un nuevo grupo en el PN: la Nueva Fuerza
Nacional, liderado por seis intendentes, cuyo vecero es el propio Larrafiaga. En mayo de 1997 se realiza en Paysandi
un paro civico -apoyade por Larrafiaga-, al que siguieron varios en otras localidades en una nueva sefia} del
protagonismo que estd adquiriendo el Interior.

i
l
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Las declaraciones de V.Saravia, llevaron a que Volont¢ afirmara: «Pareceria que el sefior
Villanueva Saravia quiere abandonar el Partido Nacional por sus actitudes antes del plebiscito v,
fundamentalmente por las que desarrollé durante el plebiscito» (declaraciones en «En Perspectivay,
CX14, citadas por «El Pais», 11/12/96). «El PN ha contribuido en forma muy importante a que el SI
triunfara. Precisamente, no queremos que de una victoria que ha sido de la poblacion y no del Partido,
se quiera ahora politizar un resultado (..) si el PN no apoya el SI no hay reforma (..) pero una cosa es
el compromiso de un partido y otra es la politizaciony.

Respecto a Larrafiaga indicé que «es un gran blanco» que «mucho trabajo por el SI a la refor-
ma.

Para Juan A.Ramirez, lider de Desafio Nacional, «la ciudadania actué con una gran indepen-
dencia de su afiliacion politica. Fue un voto muy reflexivo (...) Yo no creo que haya sido la victoria o
la derrota (...) de ningin dirigente politico. No encuentro ningin mensaje electoral, creo que seria
absurdo tratar de buscarlo».

El Partido Colorado

™ Enel PC, Jorge Batlle, acus¢ a los dirigentes medios del interior, presuntamente perjudicados
por el fin de las cooperativas de votos («expresion de la corrupcion politica»): «trabajaron en contra
de Ja reforma, de modo silencioso, en el boca a bocar. Otros dirigentes coincidieron en esta evalua-
ci6n; la eliminacién de la acumulacién de votos por sublemas para elegir diputados perjudica sus
ntereses.

También se responsabilizo a al gunos intendentes, quienes -contrarios a la limitaci6n de las can-
didaturas municipales- se desinteresaron de Ja reforma.

El intendente de Rio Negro, Ruben Rodriguez (del sector de J.Batlle) reconocié que «la gente
estaba desinformada» sobre el contenido y alcance de la reforma, y reclamé que las autoridades par-
tidarias «no debieron omitir la consulta a la gente del interior», cuando la reforma tenja aspectos que
competen en grado extremo al interior del pais.

Recordemos que Rio Negro fue uno de los dos departamentos «coloradosy donde no se aprobd
la reforma.

El otro fue Rivera, donde la Cruzada 94 gané comodamente la intendencia. Su lider, Pablo
Millor declaraba: «se dio 1o que nosotros dijimos y es que habria un entrecruzamiento feroz de votos,
Yo esperaba una votacion mucho mayor del NO en Montevideo y del Sl en el Interior, mas all4 de una
campafia que nos dejé un saldo muy amargo por como fue hecha (...) Sj yo fuera Vézquez me preocu-

Respecto a Rivera, sefialo que «hubo dirigentes que dijeron en voz alta que la reforma no les
gustaba, no como otros que lo dijeron en voz baja.

Para Millor, 1a reforma no tenia «gancho popular, y «corriendo tras los caprichos del senador
Michelini», el PC «pergefié una reforma constitucional de corte izquierdista que el Frente Amplio no
acompaiio». Segun él, la sucesion de actos electorales y la eliminacion de Ia acumulacion por sublemas
para diputados fueron los puntos que generaron el rechazo de los dirigentes con ascendiente frente a
los votantes blancos y colorados de] Interior,

Una interpretacion diferente fue la del Secretario General del PC, Hugo Fernandez Faingold.
quien consideré que si bien hubo defecciones a nivel de votantes de] PC «no (fueron) tan grandes
como podria en principio suponerse. Los cuadros intermedios que trabajaron por e! NO fueron pocos
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y relativamente identificables. No hubo una corriente sorda de dirigentes intermedios que trabajaron
solapadamente por el NO, ni tampoco la rebelion del dirigente chiquito. Hubo quien dijo no querer
esta reforma y trabajé igual por ella o se quedé en su casa. También hubo quien acato la decision

partidaria pero no trabajé para que ganarap.

Luego afiadid: «Yo no soy de los que se largan contra los dirigentes de la ingenieria de las
cooperativas de votos, que fueron durante mucho tiempo un sano mecanismo para darle cohesion a
los partidos politicos».

Por su parte el Presidente Julio M.Sanguinetti sefialaba: «nos hace felices el hecho de que,
siendo nosotros promotores de la reforma, partidarios de la reforma del sistema politico como lo
hemos estado impulsando desde marzo del afio pasado, el SI ha obtenido una ventaja sobre el No de
74.000 votos (...) lo importante es que el pais vuelve a optar por el cambio (...) en el orden institucional,
como en todos los 6rdenes (... )».

También opind «que se estd haciendo mucha especulacion tedrica. Cuando el referendum sobre
la Ley de Caducidad se dijo que ((elpais)) estaba dividido en dos, después se dijo que estaba dividido
en tres y ahora se dice que estd dividido en dos. Yo creo que ¢l tema no es asi. Creo que una es la
expresion de los partidos y otros son los pronunciamientos plebiscitarios, que son cosas distintasy.

Y afiadia: «el plebiscito de ayer tampoco se calco sobre los perfiles de los partidos, porque basta
Vver que en la opcién del NO hubo Intendentes muy importantes del interior que actuaron en una
actitud que era distinta a la posicién oficial de sus partidos. De modo que, dirfa que los contornos
partidarios no se pueden dibujar con el plebiscito de ayer, como no se dibujaron tampoco en su mo-
mento con el Hamado plebiscito de la caducidad (..) El pais va hacia un sistema mas claro, mas
~ transparente y con mas participacion del ciudadanoy.

El Nuevo Espacio

Para Rafael Michelini que haya ganado el SI es lo sorprendente: «Ha ocurrido un milagro, que
€s que la opinidn pitblica del pais sobrepaso votando SI, a los que son los aparatos mas organizados
del pais. Desde todos los caudillos tradicionales que empujaron el NO, que realmente tienen una
capacidad de convocatoria muy grande; los sectores radicales del FA, que son los mejores organiza-
dos; el PIT-CNT que tiene una gran organizacién y con el temor que se engendro en las organizacio-
nes de jubilados. Esa es una maquina muy poderosa a favor del NO (...) Esto fue significativo, porque
el plebiscito de la minirreforma se habia perdido y el de ]a maxi-reforma nunca sali6 del Parlamentop,
«Este plebiscito estaba perdido y en los Gltimos 15 dias cambio la tendenciay.

bio el SI en Montevideo «voté espectaculary,
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El Frente Amplio

Danilo Astori (Asamblea Uruguay, FA) opiné que la paridad electoral prueba que «es muy cos-
toso pasar a-este nuevo Uruguay que debemos construir entre todos», y que «es evidente (que hubo)
disidencias en todos los partidos» lo que se muestra en «la relativamente alta votacion de! SI en
Montevideo y la espectacular votacion del NO en el Interior del pais». Asi como ciudadanos blancos,
colorados y nuevoespacistas «trabajaron y votaron por el NO, aunque fue en una forma no muy expli-
citar, asimismo « también estoy seguro que muchos frenteamplistas votaron por SI».

«En lo parejo del resultado hay que encontrar la enorme fuerza que hizo el Uruguay politico
tradicional por no desaparecer. Muchos dirigentes intermedios de los partidos tradicionales trabajaron
por el NO (...) la eliminacion de las «cooperativas de votos» (...) fue una de las causas fundamentales
de la desercion en el Interior»

Respecto a Montevideo, la votacion significativa por el SI se debi6 al aporte de votos del FA y
a que los dirigentes colorados y blancos de la capital «tenian menos fuerzas para defender las practi-
cas politicas tradicionales».

La participacién de Astori y de su grupo «Asamblea Uruguay», en un bando diferente del FA,
recibio duras criticas internas. El senador socialista, Reinaldo Gargano declaré al respecto: «Me pare-
ce malo, negativo, perjudicial». Y fue més lejos aun, al afirmar: « Los que la apoyaron (alareforma)
se aliaron a la derecha, objetivamente.

Para Gargano, la votacion del NO fue «una victoria moral» pues estaban en «notoria desigual-
dad de condiciones» frente al PE que particip6 activamente en la campafia, al PC,al PN, al NE, y a los
medios de comunicacién que «se alinearon mayoritariamente con el SI(..) el Frente Amplio y fuerzas
del Encuentro Progresista junto con organizaciones sociales del pais han librado una batalla muy
importante contra el resto del espectro politico lo que demuestra la fortaleza de la opinién publica que
hay detras de nuestra posturay.

Ademas afirma que «mucho voto en blanco fue un voto de negativa a respaldar esta reforma
pero también fue un voto de protesta contra la reforma (...) Los bloques politicos estan muy bien
perfilados: un bloque conservador a la derecha que voté por el SI con nuevos aliados y una izquierda
que crece fundamentalmente en los sectores populares y que va afirmandose».

Tabar¢ Vazquez, la noche misma del plebiscito, desde los balcones de la sede partidaria decla-
raba: «si alguna duda habia de que el bipartidismo clésico habia desaparecido (en Uruguay), hoy
quedo confirmadon(...) «Si alguien tiene duda, en un balotaje ya estamos saliendo con el 50% de los
votos (...) estamos de la mejor manera situados para las proximas elecciones, pese al balotaje y pese a
la modificacién de la Constitucion (...) se rompieron las adhesiones partidarias (...) la mitad de los
uruguayos no acompaiio la opcion de los partidos tradicionales (...) esto demuestra cémo esta fuerza
politica (¢l FA-EP) ha venido creciendo». También afirmé que, tras el resultado de las urnas, «co-
mienzan tiempos nuevos (...) para siempre el Uruguay ha cambiado (...) un aire fresco de cambios
recorre al Uruguay en estos dias».

Coincidentemente, Astori sefialaba que (si se confirma el triunfo del SI) «hay un Uruguay poli-
tico que se terminG y otro nuevo que empieza a gestarsen. Pero discrepa en muchos otros aspectos: «el
Frente Amplio hizo una campafia importante» (aunque) «no fue buena porque no se informo a la
gente, ademds de confundirla». El papel de Vazquez al frente de esa campafia «fue trascendente; eso
es indudabley.

La posicion del FA fue un «error muy profundo porque se va en contra de una reforma que tiene
conquistas por las que el FA luché toda la vida (...) La reforma era lo que Uruguay, y ademas la
izquierda, necesitabay.
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La interpretacion de que los votos contrarios al proyecto son votos del FA no sélo provocé el
rechazo de los demas partidos -como hemos visto-. Astori también discrepa: «En esa votacion hay
votos frenteamplistas pero también de los otros partidos; es un poco dificil apropiarse de todos esos
votosy.

Acerca de las criticas de la interna del FA porque su sector no s6lo no trabajé por el NO, sino
que participé en la campafia del SI (una actiud «grave», segin Eduardo Rubio, del 26 de Marzo, quien
afirma «la diferencia de 4 o 5 mil votos que nos separan del triunfo es responsabilidad en gran medida
de quienes desde el FA hicieron campaiia por el SI»), Astori sefialé que oportunamente habian plan-
teado en la organica del FA «que no hariamos campafia por el SI por lealtad partidaria y que no la
hariamos por el NO por lealtad a nuestra convicciones».

Liber Seregni, lider historico del FA, formulo declaraciones al diario «Clarin» de Buenos Aires.
En ellas, Seregni sefiala que «el Frente tomé una posicion politica, casi tomé como pretexto la refor-
ma constitucional para procesar una estrategia de confrontacién. Y se creé una separacién de aguas
(..) de un lado quedo el FA con una figura, Tabaré Vazquez, y del otro lado quedo todo el resto del
escenario. No es poca cosa. Y no es poca cosa que se haya llegado practicamente a un empatey.

Seregni no cree que el caudal electoral del NO sea del Frente o de Vazquez, sino que «acé
confluyeron una serie de vertientes, las partidarias y la consideracion de la reforma en si mismay. Y
respecto a la posicion del FA, cree que «es un error historico, un error politico que el FA vaa pagar en
su momento». No obstante, no tiene dudas que Vizquez «es el gran ganador del domingo».

Respecto a la posicion del FA, afiade: «Al marcar una politica de confrontacion tan fuerte, se
limita seriamente el campo de negcociacion de futuro (...) El gobierno del afio 2000 tiene que ser un
gobierno de acuerdo, de coalicion. No se pueden cortar todas las amarrasy.

Con respecto al balotaje: «es la posibilidad de confrontar dos modelos de pais y de favorecer
una linea conducente a la busqueda de acuerdos politicos», mas alla de la intencionalidad que pudo
hacer habido detras de la propuesta.

4.8. LOS ESTUDIOS DE OPINION PUBLICA

Las razones del «SI» v del «<NO».

Factum realiz una encuesta nacional la semana siguiente del plebiscito, divulgada en varias
ediciones del programa «En Perspectiva» (CX14), en enero de 1997. La encuesta incursiond sobre
distintos aspectos vinculados al pronunciamiento del 8 de diciembre, que tomaremos como referen-
cias en esta indagacion sobre el comportamiento electoral.

Con relacion al voto por SI, entre los votantes de esa opcidn, a nivel nacional, el panorama es el
siguiente:

a) el 37% declara haberla apoyado por motivos especificamente contenidos en la reforma: por-
que otorga mayor libertad y transparencia para el elector; porque el proyecto es mejor que la Consti-
tucion vigente; para terminar con la «Ley de Lemasy; porque otorga mayor gobernabilidad,;

b) el 32% lo hizo por razones politico-partidarias: apoyo a su partido, sector o lider; oposicion a
Vazquez, el FA o la izquierda en general; apoyo al gobierno;

¢) el 22% porque «algo habia que cambiar» (esta fue la opcion individualmente preferida), es
decir, por una cierta vocacion de cambio, genérica, acritica.

d) el 9% restante no opina o menciona otras opciones.
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Segun la preferencia partidaria del momento, se registran diferencias. Mientras para los colora-
dos votantes del S, el principal motivo fue el apoyo al sector y al gobierno (35%), entre todos los
demas predomin¢ el que «algo habia cambiar». Cabe destacar que entre los frenteamplistas, la segun-
da preferencia fue la oposicion a Vazquez, lo que estaria seitalando una importante polarizacion inter-
na.

Entre los votantes del NO predominan las motivaciones politicas (53%), separables en dos
grupos:

a) un 35% que tienen una vision negativa del sistema politico (partidos, dirigentes, etc): incluye
aquienes consideran la reforma como una trampa para impedir el triunfo del FA; los que piensan que
solo sirve a los politicos y los que estiman que se establecen demasiadas elecciones;

b) un 18% donde predominan razones de competencia politica pura (apoyo al partido, sector,
candidato, u oposicion al gobierno).

Otro 18% se opuso al proyecto porque no resuelve los problemas del pais -lo que Bottinelli
considera como una motivacion mas bien social o de ética politica-.

Finalmente, un 14% vot6 NO por aspectos tipicamente constitucionales: porque el proyecto es
peor que la Constitucion actual; porque la actual es buena.

Segun la inclinacion partidaria del momento, también hay distintas motivaciones predominan-
tes. Para los colorados y los blancos predomina la oposicién al engafio o trampa y considerar que la
reforma es peor que la actual, pero luego hay diferencias: mientras entre los colorados la 2° razén mas
importante es que no resuelve los problemas del pais y que solo sirve a los politicos, para los blancos
es que hay demasiadas elecciones.

Para los frenteamplistas predominan las razones de tipo politico, mientras para los del NE y
aquéllos que no tienen opcion partidaria la principales razones son politico-éticas: que no resuelve los
problemas del pais y que se trata de una trampa.

En resumen, en el apoyo al SI tiene mucho peso el tema politico-partidario y luego el tema
constitucional en si; en el apoyo al NO predomina una visién negativa del sistema politico y el tema
ético ligado a lo social.

Fidelidad o independencia partidaria.

La misma-encuesta Factum indaga también sobre la fidelidad partidaria. Una importante pre-
cision previa realiza Bottinelli, quien distingue tres niveles en el electorado:

a) un 60% (3/5) sc siente perteneciente a un partido;

b) un 20% (1/5) se siente hoy dispuesto a votar un partido; tiene una «orientacion hacia», pero
no una pertenencia,

¢) un 15 a 20% (aprox. 1/5) no tiene pertenencia ni orientacién partidaria; en cada eleccion
decide su voto: es el electorado propiamente independiente.

Mas alla de concordar o no con las estimaciones porcentuales, parece innegable la existen-
cia de esos niveles y, por tanto, los analisis de comportamiento electoral deberian tener en cuenta
a esa importante porcién del electorado que se considera independiente, sin opcién partidaria, el
cual no habra de confundirse a la hora de calibrar desobediencias: quien no pertenece ni esta
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orientado a un partido simplemente no desobedece a nadie; es independiente, vota lo que le pare-
ce. Y este sector crece paulatinamente y se manifiesta tanto en elecciones como en plebiscitos.

Aunque los términos deslealtad, desobediencia o independencia partidaria suelen usarse
como sinénimos, intercambiables, existen matices diferenciales entre ellos. Desodediencia co-
rresponderia mas bien a la situacion en que alguien desconoce las 6rdenes de quien tiene autori-
dad para impartirlas; ello implica que el desobediente es parte de, o se siente perteneciente a, un
partido o sector. Es el caso de los legisladores, los dirigentes intermedios, los militantes o los
votantes de un partido cuando actiian en sentido contrario a las resoluciones de sus autoridades.
No desobedece, en cambio, quien es o se considera independiente, pues no hay tal pertenencia o
dependencia; se trata de la situacion de aquellos electores que no tienen una preferencia partida-
ria definida, por lo que en cada ocasion deciden su voto.

Por su parte, el término deslealtad tiene una connotacién ética, fuertemente negativa: cree-
mos que solo podria aplicarse a algunas conductas de los miembros activos de los partidos, pero
rara vez al electorado.

La encuesta de Factum también registra la intencion de voto partidario al momento de la mues-
tra (en porcentajes):

St NO
PC 82 18
PN 77 23
FA 11 89
NE 70 30

S/Op 18 82 (sin opcioén partidaria)

Es decir que, 11% de los frentemplistas; 18% de los colorados; 23 % de los blancos y 30% de los
nuevoespacistas votaron diferente a su partido, «desobedecieron» la posicion tomada por su partido

respecto a la reforma. Los del FA aparecen como los mas disciplinados y los del NE como los mas
«desobedientesy.

Las cifras muestran un alto nivel de fidelidad partidaria, una efectiva partidizacion del voto
plebiscitario, el fuerte poder de convocatoria que siguen teniendo los partidos sobre sus seguidores.

No obstante existe un nivel de «desobediencia», que se mueve entre un 11% y un 30%, y que

supera al registrado cuando el referendum contra la Ley de Empresas Piblicas y €s mayor aun al de la
Ley de Caducidad.

La distincion entre el comportamiento montevideano y del interior del pais nos permite obser-
var que la desobediencia fue mayor en el Interior, lo que apunta en la direccion de la hipotésis de la

desobediencia intrapartidaria promovida por los lideres locales o departamentales y acompafiada por
el electorado.

Seguin las preferencias partidarias, los datos de la encuesta sefialan los porcentajes de desobe-
diencia siguientes:

PC PN FA NE
Montevideo 8 23 10 15
Interior 25 23 13 4

L
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Como vemos, el PC y el NE muestran porcentajes mucho mayores en el Interior: triplican la
desobediencia montevideana; incluso en el FA es un poco mayor; en el PN, la encuesta registra los
mismos porcentajes, lo cual llama la atencion en virtud de la activa campaiia en contra de la posicion
oficial del PN de V.Saravia o ¢l pronunciamiento por el NO de Campanella.

Otro dato a resaltar es la votacion de los «independientes», ese quinto del electorado sin opcion
partidaria (unos 350.000 votantes segun Factum), que se incling fuertemente por el NO: 82% contra
18%. Este sector que no se siente ligado a ningin partido, puede ser determinante de cualquier resul-
tado electoral o plebiscitario, y sin duda ha tenido un peso considerable en el casi empate de este
plebiscito.

Como informacién complementaria, digamos finalmente que la encuesta también indago en la
intencion de voto «si las elecciones fueran el proximo domingo», a nivel nacional. Las cifras arrojan
los siguientes datos:

EP 31%; PC 22%; PN 21%; NE 9%, otros y no define 17%.

Respecto a la votacion de 1994, el FA/EP aparece consolidado en los porcentajes obtenidos; el
PCy el PN pierden un 8%, que pasa a la indefinicion; el NE aumenta su nivel, captando un porcentaje
importante de los nuevos votantes.

Nos interesa rescatar dos aspectos que nos presenta la encuesta (recordemos que se realizo una
semana después del plebiscito), y que se vinculan con nuestra hipotesis principal: el FA recupera
posiciones con la campaila plebiscitaria y su crecimiento es fuerte en el Interior, particularmente en el
sur y el litoral. También el NE crece maés en el Interior.

Otros estudios sobre la fidelidad o independencia del electorado fueron realizados por Equipos
Consultores (publicados en «E] Observador», el 5y 11 de diciembre, es decir, inmediatamente antes
y después del plebiscito).

El primero se titulaba «Lealtades partidarias seran definitorias»; y el segundo «En el plebiscito
las lealtades partidarias no llegaron a funcionar plenamente».

El primer articulo daba cuenta del virtual empate que registraban sus encuestas. Una estimacién
nacional otorgaba 42% por SI; 41% por NO; 2% en blanco o anulado; 12% indeciso y 3% no contesta.
Hilando mas fino, «Equipos» distingue tres situaciones entre los que han decidido votar por SI y NO:
decision firme (30% y 32%, respectivamente); decision primaria (6% y 6%); e inclinacon (6 y 3).

En virtud de una serie de consideraciones, como la campatfia corta y con alternativas cambian-
tes; gente que cambid su voto en medio de la campaiia; fecha de realizacion de la encuesta (una
semana antes); la composicion de los indecisos; la experiencia uruguaya reciente sobre plebiscitos,
«por todos esos aspectos, €l virtual empate que ambas opciones registran -en el entorno del 40% de
apoyo- puede volcarse en preferencias hacia una u otra opcion. En principio, los datos sugieren que si
priman los criterios politico-partidarios, (el subrayado es nuestro) el apoyo a la reforma tiene mayor
posibilidad de capturar votos entre los indecisos y, por lo tanto, de triunfar». Sin embargo «no puede
realizarse ninguna afirmacion concluyente (...) ninglin prondstico puede ser definitivoy.

Con respecto a las lealtades partidarias, y tomando como referencia el voto de 1994, el cuadro
es el siguiente:;

SI NO
PC 61 19
PN 58 24
EP 8 85
NE 43 35

Otr 10 56 (indefinidos, no contesta,...)
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Es decir, que la «desobediencia» s¢ situa en un 8% entre los frentistas, 19% de los colorados;
24% de los blancos y 35% de los nuevoespacistas, el mismo «ranking» que Factum, con pequefias
diferencias porcentuales (entre 1% y 5%, aunque debe hacerse una salvedad: Factum se basa en la
decision ya-tomada -su encuesta es posterior al plebiscito-, mientras Equipos registra la indecision, el
voto en blanco, etc. pues su encuesta es previa al plebiscito). La mayor diferencia porcentual aparece
entre los que no se manifiestan por estas opciones partidarias, pero en ambas encuestas el NO es
ampliamente mayoritario, quintuplica al SI.

Para Equipos el FA/EP aparece como la colectividad politica mas alineada con la posicion de la
mayoria de su liderazgo. En los otros partidos, si bien la mayoria acompafia la posicion del liderazgo,
lo hace de manera mas débil.

EI NE presenta un porcentaje de indecisos (17%) un poco mayor al de los otros partidos. La
mayor indecision esta entre quienes votaron a otros partidos menores en 1994 y los que no contestan:
19%, pero en ellos predomina claramente la intencion de votar por NO.

El trabajo concluye preguntdndose si las «desobediencias» son indicadoras de futuras separa-
ciones. «La experiencia reciente haria dudar de esta hipotesis», porque desde el plebiscito sobre la Ley
de Caducidad hasta la mini-reforma, «la mayoria de los electores que se encontraron en esa situacion
parecen haber interpretado la discordia entre su voto y la indicacion de su liderazgo politico mas
como una desavenencia puntual que como un abandono de sus lealtades partidariasy.

——

En el segundo articulo, post-plebiscito y con el resultado del escrutinio primario concluido -
pero no la incertidumbre del final-, Equipos sefiala que las lealiades no funcionaron plenamente,
«aunque tampoco puede afirmarse que primo la infidelidad a los lideres politicos», y que «los resulta-
dos admiten varias lecturas, muchas de las cuales solo podran ser confirmadas o rechazadas por el
ticmpo».

La nota presenta los dilemas que la reforma planted para los electores, tanto de izquierda como
de los partidos tradicionales, y que seguramente incidieron en su comportamiento. Para los de izquier-
da, porque la legislacion electoral habia sido, durante afios, fuertemente cuestionada; sin embargo,
ahora, la dirigencia indicaba oponerse a una reforma que recogia aquellas banderas; por lo contrario,
dilemética también era la situacion para los electores blancos y colorados: debian modificar su posi-
cion historica. Durante décadas, los PPTT eran el principal sustento del sistema electoral vigente,
pero ahora sus lideres lo declaraban perimido o inadecuado. Y la mayoria de ellos recién lo plante6 de
ese modo en los ultimos dos afios, «un plazo relativamente breve ((en términos politicos)) como para
que electores de ese tipo puedan comprender y aceptar esa nueva disposiciony.

Otros dilemas cruzados surgen en la propia campaiia: el SI quedé identificado principalmente
con los PPTT y el NO con la izquierda: quien votaba «lo que sugeria la tradicion de su sector politico,
estaba votando con su rival politico».

Suscribimos estas conjeturas que entroncan con nuestra hipétesis principal acerca del compor-
tamiento electoral del 8 de diciembre. Buena parte de la dirigencia, la més tradicional, y del electora-
do de los PPTT en el Interior no acompafiaron la reforma, no sélo porque afectaba sus intereses (caso
de algunos dirigentes), sino que afectaba sus tradiciones, su postura historica casi centenaria en favor
de la «ley de lemas». ;Por qué, de pronto, se volvié tan «mala» y habia que abolirla? La méaxima
dirigencia partidaria no logré hacerse comprender. El tiempo para asimilar este abrupto cambio fue
insuficiente.

Para Equipos, estos dilemas explicarian por qué buena parte del electorado no comprendio
cabalmente el contenido de la reforma o no quiso estudiarla detenidamente, y la consider un asunto
«de Jos politicos» mas que de la gente. Segin la encuesta, solo el 54% consideraba que la reforma era
importante para ellos, mientras 94% consideraba que lo era para los politicos.
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Con relacion el tema de la fidelidad partidaria, los datos previos ya mostraban niveles relativa-
mente importantes de infidelidad entre los votantes de los PPTT (PC:19%, PN: 24%) y relativamente
bajos en el FA (8%). En todos los casos «el seguimiento de la orientacion estaba lejos de ser perfecton,
lo cual no implica una «desobediencia» extrema. En primer lugar, porque segun las estimaciones de
Equipos, 1a infidelidad partidaria habria fluctuado entre un 20% y un 28%, un nivel importante cierto,
pero que indica que la mayoria siguio a su liderazgo partidario. Y, en segundo lugar, «porque la expe-
riencia reciente de los plebiscitos anteriores sugiere que un comportamiento de este tipo esta lejos de
poder ser considerado un indicador de abandono definitivo de las preferencias partidarias».

El articulo finaliza sefialando que, a la luz del resultado, «buena parte de los simpatizantes de
los partidos tradicionales es capaz de votar con la izquierda en ciertas instancias plebiscitarias. Pero la
heterogeneidad del voto por et NO es bastante amplia como para que pueda afirmarse que ese conjun-
to de gente puede votar a fa izquierda. La duda queda planteada y quizas se defina, paraddjicamente,
en una instancia muy particular: una segunda vuelta electoral .»

En una encuesta posterior acerca de la opinidn sobre la reforma -realizada entre el 12y 21 de
diciembre, en todo el pais, publicada en «El Observador», 29 de enero de 1997- el 38% cree que es
buena para él, 29% que es mala, 20% ni buena ni mala y 13% no sabe, no opina; mientras que el 41%
opina que es buena para el pais, el 31% que es mala, 16% ni ni, y 12 % no sabe, no contesta. La
orientacion politica -segin voto en 1994- marca importantes diferencias de opinion: la reforma es
buena para el pais, segun el 71% de los colorados, el 54% de los blancos y el 46% del NE (los saldos
favorables son 59%, 33% y 30% respectivamente), mientras entre los frentistas, sélo el 10% la consi-
dera buena y el 63% mala: un saldo negativo de 53%.

Esta encuesta se realizo enseguida del plebiscito. Si comparamos las opiniones sobre la refor-
ma, con la inclinacién a votarla relevada antes de la consulta, podemos observar la correlacion entre
ambas, a nivel de las simpatias partidarias:

voto por SI Buena para el pais Variacifn

PC 61 71 (+10)
PN 58 54 (- 4)

FA 8 10 (+2)
NE 43 46 +3)
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5. CONCLUSIONES

La reforma de la Constitucidn es un tema de larga duracion en la politica uruguaya del siglo XX,
un siglo que ya en los comienzos registra los primeros intentos de reformar la Carta fundacional de
1830 -lo que se concreta en 1917- y que culmina con la aprobacion de una nueva reforma, el 8 de
diciembre de 1996.

La vision «jurisdicista» que impregna la politica en nuestro pais ha llevado a incluir en la Carta
Magna demasiados asuntos (considerados como relevantes), los que son objeto de una regulacion
muy detallada, en el nivel més alto de la normativa: el rango constitucional. En ella se encuentran, por
ejemplo, las bases de nuestro sistema electoral, objeto principal del dltimo proyecto de reforma.

Esta excesiva inclusividad de nuestras constituciones, que obliga a cambiarla, plebiscito me-
diante, para introducir modificaciones en asuntos como el referido del sistema electoral -lo que en
otros paises es simplemente materia legal- no ha sido obstaculo para que, a Jo largo del siglo que
culmina, el Uruguay registre un alto nimero de intentos reformistas -mas de una veintena de enmien-
das, de mayor o menor alcance- varios de los cuales fueron exitosos: los de 1917, 1934, 1938, 1942,
1951, 1966, 1989, 1994 y 1996.

El objetivo principal ha girado en torno a la conformacion del Poder Ejecutivo («bicéfalon,
unipersonal, colegiado, otra vez unipersonal). Ninguna, sin embargo, habia transformado tan
sustancialmente las reglas de juego electoral -desde 1917- como el aprobado en diciembre ultimo.

Reformar la Constitucion ha sido, junto al arbitraje electoral, la via privilegiada para superar
conflictos y bloqueos politicos en este siglo. Muchos actos comiciales han tenido un «papel deciso-
rio» en la historia del pais.

La tradicion electoralista en sentido amplio, comicial, -elecciones y plebiscitos de reforma cons-
titucional- es un «rasgo estructural, «una referencia configuradora» de todo el sistema politico : «(ni
el periodo dictatorial pudo ajenizarse) a esa regla tan uruguaya de dirimir los pleitos cruciales en el
escenario electoral» (Caetano et al.,1992).

Los altimos intentos reformistas, que sobrevienen con la redemocratizacion y se intensifican en
los 90, tuvieron un largo y sinuoso camino. Luego del rotundo fracaso de la «Mini-Reforma» en 1994,
cuya leccion fue tomada en cuenta por la dirigencia politica, finalmente -al cabo de mas de una
década- 1a Constitucion del 66 es reformada en el plebiscito de 1996, aunque por un estrechisimo
margen: el 50,45% de apoyo obtenido, apenas supera la exigencia de la mayoria absoluta.

Las negociaciones involucraron a todos los partidos con representacion parlamentaria -una im-
portante diferencia con los proyectos que se registran a lo largo de nuestra historia politica- pero no
culminaron exitosamente, pues €l FA resolvio oponerse y 1o hizo frontalmente, no obstante el des-
acuerdo de su lider historico Liber Seregni y del senador Astori y su sector Asamblea Uruguay, am-
pliamente mayoritario en las elecciones del 94. A pesar de la oposicion del FA, muchas de sus «ban-
deras historicas» en materia electoral quedaron incorporadas al proyecto.

La oposicion llevada a cabo por el FA puede considerarse exitosa. Si bien seria un error conside-
rar que el 49,5% de rechazo al proyecto corresponde todo al FA, quedd demostrada su capacidad para
encabezar una campafia plebiscitaria y constituirse en una amenaza de veto a iniciativas de los parti-
dos tradicionales. Su lider, Tabaré Vazquez , que se puso al frente de la campafia por el NO, sali6 muy
fortalecido.

A diferencia también de anteriores reformas, el proyecto no surgié del acuerdo entre sectores de
los partidos tradicionales sino que cont6 con el apoyo -al menos formal- de la totalidad del P.Colorado
y del P.Nacional, ademas del Nuevo Espacio. '
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Sin embargo, el resultado de Ia consulta -una méas que ajustada aprobacién- no coincide con
las razonables previsiones: quienes lo impulsaron -el PC, el PN y el NE- habian obtenido, en conjun-
to, los 2/3 de las preferencias del electorado en los comicios de 1994. A su vez, el p,royecto fue
aprobado en las Camaras por 22 senadores y 68 diputados (el 69% del total de sus componentes),

mientras en la oposicion se ubicé solamente el FA-EP. Dicho esto a grandes trazos pues las posiciones
no fueron monoliticas, como hemos visto.

El apoyo al proyecto, pues, no fue total entre sus impulsores, sino mas bien formal. Los sectores
o fracciones retomaron su histérico protagonismo apenas lanzada la campafia (y aun antes, en la
instancia parlamentaria) y desplegaron una gama de posturas frente al proyecto, que abarca desde el
compromiso activo a la militante oposicion, incluyendo el apoyo desganado, la prescindencia, la
libertad de accidn, la encubierta resistencia.

Este protagonismo de los sectores partidarios nos conecta con otra linea de la Jarga duracién en
la historia politica nacional, objeto de un prolongado debate académico: ;Quiénes son los principales
agentes politico-electorales en el Uruguay? ;Los partidos o las fracciones? ;Cudles las unidades signi-
ficativas? ;Los partidos politicos uruguayos (los lemas) son verdaderamente partidos o son «federa-
ciones de partidos»?

La comparacion entre el resultado de las elecciones del 94 y el plebiscito del 96 admite multi-
ples hipdtesis acerca del comportamiento del electorado, de las cuales ya hemos dado cuenta: cambio
de las preferencias partidarias -fuerte o gradual-, desobediencia partidaria, creciente independencia,
etc.

Sin desestimar la incidencia que cada una de ellas haya tenido, pensamos que ha sido preponde-
rante el peso de la «rebelion de los cauditlos locales» y del comportamiento del electorado més tradi-
cional del interior del pais acompafiando esa «rebelion», pues el proyecto afectaba, en mas de un
aspecto, no solo intereses locales, sino tradiciones tales como las posiciones historicas de los partidos
tradicionales en relacion a la «ley de lemasy.

Ademas, la reforma se plantea en un tiempo politico en que han tomado creciente relevancia la
figura del intendente municipal (*"), la reivindicacion de lo local frente al centralismo montevideano,
e incluso 1a disconformidad con resoluciones cupulares tomadas en aras del gobierno de coalicion -
una novedad histérica en términos de comprometer a la totalidad del otro partido tradicional-, un
hueso duro de roer para algunos sectores y en particular para dirigentes y partidarios (electores), sobre
todo del Interior.

Esta hipotesis parece tener, asimismo, una referencia historica en la larga duracion: €l corte
entre lo global y lo local (centro/periferia), €l clivaje Montevideo/Interior, la disputa decimononica
entre doctores y caudillos.

Nuestra hipétesis principal refiere, pues, a la existencia de una relevante «desobediencia
intrapartidaria», encarnada en importantes dirigentes locales intermedios -incluso de los llamados
«minoristas»-, un verdadero corte en las articulaciones partidarias, en las cadenas de mando. Y que
esta «rebelion» fue acompaiiada por el voto de los ciudadanos, donde percibimos comportamien-
tos no alineados completamente con la maxima dirigencia partidaria.

La situacién fue particularmente fuerte en el interior del pais, aunque tambi¢n se dio en la
capital.

17) «El Intendente era ante todo «un buen vecino», depositario de la confianza piblica (...). Hoy el Intendente (..) ha
pasado de ser el mero administrador confiable (...) a gerente, promotor ¢ inversor para el desarrolion(...). En opi-
nién de algunos protagonistas el impulso de estos «nuevos modelos de gestion departamentaly es un indicador de
una «nueva forma de hacer politica»» (Laurnaga,M.E.-Guerrini,A., 1994)
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Si bien otras consultas han marcado esta «doble escena», con un electorade mas independiente

o desobediente en instancias plebiscitarias, que luego se realinea en las elecciones, no debemos des-

conocer la existencia de un electorado crecientemente independiente, sin afinidades o pertenencias
partidarias, que tiene un peso decisivo a la hora de las definiciones.

Por tanto, es del caso reiterar en estas conclusiones, que un correcto analisis del comportamien-
to del electorado debera discriminar entre tres niveles de «compromiso» de los ciudadanos respecto a
los partidos: los que sienten «parte de» o «pertenecientes a»; los que tienen una «orientacion hacia», y
los que se consideran «independientesy, sin relacién de pertenencia o dependencia, sin preferencia
partidaria definida, que en cada ocasion deciden su voto.

Estos niveles, a su vez, llevan a establecer matices entre las nociones de deslealtad, desobedien-
cia e independencia, como hemos sefialado.

En el caso de este plebiscito, las interpretaciones de los actores politicos, la opinion publica
medida a través de las encuestas y los analisis académicos realizados en ocasion de anteriores instan-
cias plebiscitarias- en particular con motivo de la «Mini-reforma»-, todo ello apunta en la direccion de
nuestra hipétesis de la «desobediencia intrapartidaria» y del apoyo del electorado a esa desobedien-
cia. Los indicadores son abundantes en ese sentido.

Entre las razones de esa disidencia debemos anotar la afectacion de sus intereses (como la
eliminacion de las «cooperativas de votos»); la proclamada falta de consulta sobre temas que los
involucran (como la descentralizacion, nada menos); la ruptura con posiciones tradicionales respecto
a la legislacion electoral, de pronto «demonizada»; el creciente poderio de las autoridades locales (en
particular la figura del Intendente); el rechazo a las decisiones cupulares tomadas desde la capital; 1a
ausencia de una cultura politica sobre gobierno de coalicion (que desborda las fronteras de la cultura
de gobierno de coparticipacion, otra linea de larga duracion).

Y esa «desobediencia» de los lideres locales calé en buena parte del electorado, quien compar-
ti6 con ellos los motivos de la resistencia.

También entre los partidarios de la izquierda hubo desobediencia, pero por otros motivos.

El electorado del NE es el que registra el grado més alto de desobediencia, lo cual a primera
vista resulta sorprendente, pues no sélo la dirigencia tenia una posicion unanime sino que €l NE
ejercio presion sobre los demds partidos con su propésito de salir a recoger firmas. Ademas su lider
fue uno de los protagonistas en toda esta etapa final de la reforma, incluyendo la campaiia y su desafio
a debatir con Vazquez.

~ Es razonable suponer que este comportamiento se deba al hecho de que se trata de un electorado
nuevo, sin arraigo ni tradicion, y por tanto mas independiente que el resto.

Entre los simpatizantes del FA/EP se registro el menor grado de desobediencia, aunque la hubo.
Una vez tomada la decision de rechazar el proyecto, primé la disciplina partidaria, asi como su tradi-
cional postura opositora, por encima de otra tradicion: la de combatir la «ley de lemas».

Todo parece indicar, ademas, que entre los votantes frentistas, la inclusion del balotaje fue
considerado como una trampa para impedir su posible triunfo en las proximas elecciones.

La reforma aprobada cambia sustancialmente las reglas de juego electoral que han regido
en este pais desde los primeros afios del siglo. Esta reforma («revolucionaria» segim algunos analistas)
tendra multiples efectos: sobre la competencia electoral, entre los partidos y al interior de los mismos;
sobre el funcionamiento del gobierno; sobre el propio sistema de partidos; sobre los electores; incluso
sobre Ja cultura politica. Obligara a cambios significativos en las conductas y estrategias de los acto-
res politicos. ‘
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Y, por cierto, incidiran fuertemente en el comportantiento del elector, quien se vera enfrentado
a cuatro instancias electorales en poco mas de un afio, con los mismos pani’dos (salvo en el balotaje)
pero donde tendra que decidir sobre distintos asuntos, con logicas diferentes, lo que abre una serié] de:
1r}terrogantes. Por de pronto, si ello conducira a una mayor participacion e inl:rementaré el interés del
ciudadano por la politica, una actividad cada vez menos cotizada.

En la primera instancia, las elecciones internas, se elegira nada menos que al candidato unico a
la Presidencia por cada partido -otra historica novedad-, junto a las autoridades nacionales y departa-
mentales. Esta s la (inica instancia en que no es obligatoria su participacion.('*)

La competencia interna, entonces, se separa de la externa (interpartidaria). Los electorados no
seran los mismos: en las internas votaran menos, cada uno dentro de su partido, y la concurrencia
dependera fundamentalmente de que la disputa sea refiida o no. La separacion también implica otro
cambio para el elector: en las internas votara mas libremente al candidato de su preferencia, pero una
vez electo el candidato tinico jqué hara en la eleccion nacional si éste no es el suyo? ;Se mantendra
votando dento de su partido ?

Por otra parte, esta primera instancia es algo asi como un ensayo general de las elecciones. Sin
que ellas signifiquen un anticipo de las elecciones nacionales -recuérdese las internas de 1982y las
elecciones de 1984, aunque el contexto era otro- la votacién que se registre entre los partidos y, sobre
todo al interior de ellos, tendra efectos sobre la conducta del votante en la instancia siguiente.

La competencia externa tiene dos etapas, de concurrencia obligatoria: las elecciones nacionales
de octubre, donde quedaran conformadas las camaras y eventualmente el Presidente (del todo impro-
bable con el actual mapa tripartito), y la 2° vuelta o balotaje, donde se elegira al Presidente entre los
dos candidatos mas votados. Entre una y otra vuelta también cambia la logica del votante. Por de

pronto, quienes se inclinan por partidos «sin chance presidencial» se sentiran proclives a votar segun
su preferencia en la 1% vuelta y conseguir asi bancas para su partido.

El mayor dilema para los votantes tendra lugar en 1a 2° vuelta. La eleccion sera entre dos candi-
datos, representando a dos partidos si, pero con fuerte incidencia de tipo personal. Ademas, una par-
te considerable de los electores, previsiblemente superior al tercio, no votaron por ellos en octubre:
;qué haran en noviembre? ;votaran al menos «malo»? jhabra una importante votacion en blanco o
anulado?.

Finalmente, en mayo del 2000 elegira, en comparecencia obligatoria, al Intendente y los ediles
de su departamento: ;votara por el mismo partido? ;o por el mejor candidato no importando de qué
partido sea?

Esta separacion de la instancia electoral Ginica por cuatro, separadas, previsiblemente incidira
en un incremento de la ya constatada independencia, un mayor aflojamiento de las identidades y
vinculos partidarios. Probablemente también en una ampliacion de la «oferta», con el surgimiento de
nuevos partidos. En particular, de caracter departamental.

En conclusion, un abanice de interrogantes se abre respecto al logro de los objetivos mani-
fiestos de esta reforma: mejorar la gobernabilidad, aumentar la transparencia y verdad electo-
ral, fortalecer de los partidos, lograr una mayor participacion de la cindadania.

En lo fundamental, esta reforma ha sido mas que nada un cambio de las reglas de juego electoral
-1a mas trascendente desde 1917-y tendra repercusiones sobre actores politicos y electores. Sin em-
bargo recordemos que, sin ningiin cambio en las reglas de juego, a) surgid y creci6 el FA; b) hoy
tenemos un gobierno de coalicion.

%) Una encuesta de «Equipos Consultores» (todo el pais, enero 1997, recién aprobada la reforma) revela que el 68%
piensa votar en las internas, mientras €l 32% restante no, 1o que indica una alta disposicion al involucramiento. La
predisposicién a participar varia segdn la variable ideolégica y partidaria. E1 80% de quienes se consideran de
izquierda, el 77% de derechay el 57% de centro dicen que votarin en las internas. También lo hacen el 75% delos
que votaron al FA/EP en 1994, 74% de los PN, 68% del PC y 61% del NE: la variacion puede vincularse a la
situacion interna de cada partido. De todos modos, falta mucho camino hasta abril de 1999.
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En cuanto a la partidocracia, ella sigue vigente, aunque desafiada y en crisis.

Analicemos este plebiscito desde los tres aspectos que Caetano, Pérez y Rilla (1992) proponian
respecto al ;eferendum sobre la ley de Caducidad: la iniciativa, la campaiia, los resultados.

. La iniciativa es claramente partidaria, la mas fuertemente partidaria de todas las habidas en la
ultima década. La «Mini-reforma» fue mas que nada iniciativa del incansable Jorge Batlie, que el

resto acompafio por las razones ya expuestas: separarla de las elecciones nacionales. Pero el compro-
miso con la iniciativa fue muy débil.

La campaiia fue también de caracter partidario. La leccion de la «Mini-reforma» llevo a que los
dirigentes tuvieran mayor involucramiento y protagonismo.

En cuanto a los resultados, aqui se presentan las mayores dudas. Nuestra opinion es -como ya
lo sefialamos- que tras el aparente cuestionamiento del electorado a las posiciones asumidas por los
partidos, se puede rastrear la intermediacién de un actor politico-partidario a la postre decisivo: el
caudillo local, el dirigente intermedio e incluso el «minorista» que se rebelé ante las decisiones de
Ja cupula -esencialmente montevideana-, y que logré concitar el apoyo de los electores. Esta afir-
macién no va en desmedro de otras interpretaciones, que a nuestro entender tuvieron menor inci-
dencia en la ocasion, como ya sefialamos.

En definitiva, el comportamiento del electorado en este plebiscito se inscribe en el contex-
to del cambio que se viene registrando en el Uruguay: desde 1958 -con inflexiones fuertes en
1971, 1989 y 1994- en materia de elecciones, y desde el «incremento plebiscitario» en materia de
consultas populares.

En este cambio de comportamiento confluyen dos vertientes. Por un lado, la dificultad de los
partidos y sus lideres -las €lites- para procesar decisiones politico-institucionales, para interpretar y
dar respuesta a las preocupaciones ciudadanas, y, en fin, para cumplir su papel de intermediario
entre el Estado y la sociedad.

Por otro lado, una mayor independencia de la ciudadania, que -aunque mayoritariamente fiel
a las decisiones partidarias- ha cambiado sus intereses y valores, sus necesidades y demandas: se
desinteresa de la politica de manera creciente, descree de los dirigentes politicos, y apoya iniciati-
vas de otros actores, surgidos de la propia sociedad o biende la misma «clase politica» pero mas
cercanos y atentos a sus intereses y preocupaciones (intendentes, dirigentes locales € intermedios),
con quienes establece una mejor «sintoniax. El «cara a cara», en estos tiempos de fuerte mediatiza-
cion de la politica, no parece haber perdido su vigencia ni su vigor.
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