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Introduccion

Este trabajo estudia las carreras legislativas en Uruguay, pero lo hace no solo
desde la perspectiva de los individuos decididos a participar en politica sino
fundamentalmente desde la dptica y los intereses de los partidos politicos. En Uruguay,
no pueden comprenderse las carreras politicas sin considerar seriamente cuales son las
preferencias de los partidos, tanto en la competencia electoral como en su
comportamiento colectivo en el Parlamento. Hace al menos dos décadas, la politica
uruguaya fue sabiamente definida como una partidocracia (Caetano et.al. 1988) donde
los partidos mantienen una centralidad en el proceso de toma de decisiones. Dicho
control se extiende a casi todos los aspectos de la vida politica uruguaya por lo que las
carreras legislativas no pueden ser una excepcion. O sea, son partidocraticas por
antonomasia. Por ese motivo, la presente investigacion esta orientada inicialmente al
estudio de los incentivos que tienen los individuos para hacer carrera politica pero muy
pronto se ird deslizando hacia el andlisis del accionar colectivo de los partidos,
escrutando sus estructuras internas, el papel que cumplen los lideres en la seleccion de
candidatos y la forma de funcionamiento de las organizaciones en la legislatura. No se
encontrard aqui un escrutinio preciso sobre los atributos socio-estructurales de los
legisladores ni tampoco un examen de sus motivaciones psicoldgicas para ingresar a la
politica'. En cambio, se contemplaran particularmente las preferencias individuales y
colectivas, los incentivos y las instituciones que enmarcan y condicionan las

trayectorias individuales en el tiempo.

! Para un analisis sobre estos aspectos de las carreras legislativas en Uruguay, consultar Eduardo
Bottinelli (2005) o Marenco y Serna (2006).
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La literatura politologica sobre carreras presenta una llamativa paradoja: la
acumulacion tedrica de las ultimas cuatro décadas explica en forma eficiente un tnico
caso. Esta situacion obedece a que los principales desarrollos tedricos se basan en el
Congreso de los Estados Unidos. Desde el seminal trabajo de Schlesinger (1966) sobre
la ambicion politica hasta la influyente obra de Mayhew (1974) acerca del
funcionamiento de la Camara de Representantes, la literatura de carreras gira en torno al
supuesto de que las carreras legislativas se guian por la ambicion estatica de los
individuos. O sea, en palabras de Mayhew, los representantes estadounidenses son
“single-minded seekers of reelection” y sus acciones pueden ser comprendidas a partir
de esa Unica meta. Este paradigma es tan poderoso que el reconocido politdlogo
Douglass Arnold compar6 la capacidad explicativa e influencia del modelo de la
ambicion estatica con el del comportamiento de los partidos formulado por Anthony
Downs o el de los grupos de interés de Mancur Olson”.

Sin embargo, cuando los hallazgos tedricos de Mahyew se aplican a otros
parlamentos aparecen dificultades vinculadas con los supuestos del enfoque.
Morgenstern (2004) insistid, hace ya algunos afos, en que existen al menos cuatro
presupuestos de esa teoria que no pueden ser aplicados a los casos latinoamericanos: a)
la meta de la reeleccion como tUnico objetivo; b) las estrategias que los legisladores
desarrollan para cumplir esa meta; c) la presencia de dos grandes partidos en la

legislatura; y d) el sistema de reglas que regula la relacion entre poderes en Estados

% En el prefacio a la segunda edicién de The Congress, Douglas T. Arnold: “...Aunque la teoria de la
eleccion racional fue haciendo incursiones en la ciencia politica, (a inicios de los aflos setenta) aun no se
habia establecido firmemente. Dos economistas habian mostrado el camino, Anthony Downs para los
partidos politicos y Mancur Olson para los grupos de interés. Pero nadie habia intentado una
explicacion exhaustiva de eleccion racional para cualquiera de las principales instituciones
gubernamentales. Mayhew elaboré una teoria que era tan original como lo Downs y Olson, pero a
diferencia de los dos economistas, tuvo conocimiento de primera mano sobre su tema por haber pasado
un afio en el Capitolio y un conocimiento enciclopédico acerca del Congreso” (2004). La traduccion
pertenece al autor.
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Unidos. El argumento de Morgenstern es pertinente pues los rasgos institucionales del
sistema politico estadounidense difieren sustancialmente de los de la mayoria de los
paises de América Latina.

Durante la ultima década se incrementaron los estudios que vinculan las carreras
politicas con el desempefio de los parlamentos y sus sistemas de eleccion. Estos avances
dejan al descubierto la existencia de dos patrones de carrera legislativa principales, cuya
principal diferencia consiste en el tipo de relacion que establecen los lideres partidarios
con los legisladores individuales durante el proceso de seleccion de candidatos: el
patron de carreras orientado al legislador y el patron de carreras orientado al partido.

En el primero, los liderazgos partidarios son débiles porque no pueden influir
sobre las decisiones de carrera de los individuos. Los legisladores cuando buscan la
reeleccion tienden a cultivar el voto en base a su reputacion personal prescindiendo en
buen grado de la etiqueta partidaria (Mayhew 1974). Pese a que en la arena legislativa
los partidos cumplen un papel sustantivo -pues resuelven dilemas de accion colectiva-,
los incumbents cuentan con gran autonomia para crear instituciones legislativas que
refuerzan sus posibilidades electorales frente a los desafiantes (Mayhew 1974, Alford y
Hibbing 1981, Cox y Morgenstern 1993). Dichas ventajas surgen y se complementan
con un poderoso sistema de comités y una modalidad de seleccion de posiciones en la la
Camara basada en un sistema de antigiiedad (seniority system) que premia a los
individuos con mas afios de servicio. El modelo cuenta entonces con partidos politicos
débiles e instituciones legislativas poderosas. Como explican Epstein et.al. (1997:966),
“en los sistemas donde los legisladores cultivan el voto personal, los partidos no
pueden asegurar a sus miembros la reeleccion (...) en estos sistemas, la solucion al

problema de la incertidumbre de aquellos que desean realizar carreras, consiste en



reforzar el papel normativo de las organizaciones de la legislatura, como los comités, y
luego regularizar las carreras dentro de esos organismos..." .

El patron de carreras orientado al partido, en cambio, se caracteriza por la
presencia de liderazgos partidarios fuertes que controlan las decisiones de carreras de
los individuos. Los legisladores desarrollan carreras siempre que consigan el apoyo del
partido (Chandler et.al. 2006). Los éxitos individuales como la asunciéon en un cargo
importante en la Camara o la renovacion del mandato legislativo, responden mas a la
voluntad del partido que a la performance particular del individuo. La adopcion de
reglas centralizadas en la seleccion de candidatos o la presencia de circunscripciones
plurinominales combinadas con la lista cerrada y bloqueada, otorgan a los lideres
mecanismos para imponer sus preferencias. En estos casos, los legisladores no estan
orientados a la construccion de instituciones legislativas sofisticadas ni crean
dispositivos de proteccion frente a los desafiantes pues la garantia de supervivencia
reside en la voluntad del partido (King 1981). Este modelo cuenta entonces con partidos
fuertes e instituciones legislativas débiles. Como sefialan Mark P. Jones y Wonjae
Hwang (2005:267) “en muchas democracias presidenciales del continente son los
lideres partidarios y no los individuos quienes controlan el destino de los legisladores y
ello se debe a la influencia de variables institucionales de contexto”.

En el patron de carreras orientado al partido, las variables institucionales de
contexto son cruciales pues ofrecen a los lideres partidarios la posibilidad de ejercer el
poder en el proceso de seleccion de candidatos. Shugart y Carey (1992) muestran que
las listas cerradas y bloqueadas permiten a los lideres partidarios seleccionar y ordenar
la némina de candidatos, lo cual les otorga un poder sustantivo sobre las acciones
futuras del grupo. No obstante, la influencia de dicho dispositivo no es lineal. En

algunos paises europeos, los partidos politicos cuentan con estructuras unificadas en
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cuyo vértice se encuentra el jefe de partido que ejerce el poder de seleccion junto a su
séquito de colaboradores. Las listas cerradas y bloqueadas y las disposiciones internas
de los partidos contribuyen a garantizar el predomino en forma efectiva. Pero en otros
paises con estructuras federales, como Argentina, Brasil o México, el poder de seleccion
puede no encontrarse en la cupula partidaria sino en las jefaturas provinciales o
estaduales de los partidos pues alli radica la capacidad de seleccion de candidatos. Esta
divergencia representaria un caso intermedio entre los dos modelos de carrera, pues
supone la existencia de un tercero que impone sus preferencias y complejiza el
funcionamiento del partido. Segin Jones y Hwang (2005), dicha situacion no se
limitaria a los paises federales sino que “fambién pueden encontrarse en paises
unitarios donde existen partidos con fracciones relativamente institucionalizadas, y por
tanto, con jefes fraccionales con influencia suficiente como para afectar el futuro
politico de los legisladores (Jones y Hwang 2005:268). Ejemplos de ello serian
Paraguay, Taiwan y Uruguay.

En particular, Morgenstern (2004) sostiene que el patron de carreras en Uruguay
esta mediado por los partidos politicos y en particular, por el liderazgo de sus fracciones
y ello se debe a la influencia de factores asociados al sistema electoral. La combinacion
de multiple voto simultaneo, lista cerrada y bloqueada y representacion proporcional,
contribuye al desarrollo y mantenimiento de un modelo de partido con fracciones
fuertemente institucionalizadas (Buquet et.al. 1998, Morgenstern 2001). Como sostiene
Moraes (2008), en el vértice de los partidos uruguayos se encuentran lideres de
fracciones que controlan el proceso de seleccion de candidatos de los distritos grandes,
(Senado o departamento de Montevideo) y que influyen decisivamente en los distritos

medianos y pequefios (departamento de Canelones y resto de del interior del pais).
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Bajo este formato institucional, los legisladores uruguayos tienen una autonomia
limitada para tomar decisiones sobre su futuro. No es que no puedan hacerlo, pues el
sistema electoral uruguayo otorga siempre la posibilidad de canalizar la ambicion
individual mediante la creacion de nuevas listas y grupos. El problema esta en que para
poder garantizar el éxito y extender las carreras legislativas en el tiempo, los individuos
deben permanecer fieles a su fraccion de forma de ser tenidos en cuenta al momento de
la confeccion de la oferta electoral.

Este comportamiento inducido por el sistema electoral se ve reforzado por la
existencia de un conjunto de reglas parlamentarias que, bajo ciertas condiciones, opera
favorablemente a los lideres pues permite desarrollar un cierto control de la actividad
legislativa de los representantes. Si bien los reglamentos de las Camaras suelen ser
pasados por alto, su influencia resulta sustantiva para comprender la dinamica del
proceso legislativo y sus resultados finales. El historico predominio de los partidos
vertebrd una estructura legislativa débil que no otorga ventajas a los incumbents, como
tampoco garantiza posibilidades de construir carreras orientadas al Parlamento. Ni la
ciudadania conoce quiénes ejercen las posiciones parlamentarias, ni los legisladores se
desesperan por alcanzarlas. Reglas de rotacion en la titularidad de todos los cargos,
escasos recursos para el funcionamiento de las comisiones y escasa visibilidad del
trabajo cotidiano’, son algunos de los rasgos mas caracteristicos de la estructura interna
del Parlamento. Este aspecto del patron de carreras coincide con ciertas caracteristicas
generales del modelo orientado al partido resefiado arriba. Sin embargo, a diferencia de

aquél, el patron de carreras uruguayo no ofrece una gran proteccion partidaria al

3 Por ejemplo, una encuesta realizada en 2007 por el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica mostré que sélo un 31% sabia quién era el legislador
que ocupaba la Presidencia del Senado y s6lo un 8% quién ocupaba la Presidencia de la Camara de
Representantes.
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legislador. En los modelos de carrera donde el partido hace pesar sus preferencias
predominan las 16gicas de salvaguarda a los politicos insiders y ello se logra mediante
la creacion de reglas partidarias especiales. En Gran Bretafia y Alemania, existen reglas
partidarias orientadas a preservar las carreras de sus principales dirigentes. En Uruguay,
en cambio, las ventajas son muy débiles. El Parlamento no brinda grandes esperanzas de
supervivencia para los politicos que desarrollan carreras orientadas a sus 6rganos y en
los partidos apenas la lista cerrada y bloqueada de las principales fracciones en los
distritos grandes, favorece la posibilidad de que el liderazgo proteja a determinados
legisladores de una derrota electoral. Por esa razon, las carreras en Uruguay tienden a
ser duras, complejas y no muy extensas en el tiempo®.

Por tanto, las carreras legislativas en Uruguay estan centradas en los partidos y
mas concretamente en las fracciones, y sus rasgos mas caracteristicos seran la existencia
de lideres con poder de seleccion en los distritos grandes y una escasa autonomia de los
legisladores para decidir sobre su futuro. Este patron responde béasicamente a factores
relacionados con el sistema electoral y las reglas internas del Parlamento. La interaccion
de ambas dimensiones institucionales otorgard a los lideres un poder sustantivo sobre
las decisiones individuales, favoreciendo el desarrollo y prevalencia de una
organizacion partidaria muy especial.

El trabajo estd ordenado en nueve capitulos. El primero repasa el estado del arte
en materia de teorias sobre carreras legislativas y parlamentos, analizando
particularmente la estructura conceptual propuesta por Schlesinger (1966), Mayhew

(1974) y los ulteriores desarrollos que incorporan a los partidos como una variable

* Paradojalmente, el sistema electoral brinda oportunidades a aquellos individuos que disientan con el
liderazgo. La experiencia indica que cuando un legislador disiente y rompe con su grupo, siempre tiene la
oportunidad de competir por mantenerse en politica. Puede formar un nuevo agrupamiento y usar la
etiqueta del partido o puede pasar a otra fraccion dispuesta a recibirlo.
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explicativa de las dinamicas legislativas (Cox y McCubbins 1992; Aldrich y Rhode
2001). En el segundo capitulo se estudian los determinantes institucionales del patron
de carrera, afirmando que el mismo se desenvuelve principalmente dentro de las
fracciones. Alli también se estudia la capacidad de los lideres para imponer sus
preferencias y las restricciones que ese poder encuentra en ciertas estructuras del
sistema electoral. En el tercer capitulo se analiza la estructura de cargos disponibles para
las carreras politicas en Uruguay, a partir del concepto de estructura de oportunidades y
el tipo de calculo de utilidad que los legisladores realizan para decidir si se postulan o
no. También se describe la existencia de dos modelos empiricos de trayectorias politicas
diferenciados por el cambio en la valoracion de ciertas posiciones. Las reformas
constitucionales de 1967 y 1996 explican en buena medida la modificacion de
percepciones sobre la utilidad de algunos cargos y la alteracion de la ambicioén en un
segmento de la estructura politica. El cuarto capitulo analiza empiricamente las carreras
legislativas, probando la existencia de un patrén centrado en las fracciones. Alli se
muestra que los legisladores a la hora de decidir si compiten o no, estan fuertemente
constrefiidos por las preferencias de los partidos y fracciones y unicamente para el caso
de los diputados ciertas estructuras institucionales como el tamafio de la circunscripcion
brindan grados menores de autonomia. En el mismo capitulo se muestra que el éxito en
la reeleccion de los diputados es una funcion de la performance de la fraccion, algunos
aspectos de la trayectoria personal (cargo en el pleno, antigiiedad en la camara) y la
amplitud de la competencia que deben enfrentar.

El quinto capitulo inicia la segunda parte del estudio, analizando la relacion
entre el Parlamento, sus procedimientos internos, la presencia de los partidos y el
desarrollo de un patron de carreras especifico. Para ello, se repasa la evolucion

institucional del Parlamento, las modificaciones sufridas en 1967 y 1996 (recorte de sus
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prerrogativas y alteracion de la estructura de carreras) y el grado de institucionalizacion
alcanzado a partir del enfoque tedrico de Nelson Polsby (1968). El control empirico
muestra que el Parlamento presenta bajas tasas de reeleccion y altas tasas de rotacion,
un sistema de comisiones especializado pero carente de autonomia y poder institucional,
y la ausencia de un sistema de seniority.

En el sexto capitulo se analiza la influencia de las reglas parlamentarias en el
poder de los lideres sobre las carreras. Los procedimientos previstos en los reglamentos
son importantes porque generan desigualdades entre sus miembros: otorgan a unos el
poder de agenda y relegan a otros a aceptar los criterios definidos. El poder de agenda
en manos de los lideres es la llave explicativa de los resultados parlamentarios y el lente
mas adecuado para evaluar el papel que cumplen los legisladores individuales. En el
caso del Parlamento uruguayo, las instituciones escogidas para regular el
funcionamiento de la Camara datan de 1930 y determinan consecuencias sustantivas
para el desarrollo de un proceso legislativo favorable a los partidos. En el séptimo
capitulo se estudia la fisonomia de los partidos en el Parlamento a partir de la hipotesis
de que el proceso legislativo estd dominado por un partido o coalicion cartelizada que
controla el poder de agenda. El octavo capitulo presenta evidencia empirica sobre esta
hipotesis considerando el poder de agenda en las camaras, la disciplina de los partidos,
el pasaje de la legislacion propuesta por el Ejecutivo, y el control de la actividad de los
legisladores por parte de los lideres. En el noveno capitulo se presentan las conclusiones

generales del estudio.
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Capitulo 1. Ambicion politica, partidos y asambleas

Sumario: 1.1. El paradigma de la ambicion politica; 1.2. El retorno de los partidos a la
teoria del Congreso; 1.3. Dos modelos de carreras legislativas; 1.4. Ventajas

institucionales y ventajas partidarias; 1.5. Hipdtesis de trabajo.

“Congressmen are interested in getting reelected and in nothing else”
David R. Mayhew
(Congress. The Electoral Connection, 1974:6)

“Parties are invented, structured, and restructured in order to
solve a variety of collective dilemmas that legislators face”
Gary W. Cox y Matthew D. McCubbins

(Legislative Leviathan, 1993:77)

Introduccion

En el estudio de las carreras legislativas convergen tres lineas de acumulacion teorica en
ciencia politica: 1) los estudios de carreras politicas; iii) los estudios de reclutamiento
politico; y iii) los estudios sobre las asambleas legislativas. Los primeros enfocan las
trayectorias de las personas dedicadas a la politica como un extenso itinerario que surca
diferentes niveles de la organizacion estatal. Los individuos ingresan a la politica desde
una posicion inferior y van sorteando niveles hasta alcanzar el maximo posible. En esa
escalera, la asamblea legislativa suele ser un escalon inevitable de la trayectoria
individual (Schlesinger 1966; Black 1972; Rhode 1979; Hibbing 1999). Los estudios de
reclutamiento politico se interesan por las formas y condiciones que asume la seleccion
de candidatos y para ello analizan quiénes pueden ser elegidos, qué tipos de
restricciones impone cada sistema electoral, quiénes son los electores, donde se eligen
los candidatos, qué procedimientos se utilizan y cuan estables son esas reglas en el
tiempo (Gallagher y Marsh 1988; Norris 1997; Hazan y Rahat 2001; Siavelis y

Morgenstern 2008). Finalmente, los estudios legislativos se interesan por la integracion
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y el funcionamiento de las legislaturas, los resultados en materia de politicas publicas y
la relacion que la asamblea establece con el jefe de gobierno. Con esos objetivos, se
analizan factores estructurales como la forma de eleccion de los legisladores, las reglas
que regulan la asamblea, la autonomia y el poder del sistema de comisiones, el papel
que cumplen los partidos en el seno de la legislatura, las votaciones en el pleno y la
relacion del Poder Legislativo con el Poder Ejecutivo (Mayhew 1974; Fenno 1978; Cox
y McCubbins 1993 y 2005; Aldrich y Rhode 2001; Cotta y Best 2000).

Este trabajo abreva de las tres lineas de acumulacion teodrica, pero su
combinacion impone problemas l6gicos que deben ser tomados en cuenta al momento
del analisis (Hibbing 1999). El objeto de estudio inicial son las carreras legislativas pero
las caracteristicas que asume el patron de comportamiento en Uruguay impide divorciar
a las trayectorias individuales de los mecanismos de seleccion de candidatos y de la
fisonomia de la asamblea legislativa. Por ese motivo, encuentro conveniente la
articulacion de enfoques tedricos, conceptos y técnicas originadas en las tres tradiciones
teoricas. Parece claro que la literatura de carreras politicas supone la basa fundamental
para las intenciones de este trabajo, sin embargo, para alcanzar las metas heuristicas
aqui planteadas (ver mas adelante, hipotesis de trabajo), deberé echar mano a los
modelos y conceptos de las otras dos lineas de acumulacion. Por tanto, a continuacion
presentaré el estado del arte en la teoria de las carreras politicas, acudiendo a los
insumos que brindan los trabajos sobre reclutamiento y congresos. El objetivo es
desarrollar una narracion que dé cuenta del mapa tedrico pero que al mismo tiempo nos

conduzca hacia un enfoque teérico adecuado para el estudio del caso uruguayo.
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1.1. El paradigma de la ambicion politica

Desde el clasico estudio de Joseph Schlesinger (1966), buena parte de la literatura sobre
carreras politicas se estructura en torno al concepto de “ambicion”. El aumento
sostenido de la tasa de reeleccion en la Camara de Representantes de los Estados Unidos
durante los afios cincuenta y sesenta, impulsé a Schlesinger a estudiar y formular una
tipologia sobre los tipos de ambicién que motivan a los politicos y en definitiva orientan
sus carreras. Cuando los individuos estan satisfechos con la posicion alcanzada y
deciden no avanzar més en la estructura jerarquica de cargos, la ambicion sera
“estatica”. Cuando los individuos procuran ascender a cargos superiores, la ambicion
sera “progresiva”’. Y cuando los individuos desean ocupar un cargo por un periodo y
luego retirarse, la ambicion sera “discreta”. John Carey (1996) llama la atencion acerca
de la potencia de este factor en politica, pues si bien las instituciones politicas pueden
canalizar la ambicion en diferentes direcciones, no pueden en cambio anularla como
fuerza motriz de los individuos.

El modelo propuesto por Schlesinger otorga una gran importancia a la decision
de los individuos respecto a su futuro. La decision normalmente estard determinada por
una estructura de oportunidades compuesta por tres dimensiones: la accesibilidad de los
cargos (restricciones formales); la disponibilidad de los cargos (nimero de posiciones
en disputa) y el atractivo que los cargos presentan (visibilidad publica, recursos y
perspectivas). Cuando se acerca la culminaciéon de un mandato, el individuo debe
resolver si buscard ascender, permanecer en su cargo o simplemente retirarse del
servicio publico. En tal sentido, Schlesinger —y también Rhode- afirma que los
legisladores estadounidense presentan en principio una tipo de ambicion progresiva, ya
que gustosos aceptarian un puesto superior si ello no ofreciera costo o riesgo alguno.
Por esa razon, la ambicidén estatica so6lo se manifiesta cuando la estructura de
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oportunidades de un legislador lo predispone a no asumir el riesgo de competir por un
cargo superior.

Gordon S. Black (1972) fue el primero en formalizar el modelo introduciendo la
teoria de la utilidad. Sus hallazgos empiricos confirman la idea de Schlesinger respecto
a que los individuos actian en politica buscando incrementar su beneficio. Pero una vez
que ingresan en la carrera politica, los costos de la ambicion progresiva respecto a otras
alternativas aumentan a una tasa continua, pues cada vez se volverd mas oneroso el
abandono de la actividad publica y el retorno a la vida privada. Como el individuo que
desarrolla una carrera desarrolla un fuerte instinto de supervivencia, a determinada
altura de su trayectoria puede decidir dejar de avanzar en la escalera de cargos para no
asumir riesgos inutiles. Asi la ambicion estatica terminaria triunfando sobre la ambicion
progresiva. El estudio empirico de Black muestra que sélo unos pocos diputados
encuentran posibilidades de ascenso al Senado y que para ese objetivo consideran
aspectos como la fortaleza electoral de sus rivales y la antigliedad del incumbent al que
habran de desafiar. De esta forma, la estructura de oportunidades del legislador sera el
aspecto crucial a considerar a la hora de intentar predecir los movimientos futuros.

El argumento de Schlesinger sobre la ambicion estatica fue utilizado por David
Mayhew en su libro Congress. The Electoral Conection, publicado en 1974, con el fin
de explicar el funcionamiento del Congreso de los Estados Unidos. Esta obra supone un
punto de inflexion en la teoria que vincula las carreras con el desempeio legislativo,
pues sefala la existencia de un estrecho vinculo entre las motivaciones de los
individuos, las caracteristicas de las instituciones del Congreso y el sistema electoral.
Mayhew parte del supuesto de que los legisladores son individuos interesados
unicamente en la busqueda de la reeleccion (single-minded reelection seekers ) y que

sus acciones en la camara deben ser comprendidas como iniciativas orientadas a la
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concrecion de ese propésito’. De este modo, los legisladores buscaran desarrollar una
comunicacion estable con sus electores, publicitando sus actividades, participando en
ceremonias publicas o gestionando entrevistas en los medios de comunicacion. También
reclamardn el crédito de ciertas iniciativas legislativas destinadas a satisfacer demandas
de su electorado y adoptaran posiciones publicas (en votaciones nominales y discursos)
que beneficien su futura comparecencia electoral.

Para cumplir con esa estrategia, los legisladores cuentan con una organizacién
del Congreso que responde eficientemente a sus necesidades. Los comités, por ejemplo,
brindan recursos para favorecer la publicidad en del desempefio legislativo y fortalecer
el vinculo entre el representante y su electorado. En contrapartida, los partidos politicos
son concebidos como organizaciones sin cohesion que s6lo logran imponer posiciones
al colectivo cuando los propios legisladores se ponen de acuerdo. De esta forma, el
comportamiento de los legisladores y los rasgos institucionales mas sobresalientes del
Congreso, se encuentran vinculados fuertemente con la dindmica que desata un sistema
electoral con circunscripciones uninominales, seleccion de candidatos en primarias
abiertas, mandatos legislativos de dos afios, reeleccion ilimitada y voto personalizado.

El mismo afio en que Mayhew publicaba su libro, Morris P. Fiorina daba a luz
Representatives, Roll Calls, and Constituencies, donde argumenta que los legisladores
persiguen metas como ‘““la reeleccion, la influencia legislativa, el prestigio, el estatus
politico o el servicio publico (...) Pero, podriamos argumentar que la reeleccion es la

principal meta, controlada por los votantes, pues el distrito provee y el distrito puede

> Afirma Mayhew (1974:17): “For analytical purposes, therefore, congressmen will be treated in the
pages to come as if they were single-minded reelection seekers. Whatever else they may seek, they will be
giving passing attention, but the analysis will center on electoral connection”.
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remover”®. Fiorina creia, al igual que Mayhew, que el funcionamiento de la Camara
podia ser interpretado a partir de las iniciativas de los legisladores, las votaciones en el
plenario, y sobre todo, el vinculo que los representantes establecen con sus electores en
los distritos. La conclusion del estudio se alineaba con las ideas de Mayhew: dado el
objetivo preciso de la reeleccion, los legisladores se comportan racionalmente haciendo
todo lo necesario para garantizar su éxito’.

Desde entonces, la influencia de Mayhew ha sido poderosa. John Carey
(1994:127) escribi6 a mediados de los afios noventa que “el supuesto de la busqueda de
la reeleccién estd préximo a alcanzar el estatus de axioma en la ciencia politica™.
Douglass Arnold, en el prefacio a la segunda edicion del libro Congress, afirma que “la
teoria de Mayhew fue para la ciencia politica, lo que la teoria de las placas tectonicas
ha sido para la geologia en la ultima década. Los tedricos de las placas tectonicas
asumen que la corteza terrestre esta formada por una docena de amplias placas y
argumentan que su movimiento y colision explica la existencia de cordilleras,
montanias, volcanes, terremotos, configuracion de continentes, etc. Mahyew asume que
los legisladores estin unicamente orientados a la reeleccion y muestra como la
persecucion de esa meta afecta todas sus actividades...”.

Sin embargo, pese a la amplitud del consenso en torno al modelo de Mayhew
algunos expertos comenzaron a sefialar la existencia de algunos problemas sustantivos.

Hibbing (1988), por ejemplo, afirm6 que la teoria de la ambicion responde mas a las

1T

% Sostiene Fiorina: “ “reelection, legislative influence, prestige, political status, public service (...) Beut we
could argue that reelection is the main goal, controlled by voters, the district provides and the district
can remove” (1974:11)

"En 1977, con la publicacién de Keystone of the Washington Establishment, Morris P. Fiorina pondria un
matiz en sus contundentes conclusiones al reconocer que si bien la bisqueda de beneficios para su
circunscripcion asegura el triunfo electoral de los congresistas, deteriora al mismo tiempo la eficiencia de
las politicas y la representacion de las preferencias nacionales en el congreso.

¥ Citado por Samuels (2003:1).
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caracteristicas del disefio institucional estadounidense que a los atributos que presentan
los propios legisladores. Este aspecto representaria un problema pues la fuerza motriz
de las carreras no seria la ambicion de los individuos (aspecto psicologico) sino la
estructura de oportunidades que determina el marco institucional en el cual se mueven’.
David Rohde (1979) tal vez haya sido el primero en discutir frontalmente la
piedra angular de esta teoria, al sefialar que en Estados Unidos los legisladores no se
guian Uinicamente por la ambicion estatica. El andlisis realizado por este autor acerca de
las decisiones de carrera de los miembros del Congreso durante el periodo 1954-1974,
muestra que las decisiones progresivas (ir por un cargo de senador o gobernador) se
toman so6lo cuando el riesgo de competir por un cargo superior es igual o menor al
desafio de mantenerse en el mismo cargo. Dicho riesgo esta obviamente asociado con la
modificacion de la estructura de oportunidades de aquellos que deciden progresar en su
carrera. Segiin Rhode, el costo de la decision de ascender s6lo puede ser equiparado con
la utilidad que brinda el éxito en materia de recursos, prestigio y visibilidad publica. El
calculo de utilidad estard determinado entonces por el valor del cargo mas alto, la
probabilidad de ganar y el valor que el diputado le asigna a su cargo. El modelo revela
que todos los legisladores visualizan el beneficio de la progresion, pero s6lo unos pocos
deciden asumirla porque ello supone asumir el peligro de competir sin tener certeza del
resultado: “la ambicion estatica no es una opcion elegida a priori por el diputado, es

un comportamiento que se manifiesta debido a los riesgos que ofrece la estructura de

% Sefiala Hibbing (1999) ";Para muchos estudiosos, una de las principales razones para estudiar las
carreras legislativas es comprender la motivacion de los legisladores e individuos en general. ;Por qué
ciertas personas deciden postularse para un cargo legislativo? Esta cuestion ha resultado
sorprendentemente dificil de contestar ya que implica la comparacion con un grupo de personas que no
se postulan. Pero, ;quiénes deben ser incluidos en este grupo? Todos los adultos que nunca han buscado
un cargo legislativo? ;Solo los que se encuentran ocupados en politica se conducen con frecuencia hacia
las carreras legislativas? ;Solo aquellos que realmente compiten?”. Hibbing concluye en que los
estudios de carreras terminan por identificar la influencia de los determinantes institucionales pero se
muestran incapaces de esclarecer cudles son las motivaciones individuales.
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oportunidades y la ausencia de voluntad para asumir riesgos” (Rhode 1979:3)'°. La
ambicion progresiva estard entonces asociada con la decision de asumir riesgos para
alcanzar beneficios futuros de mayor calibre.

Paul Brace (1984) analiz6 tiempo después las decisiones de los legisladores para
un lapso similar al estudiado por Rhode, pero utilizando un modelo probabilistico que
incluia un nimero mayor de variables que al menos en teoria podrian influir sobre la
decision del legislador (incluia variables no politicas como la edad de los legisladores y
su experiencia anterior). Los resultados de Brace confirmaron las conclusiones de
Rhode pues muestran que instancias como las votaciones nominales en el recinto
parlamentario (roll-calls) o el tipo de iniciativa legislativa pueden predecir la decision
de carrera que tomara el legislador.

Estos hallazgos serian apenas un pequenio adelanto de lo que vendria. EI mundo
de la ambicidn estatica prescindia de la existencia de agentes colectivos porque los
legisladores actuaban con independencia de sus colegas. Desde esta perspectiva, la
Céamara estaba integrada por individuos atomizados que toman decisiones autonomas
sobre su futuro sin restriccion de ningun tipo. Esta interpretacion perdera eficacia
cuando la evidencia empirica comience a mostrar otros resultados. Nuevos desarrollos
tedricos incorporaran a los partidos brindando explicaciones mas amplias y
comprehensivas acerca de como se desarrollan las asambleas, qué papel cumplen en

ellas los partidos y cual es su relacion con las reglas de juego y los individuos.

" “Thus static ambition is not something chosen a priori, but is a behavior manifested by a member
because of the risks of the particular opportunity structure he finds himself in, and his unwillingness to
take these risks”.
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1.2. El retorno de los partidos a la teoria del Congreso

Al mismo tiempo que Mayhew y Fiorina publicaban sus trabajos y el paradigma de la
ambicion estatica ganaba influencia y adeptos incondicionales, la Camara de
Representantes de los Estados Unidos iniciaba una serie de reformas de procedimientos
que modificarian drasticamente su desempefio. El cambio mas importante consistio en
alterar el balance institucional entre los partidos y los comités del Congreso, tan bien
analizado por Mayhew y sus seguidores.

El ala liberal del Partido Demdcrata encontrd que, pese a que el partido contaba
con una mayoria legislativa, sus puntos de vista no lograban avanzar en la Camara. Por
ese motivo, un grupo de reformadores apuntaron su mira contra el sistema de comités,
modificando primero su influencia en el organismo responsable de la asignacion de
diputados en los comités (Ways and Means Comitee). Este organismo habia actuado
durante afios con independencia de los lideres partidarios y constituia el corazon del
sistema legislativo (Polsby 1968). La segunda reforma apuntd contra el sistema de
antigiiedad (seniority) y se centr6 en la modificacion de las reglas internas de la bancada
del Partido Demécrata en la Camara (caucus-rules), lo cual afecto la influencia de los
legisladores con mayor longevidad en el Congreso. La introduccion del voto secreto
para designar a los presidentes de comité y la creacion de un estatuto para asignar
posiciones y cargos en el sistema de subcomités, sirvieron para modificar por completo
el funcionamiento del partido mayoritario. Como algunas de estas reformas también
fueron introducidas en el caucus republicano, el Congreso cambié radicalmente su
comportamiento. Los estudios ulteriores comenzaron a mostrar que la cohesion

partidaria en la Camara se incrementaba rapidamente. Mientras en los afios sesenta, el
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promedio del indice Rice de disciplina'’ se ubicaba para ambos partidos en 28, a fines
de los noventa dicho guarismo ascendio a 76. El poder de los lideres se incrementaba y
la importancia del partido en la Cdmara resultaba un hecho indiscutible.

Los cambios en la conducta del Congreso estimularon su estudio y la
formulacion de nuevas explicaciones que obviamente incluian el factor partidario. Era
evidente que la teoria de la conexion electoral de Mayhew, no habia anticipado esas
alteraciones y por tanto, no lograba dar cuenta de las novedades que mostraba una
Céamara controlada por un partido mayoritario provisto de autoridad sobre sus
miembros. Dos teorias, casi coincidentes en el tiempo, formularon explicaciones
sustantivas sobre el nuevo escenario.

La primera es la obra de Gary W. Cox y Mathews D. McCubbins, Legislative
Leviathan. Party Government in the House. La teoria expuesta en esta obra sostiene que
en la Camara el partido mayoritario funciona como un partido cartelizado (cartel-party)
con el objetivo de alcanzar beneficios de caracter colectivo. Si bien esta teoria reconoce
el supuesto de Mayhew de que los partidos politicos no controlan las decisiones de los
legisladores acerca de su futuro, sin embargo sostiene que ello no deja necesariamente
como resultado un Congreso desordenado y anarquico, debido a que el liderazgo
partidario (principalmente el del partido de gobierno) consigue que los legisladores
deleguen una parte de su poder a cambio de garantizar algunas de sus metas
individuales.

El argumento principal afirma que los partidos fueron inventados y estructurados

para resolver dilemas de accion colectiva y que el problema original de toda asamblea

"' El Indice Rice de Disciplina Parlamentaria mide la cohesion de las bancadas partidarias en las
votaciones. El célculo consiste en restar la proporcion de votos positivos a la proporcion de votos
negativos en una votacion, eliminando el signo y multiplicando el resultado por cien. Cuando un partido
vota absolutamente unido el Indice tendra valor 100 y cuando vota dividido en mitades tendra un valor 0.
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es el uso del tiempo. Como todos los miembros tienen el derecho de presentar proyectos
y debatir sobre ellos, el trabajo legislativo tendra rapidamente un “cuello de botella”, lo
cual determinara el dilema acerca de qué iniciativas seran tratadas por el plenario, y
bajo qué procedimientos se estudiaran y votaran. Como todas las asambleas establecen
estatutos que confieren poder de agenda a diversos organos (Presidencias de Camara y
Presidencias de Comisiones), el desafio crucial de todo partido mayoritario sera tomar
el control de los mismos. Por ese motivo, los partidos se organizan como coaliciones
cartelizadas que tienden a monopolizar el poder de agenda. Ello supone que el conjunto
de legisladores delegara una parte de su poder en el liderazgo y a cambi6 se les ofrecera
resultados generales (reputacion partidaria sobre los logros) y particulares (clientelismo,
pork, offices). La delegacion de poder en una autoridad central trae beneficios concretos
para todos: permite a los legisladores cumplir con sus objetivos individuales y al partido
cumplir con su agenda en materia de politicas.

Para que la delegacion se concrete, el liderazgo partidario emplea distintas
estrategias. Obtiene informacion sobre las preferencias de sus miembros, informa acerca
de sus posiciones politicas y publicita las acciones que desea desarrollar el partido. Esas
estrategias se materializan por diferentes vias como las actividades del propio partido, la
designacion de sectores especificos en la direccion partidaria o el control de las
reuniones regulares de la bancada (caucus).

Bajo las condiciones de delegacion, el liderazgo partidario prepara la legislacion
que deberd sancionar la Camara (control positivo de la agenda) y bloquea o retrasa
aquella que no contempla sus preferencias (control negativo de la agenda). Asimismo,
Cox y McCubbins afirman que para desarrollar el poder de agenda, el liderazgo utiliza
dispositivos institucionales que permiten atraer a los individuos a sus posiciones, entre

los que se destacan la distribucion de los legisladores en comités, la distribucion de
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autoridad de los mismos o el poder para modificar los montos destinados al clientelismo
en los distritos. Por tanto, asi como en el mercado las empresas pactan un estatuto para
regular la produccion, la comercializacion o los precios, los partidos en la Camara
acuerdan una forma de actuacion colectiva que ofrece beneficios a todos sus miembros.

En la década siguiente a la publicacion de Legislative Leviathan, Cox y
McCubbins realizaron estudios con el fin de perfeccionar su teoria del partido-cartel.
Asi, fueron analizados desde esta perspectiva las legislaturas de Alemania (Chandler,
Cox y McCubbins 2001), Italia (Cox, Heller y McCubbins 2002), Brasil (Amorin, Cox
y McCubbins 2003), Japon (Cox, Mikitaka y McCubbins 2000) y Gran Bretafia (Cox y
McCubbins 2005), y se aplico la teoria a la historia del Congreso durante el siglo XIX
(Cox y McCubbins 2002, Cox y Poole 2002). El resultado de este esfuerzo puede leerse
en su siguiente libro, Setting the Agenda. Responsible Party Government in the U.S.
House of Representatives, publicado en 2005, donde se afina la teoria del partido-cartel
y se otorga mayor relieve al poder de agenda negativo en la Camara.

El segundo gran abordaje reivindicativo de los partidos en la Camara es la teoria
del Conditional Party Government (partido condicional de gobierno) formulada por
David W. Rhode y John H. Aldrich. Esta teoria también acepta el supuesto de Mayhew
de que los legisladores son emprendedores orientados a la busqueda de la reeleccion,
pero adopta una perspectiva mas amplia sobre sus metas individuales. Esta concepcion
ya habia sido propuesta por Richard Fenno y Morris Fiorina, pero en este caso, Aldrich
y Rhode (1995, 2001) la utilizan para construir una explicacion general sobre la forma
en que funciona la relacion entre legisladores y partidos en la Camara.

Desde esta perspectiva, los legisladores no solo buscan la reeleccion sino
también intentan aprobar politicas publicas con el objetivo de ejercer poder dentro del

gobierno y obtener reputacion. La diversidad de metas responde al hecho de que los
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legisladores no tienen bases electorales homogéneas y por tanto, deben brindar
diferentes resultados en materia de politicas.

De esta forma, la constituency de los legisladores adquiere una gran importancia
para la teoria, pues ella condiciona el tipo de representante que tendra la Camara. El
electorado puede ser visto como circulos concéntricos en cuyo centro se halla el
legislador. El circulo més amplio lo constituye la totalidad de electores de la
circunscripcion. El siguiente circulo es menor y esta formado por los ciudadanos que
votaron al legislador en la eleccion del distrito. Luego aparece un circulo aun mas
pequefio compuesto por el electorado que lo apoyd en la primaria del partido.
Finalmente, se encuentra el circulo mas estrecho compuesto por los activistas,
colaboradores y donantes de su campafia. Las preferencias en materia de politicas de
esos cuatro circulos varian no tanto en temadticas sino en la intensidad de
preocupaciones que las mismas desatan. El circulo primario del legislador sera el mas
exigente al estar conformado por los activistas y votantes de la eleccion primaria: son
personas mas informadas, proclives a la participacion politica y con expectativas altas
respecto al desempefio del congresista. Los otros circulos tienen menos informacion,
estan mas alejados de la politica activa y tienen expectativas moderadas respecto a lo
que podra o no hacer su representante. De esta forma, el circulo primario constituye un
electorado extremadamente influyente pues no solo tiene la capacidad de seleccionar al
candidato, sino también de determinar qué tipo de preferencias sera representado en la
Céamara.

Esta explicacion es importante porque para la teoria del CPG, la fortaleza de los
partidos dentro de la legislatura es una funcion del grado de cohesion de las preferencias
de sus legisladores. Si los legisladores se comportan tal cual los describe Mayhew, o

sea, como emprendedores interesados Unicamente en la reeleccion y con preferencias
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diversas, los mismos seran renuentes a delegar poder en el liderazgo partidario, pues
tendran temor de que éste lo use en su contra (forzandolos por ejemplo a votar politicas
contrarias a las que espera su electorado). No obstante, si las preferencias de los
legisladores son homogéneas, los mismos estardn menos preocupados por delegar
poder, pese a que los lideres puedan promover puntos de vista diferentes a los suyos.
Por tanto, el grado de cohesion de las preferencias explicara el acto de delegacion de
poder en el liderazgo y los comportamientos en el seno de la Camara.

Aldrich y Rhode (2001) sostienen que para que el grado de cohesion aumente
debe incrementarse el conflicto entre los dos grandes partidos. En otras palabras,
posiciones partidarias diferentes en materia de politicas publicas, presionaran a la
homogeneizacion de los electorados primarios, y si esto es asi, los mismos elegiran
representantes con preferencias mas o menos similares en todo el pais. De esta forma, la
homogeneidad en las preferencias dentro del partido y el conflicto entre los dos grandes
partidos, seran las dos principales condiciones de la teoria del PCG. Cuando aumenta el
conflicto interpartidario, decrecera la heterogeneidad interna, y viceversa. La teoria
predice que los legisladores estaran mas dispuestos a delegar poder en el liderazgo,
cuanto mayor sea la homogeneidad intrapartidaria en materia de politicas. Los partidos
legislativos dependeran en buen grado del nivel de polarizacion que presente el sistema
politico, y cuanto de ello repercuta en los electorados primarios de los legisladores.

Como podré apreciarse, las teorias del Partido-Cartel y del Partido Condicional
de Gobierno coinciden en su pretension por desentrafiar las razones por las cuales los
legisladores delegan poder en una autoridad central. Sin embargo, resultan divergentes
al destacar factores explicativos diferentes. Mientras la teoria del cartel-party destaca

una explicacion endogena basada en los estimulos que desatan las reglas institucionales,
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la teoria del CPG propone una explicacion exogena basada en la influencia de la

polarizacion del sistema y su impacto sobre los electorados primarios.

1.3. Modelos de carreras legislativas

La teoria de la ambicion estatica, formulada por Schlesinger y perfeccionada mas tarde
por Mayhew, dominé los estudios de carreras legislativas durante largo tiempo. Las
teorias que reivindican el papel de los partidos en el control del proceso legislativo y las
carreras surgieron como explicacion de los cambios observados en la Camara de
Representantes de los Estados Unidos. En este punto, las literaturas especializadas en el
estudio de las carreras legislativas y el estudio del congreso, convergieron en la idea
conceptual de que bajo ciertas condiciones el liderazgo partidario podia ejercer
influencia sobre el futuro de los legisladores individuales. Esta aceptacion, que supuso
un verdadero avance interpretativo, muestra sin embargo hasta qué punto la teoria ha
sido dependiente del estudio de un unico caso.

Por esa razon, varios especialistas comenzaron a sefalar con decision los limites
que del modelo de la ambicion estdtica presentaba para analizar otros casos y en
definitiva, para erigirse como una teoria de caracter universal. Al respecto, Gamm y
Huber (2002) senalan que una teoria general deberia poder explicar el funcionamiento
de legislaturas inmersas en diferentes contextos institucionales, y articuladas con
sistemas de partidos de diferente formato y naturaleza. Como el disefio institucional
estadounidense no tiene parangdn en otros sistemas politicos, resulta muy dificil
construir explicaciones generales que partan de los supuestos de la ambicion estatica. La

introduccion de la variable partidos en la explicacion del funcionamiento del Congreso
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reforz6 la conviccion sobre la ineficacia del modelo de Mayhew, pero mantuvo la
paradoja del desarrollo de robustas teorias que explican un tnico caso'~.

En diferentes trabajos sobre las legislaturas de América Latina, Scott
Morgenstern (2002, 2004y 2006) suscribio esas criticas e insistié en la idea de que los
supuestos centrales de la teoria de la ambicion estatica eran inapropiados para explicar
patrones de carreras legislativas en nuestro continente. El argumento de Morgenstern se
concentra en la divergencia institucional que presentan los sistemas politicos de
América Latina: reglas de juego diferentes a las de Estados Unidos deberian generar
patrones de carreras necesariamente distintos'>. En su opinion existirian cuatro
supuestos teoricos inaplicables a los parlamentos latinoamericanos: i) la meta de la
reelecciéon como Unico objetivo; ii) las estrategias de los legisladores para cumplir con
ese proposito; iii) un bipartidismo estable que dominan la estructura legislativa; y iv) el
sistema de reglas que regula la relacion entre los poderes en Estados Unidos.

Como hemos visto, los dos primeros supuestos habian sido puestos en duda
por la propia literatura estadounidense, pues la meta de la reeleccion fue discutida a
su turno por Richard Fenno, Morris Fiorina, y John Aldrich y David Rhode, y el
supuesto relativo a las estrategias para renovar el mandato fue puesto en duda
eficazmente por Cox y McCubbins cuando sefialan que la delegacion en el liderazgo
partidario implica una alternativa para alcanzar las metas individuales. Los otros dos

supuestos, sin embargo, estan centrados en elementos centrales del disefo

12 Por esa razéon Cox y McCubbins iniciaron a fines de los noventa y comienzos del nuevo siglo, su
amplio programa de aplicacion de la teoria del cartel-party a otras legislaturas del mundo.

3 Morgenstern (2004) se encarga también de divorciar a Mayhew de Schlesinger. Diferentes autores
habrian aplicado la teoria de la ambicion con fines muy diversos: “Mayhew utilizo su modelo para
explicar como los legisladores crean mecanismos institucionales para garantizar su unico proposito: la
reeleccion. Fiorina (1989) lo utiliza para desarrollar una teoria explicativa del crecimiento de la
burocracia; Lowi (1969, 1979) lo utiliza para explicar por qué los legisladores crean sistemas de la
antigiiedad en los comités; Aldrich (1995), Cox y McCubbins (1993) y Rohde (1991) lo utilizan para
explicar el crecimiento y el sustento de los partidos politicos en el Congreso”.
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institucional: el tipo de sistema de partido y la relacion entre los poderes del gobierno.
Por esa razon, los primeros estudios sobre carreras y congresos de América Latina se

han desarrollado a partir del examen de ambos factores.

Mark P. Jones y Wonjae Hwang (2005) adaptaron la teoria del partido-cartel
de Cox y McCubbins al estudio del legislativo argentino, mostrando como los lideres
provinciales de los partidos influyen sobre las carreras de los legisladores y delegan al
mismo tiempo poder en la autoridad partidaria en la cdmara. Desde la perspectiva de
estos autores, en Argentina, el control de la mayoria del Congreso responde a los
mismos incentivos que en Estados Unidos: légicas ideoldgicas, reputacion, y
acuerdos distributivos'*. Para mantenerse en el poder, los jefes provinciales necesitan
disponer de recursos publicos (practicas clientelares) y de reputacion partidaria (en
caso de que el partido ejerza con €xito el gobierno nacional) y para ello disciplinan a
sus legisladores con vistas a garantizar el cumplimiento de los objetivos legislativos
del partido en la Camara. La constelacion de poder partidario a nivel de las provincias
se transforma entonces en la variable explicativa central en la tarea de comprender
como funciona la mayoria del congreso y como se desarrollan las carreras en ese
pais'®. Conocer cuanto poder ejerce el liderazgo partidario y como éste lo aplica sera

un objetivo de todo estudio sobre carreras legislativas y funcionamiento del congreso.

'* Jones y Hwang argumentan que asi como en Estados Unidos los agentes que delegan poder en la
direccion del partido son los legisladores, en Argentina dicho rol lo cumplen los jefes provinciales que
delegan poder, en nombre de sus diputados, en el liderazgo del partido en la Camara. El efecto final sobre
el funcionamiento del proceso legislativo es el mismo, porque las razones de la delegacion obedecen a
incentivos similares. Mientras en Estados Unidos, se delega para alcanzar objetivos colectivos, en
Argentina, los jefes provinciales lo hacen por idéntica razon.

15 Desde luego que esto no es lineal. Jones y Hwang aclaran que cuando el gobernador es el jefe tnico del
partido provincial, su cargo no ofrece restricciones de reeleccion y no cuenta con una oposicion
significativa dentro del partido, su capacidad de ejercer el control es ilimitado. En el otro extremo
aparecen las situaciones donde el partido provincial no controla el gobierno y nadie ejerce un dominio
absoluto sobre las estructuras partidarias. En esas condiciones, los legisladores cuentan con mayor
autonomia para tomar decisiones de carrera.
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Desde esta perspectiva, podria pensarse en la existencia de dos
configuraciones extremas. Por un lado, estan los casos donde el liderazgo partidario
ejerce el maximo poder y logra controlar las decisiones de carrera de los legisladores.
Por otro, aparecen los casos donde los legisladores toman las decisiones sobre su
futuro en forma autéonoma. El primer modelo estaria centrado en la organizacion
partidaria y el segundo en los legisladores individuales. Sin embargo, como advierten
Jones y Hwang (2005:267-268), habria un rango intermedio de casos donde diferentes
agentes intermedios desarrollan influencia sobre las decisiones individuales. Dichos
agentes podrian ser lideres provinciales o estaduales (Argentina, Brasil y México)

pero también jefes de fracciones partidarias (Paraguay, Uruguay y Taiwan).

En sistemas politicos como Estados Unidos o Japon, donde los legisladores
cultivan el voto personal y gozan de gran independencia para resolver acerca de su
futuro, los incumbents desarrollan carreras de largo plazo y construyen instituciones
que permiten enfrentar en forma eficiente el desafio electoral. Dichos arreglos
institucionales buscan minimizar el riesgo de competir por la reeleccion y otorga a los
legisladores en funciones ventajas electorales (incumbency adventages) que
contribuyen a su supervivencia (Mayhew 1974; Alford y Hibbing 1981; Alford y
Brady 1989; Cox y Katz 1996, Cox y Morgenstern 1993). Entre esas instituciones se
destacan el establecimiento de un poderoso y refinado sistema de comités y el
desarrollo de un sistema de antigiiedad (seniority system) que favorece a los
legisladores con mas afios de servicio. Epstein et.al. (1997:967) sostienen que ‘“los
sistemas de antigiiedad se instituyen cuando aumenta la propension de los miembros
de la Camara a desarrollar carreras legislativas (...) las caracteristicas del sistema

dependeran de una serie de factores politicos basicos, incluyendo el sistema electoral
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y las disposiciones constitucionales del policy-making...”"'°. Por tanto, este modelo se
caracteriza por presentar partidos débiles (con escasa influencia sobre las decisiones
de los legisladores) combinados con instituciones legislativas poderosas que

estimulan las carreras orientadas por la ambicion estatica.

En el otro modelo, las organizaciones partidarias son fuertes y el control sobre
las carreras estda en manos del liderazgo partidario. Los legisladores asumen
responsabilidades en el parlamento, pero su carrera se desarrollard dentro del partido,
pues a ¢él deben su posicion y su supervivencia. En un estudio sobre carreras
legislativas en Gran Bretafia, King (1981) muestra como los partidos protegen a sus
lideres permitiéndoles competir en circunscripciones (safe-district) donde el éxito esté
asegurado de antemano'’. Ciertas instituciones como las circunscripciones
plurinominales, la lista cerrada y bloqueda o las reglas centralizadas de seleccion de
candidatos, contribuyen a fortalecer el poder de los lideres sobre las carreras. En estos
casos, los representantes no tienen estimulos para construir instituciones legislativas,
pues el poder esta en el partido. En el escenario de partidos fuertes y parlamentos

débiles, las carreras politicas tendran un patrén orientado al partido.

' “Two questions must be addressed: why do seniority systems arise, and what form do they take? To the
first question, we propose that seniority systems will be instituted when legislative careerism rises. The
answer to the second question is more complicated: the details of the system will depend on a number of
basic political factors, including the electoral system and constitutional provisions of policy-making. The
rise of seniority can thus be seen as a two stage institutional choice, where members initially decide
whether or not to establish a seniority system and then, if so, what type of system to institute”.

'7Ya Mayhew (1974) habia llamado la atencion sobre este aspecto al analizar los factores que explican la
disciplina en el Parlamento britanico: a) en los dos principales partidos el sistema de seleccion produce
candidatos que votaran siempre con su partido, porque a ¢l deben su nominacion; b) los miembros del
Parlamento britanico carecen de recursos para constituirse como candidatos independientes o autonomos
del partido; c) en el sistema parlamentario britdnico, lo peor que le puede suceder a un parlamentario es
enemistarse o desentenderse de su lider partidario, pues éste posee medios para entorpecer o cancelar su
carrera.
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Cuadro 1.1. Modelos extremos de carreras legislativas

Atributos

Modelo orientado al legislador

Modelo orientado al partido

Partidos

Forma del voto
Circunscripciones

Seleccidn de candidatos
Instituciones legislativas

Sistema de antigliedad (seniority)
Ventajas electoral del incument
Control de decisiones de carrera
Patrén de carrera

Ejemplos empiricos

Débiles

Personalizada

Uninominal

Descentralizado

Fuertes

Si

Si

Legisladores

Ambicidn estdtica o progresiva

Estados Unidos, Japdn

Fuertes

Lista cerrada y bloqueada
Plurinominales
Centralizada

Débiles

No

No

Lideres

Orientado al partido

Gran Bretafia, Europa continental

Fuente: elaboracion propia en base a Morgenstern (2004) y Jones y Hwang (2005)

Uruguay, como sefialan Morgenstern (2004) y Jones y Hwang (2005) estaria
mas cerca del modelo orientado al partido, lo cual coincide con los trabajos que
sostienen que el proceso de seleccion de candidatos y las carreras legislativas se
desarrollan bajo el control de los partidos (Altman y Chasquetti 2004, Martinez 2006,
Buquet y Chasquetti 2008, y Moraes, 2008). Sin embargo, para el caso uruguayo no
existen estudios que expliquen cuanto influyen las variables institucionales en las
carreras politicas y sobre todo que demuestren cuanto influyen las preferencias del
liderazgo sobre el deseo de los legisladores de hacer carrera. En tal sentido, resulta
sumamente importante la construccion de un analisis que tome en cuenta la relacion
entre el liderazgo de las fracciones partidarias y los legisladores individuales, en el
entendido de que alli se determinan los aspectos principales del patréon de carreras.
Podria pensarse entonces que la interrelacion del poder de los lideres con un set de
reglas institucionales que alienta la competencia intrapartidaria determina un tipo

particular de carrera legislativa.
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1.4. Ventajas institucionales y ventajas partidarias.

A partir de la obra de Mayhew, los estudios de carreras legislativas utilizan el supuesto
tedrico de que los legisladores construyen instituciones orientadas a garantizar ventajas
a los ocupantes del cargo a los efectos de competir (incumbency adventage). Desde los
afos ochenta, se han publicado numerosos trabajos que intentan determinar cuales son
los factores que contribuyen a establecer dicha ventaja electoral y como la misma afecta
al resultado final de la competencia.

Al menos en teoria, podria pensarse que en una eleccion todos los competidores
tienen la misma probabilidad de ganar, sin embargo, en la practica ciertos factores
sesgan la chance a favor de unos y en contra de otros. ;Cuales son esos factores? En
general, la literatura sefiala que factores como la antigiiedad en el cargo legislativo, la
pertenencia partidaria, y las consecuencias de los resultados electorales anteriores
pueden influir decisivamente sobre el resultado final de la eleccion (Botero 2010).
Desde el punto de vista de los legisladores, las decisiones de carrera estin mediadas por
la incertidumbre, pues el riesgo de derrota siempre estd presente. El peligro, sin
embargo, no es similar para todos, pues los legisladores seniors contarian con la ventaja
de haber cultivado a su electorado durante mucho tiempo a través del desvio de
beneficios hacia su circunscripcion (King y Zeng, 2000). El desarrollo del constituency
service durante largos periodos brinda reputacion ante los electores, lo cual mejora el
posicionamiento de campafa y la capacidad de cultivar el voto personal (Cain, Ferejohn
y Fiorina 1987, Carey y Shugart 1995). Los ciudadanos dificilmente cambien a un
representante que cuidadosamente corteja a su electorado, por otro que carece de
experiencia y cuyas habilidades no han sido probadas. Finocchiaro y Lin (2000)
muestran que el riesgo de una derrota para los incumbents es mas alto en la primera
busqueda de la reeleccion. Esa probabilidad desciende sostenidamente hasta el séptimo
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mandato momento en el cual el riesgo de derrota comienza nuevamente a ascender. Este
hallazgo probaria la robustez de la variable antigiiedad (seniority) en la Camara de
Representantes de los Estados Unidos y el peso de las ventajas electorales que trae el
ejercicio del cargo.

Pero el riesgo de derrota del incumbent también varia segun el partido de
pertenencia. Ansolabehere y Gerber (1997) muestran que los legisladores democratas en
Estados Unidos presentan tasas mas bajas de retiro (jubilacion) que sus homologos
republicanos, lo cual ha favorecido la posibilidad de que el Partido Democrata alcance
la mayoria en la Camara. La decision de retirarse, para estos autores, responde a la
probabilidad del incumbent de ganar la reeleccion, de continuar su carrera politica fuera
de la camara, o de pertenecer al partido mayoritario. En otras palabras, la posibilidad de
retiro de un legislador aumentara si existe la probabilidad de derrota, si puede obtener
otro cargo sin competir o si su partido se encuentra en condiciones de derrota en la
eleccion nacional.

Finalmente, la forma en que el incumbent obtuvo su banca afectara su chance en
la ulterior eleccion. Si un diputado alcanz6 el triunfo por un amplio margen la
probabilidad de derrota futura tendera a disminuir, pues habra menos candidatos
dispuestos a desafiarlo y los que lo hagan, tendran serios problemas para financiar
campanas en su contra. En su estudio clasico, Alford y Hibbing (1981) muestran que el
margen de victoria tiende a incrementarse cuanto mayor es la antigiiedad del incumbent
en la Camara. Cox y McCubbins (1993) muestran que el desempefio electoral del
partido, medido como el switch electoral (variacion en la votacion del partido entre una
eleccion y otra), explica satisfactoriamente la probabilidad de reeleccion de los

incumbents.
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Ahora bien, en la seccion anterior presentamos dos modelos de carrera, el
centrado en el legislador y el centrado en el partido. Los mecanismos de ventajas
electorales debido al ejercicio del cargo son propios del patron orientado al legislador.
En un esquema de competencia centrado en el individuo resulta natural que las
instituciones legislativas tiendan a proteger a sus ocupantes mediante el desarrollo de
recursos de diverso tipo que permiten a los incumbents cultivar sus respectivos
electorados. Pero en un esquema de competencia centrado en los partidos, como
propugna el segundo modelo, la ausencia de ventajas institucionales suele ser
compensada por la presencia de ventajas de caracter partidario. Antes fue mencionado
el caso del Parlamento britanico, donde los lideres son protegidos por los partidos
mediante la reserva de circunscripciones seguras para su competencia (Mayhew 1974,
King 1981, Epstein et.al. 1997:969). Otro tanto ocurre con las elecciones legislativas en
Francia, donde el liderazgo nacional de los partidos negocia en la segunda vuelta
distritos seguros para ciertos incumbents (Bird 2002). En Alemania, por ejemplo, los
comités regionales de los partidos colocan a sus lideres en la lista partidaria utilizada
para ajustar la proporcionalidad del Bundestag o en distritos donde tengan la reeleccion
asegurada (Borchert y Golsch 2003:151). En Chile sucede exactamente lo mismo pues
los partidos tienden a garantizar la reeleccion de sus principales dirigentes haciéndolos
competir en distritos seguros. Como sostiene Siavelis (2005), estas decisiones
estratégicas se fueron aprendiendo con el paso del tiempo, principalmente luego de

haber tomado decisiones ticticas equivocadas'®.

'8 El ejemplo de manual lo constituye el error cometido por los partidos de la Concertacion en las
elecciones de 1993, cuando creyendo que podrian doblar en votos a los partidos de la derecha (y por tanto
quedarse con los dos cargos) hicieron competir en un mismo distrito a las maximas figuras del Partido
Socialista, Ricardo Lagos, y de la Democracia Cristiana, Andrés Zaldivar. La Concertacion finalmente no
doblo en votos a su rival y el primero qued6 afuera del Senado (ver Siavelis 2005).
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Curiosamente, en Uruguay, a pesar del peso y centralidad que presentan los
partidos, no se han desarrollado mecanismos electorales poderosos para proteger la
comparecencia electoral de los politicos insiders. Por el contrario, como veremos en los
proximos capitulos, el sistema electoral tendid a alentar la mas amplia competencia en
todos los niveles y estructuras. Unicamente la lista al Senado de la fraccién nacional y
las listas oficiales de diputados por Montevideo (al menos hasta 1994), garantizaron la
continuidad de las carreras de diferentes dirigentes y legisladores. El resto debid
competir en el mas absoluto desamparo. Como le sefiald un dia el ex Presidente Jorge
Batlle al ex senador Pablo Millor, “sin votos, no hay futuro”. En el préximo apartado se
presentan un conjunto de hipdtesis que ademds de dar cuenta sobre esta problematica,
desarrollan una explicacion sobre el funcionamiento de las carreras y sus consecuencias

sobre el proceso legislativo.

1.5. Hipétesis de trabajo

En Uruguay, las carreras politicas estdn centradas en los partidos. Como éstos se
encuentran fraccionalizados, el ambiente institucional de las trayectorias politicas
individuales sera la fraccion. La verticalidad jerarquica de estos grupos determina una
situacion donde los legisladores cuentan con una autonomia limitada para decidir sobre
su futuro. Las reglas que regulan el proceso de seleccion de candidatos -merced a la
utilizacion de la lista cerrada y bloqueada- otorgan a los lideres de las fracciones el
poder de escoger y ordenar los candidatos en la lista, lo cual favorece fuertemente su
posicion en el control de las carreras.

Sin embargo, el poder de los lideres de las fracciones no es homogéneo ni
ilimitado. Existen por lo menos dos factores que erosionan parcialmente el poder de
seleccion del liderazgo. El primero es el dispositivo del “triple voto simultaneo” que

-39.-



hasta 1996 regulé al mismo tiempo la competencia interpartidaria, intrapartidaria e
intrafraccional. Este dispositivo garantizé a todos aquellos individuos que desearan ser
candidatos la posibilidad de competir bajo la etiqueta del partido y de la fraccion, por lo
cual, un legislador que no gozara de la confianza del liderazgo podia igualmente ser
candidato, incluso por la misma fraccion. Tras la reforma de 1997, que prohibid la
acumulacion por sublemas para la eleccion de diputados, la competencia intrafraccional
se traslado hacia las elecciones internas o primarias de los partidos, lo cual incrementd
la propension al voto personalizado. Sin embargo, al ser las primarias una eleccion
donde los partidos escogen candidatos para diferentes niveles, la competencia por la
candidatura presidencial gener6 un efecto ordenador, reforzando el poder de los lideres.
El segundo dispositivo institucional que atenuaria la autoridad de los lideres es
la magnitud de la circunscripcion. No hay discusion respecto al poder que ejercen los
lideres de las fracciones en los distritos grandes, sin embargo, parece claro que cuentan
con menor influencia en el distrito mediano del pais (Canelones), y afrontan mayores
dificultades para imponerse en los distritos pequefios (la mayoria de los de las
circunscripciones del interior del pais). Esta situacion responde al hecho de que los
legisladores electos en distritos de magnitud mediana y pequefia tienen chance de
construir un electorado propio utilizando su reputacion personal, lo cual mejoraria sus
posibilidades de negociacion con la fraccion nacional. En virtud de ambas

apreciaciones, intentaré demostrar que en Uruguay...

Hla. La lista cerrada y bloqueada otorga a los lideres partidarios un importante
poder de seleccion en distritos grandes, lo cual limita la autonomia de los

legisladores para tomar decisiones sobre su propio futuro.
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H1b. En los distritos pequefios, el triple voto simultaneo estimula el cultivo del
voto personal y por tanto, incrementa la autonomia de los legisladores para

decidir sobre su futuro.

Hlc. La prohibicion del triple voto simultdneo trasladé la competencia
intrafraccional hacia las elecciones internas de los partidos. Como en esa
contienda la disputa por la candidatura presidencial partidaria divide y alinea la
interna partidaria en dos grandes bloques, la autonomia de los legisladores para

adoptar decisiones al margen del liderazgo se debilita sustantivamente.

El disefio institucional uruguayo otorga a los lideres nacionales de las
fracciones otros recursos adicionales para asegurar el control de las decisiones de
futuro de los legisladores. Las reglas internas del Parlamento, bajo condiciones de
mayoria en la Camara, ofrecen herramientas alternativas a los lideres de las fracciones
para controlar las carreras de sus legisladores, ya sea a través del proceso de asignacion
de posiciones (responsabilidades), ya sea mediante los mecanismos de distribucion de
legisladores en las comisiones permanentes. Ambos dispositivos permiten a los lideres

promocionar o desalentar expectativas individuales. Por esa razon, sostengo que...

H2. Las reglas internas del Parlamento otorgan un poder adicional a los lideres
para controlar las carreras legislativas. Mediante el poder de nominacion, los
lideres estan en condiciones de promover a ciertos legisladores a posiciones
relevantes en los organismos con poder de agenda y viceversa, pueden castigar
a otros, designandolos en posiciones de menor importancia. Por tanto, las
reglas del Parlamento contribuyen a disminuir el grado de autonomia de los

legisladores para tomar decisiones sobre su futuro.

La influencia combinada de reglas electorales y parlamentarias, configura
liderazgos con poder sobre las carreras legislativas. No obstante, vale la pena sefialar

que el sistema de incentivos promovido principalmente por la normativa electoral
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generd una intensa competencia intrapartidaria, antes y después de la reforma de 1997.
Dado que la emergencia de desafiantes dispuestos a competir para derrotar a los
incumbents es permitido y alentado por la normativa electoral, el patron de carreras en
Uruguay mostrara individuos dispuestos a competir como Unica forma de supervivencia.
La competencia serd entonces el modo habitual de hacer carrera y por tanto, una
decision racional basada en una limitada estructura de oportunidades. Bajo esas
circunstancias, los individuos saben que una forma de disminuir el riesgo consiste en
mantenerse fiel a la fraccion, pese a que esa decision implica muchas veces enfrentar un
desafio emergente desde su propio grupo. En estas circunstancias, el legislador ata su
destino a la suerte colectiva del grupo lo cual aumenta la probabilidad de supervivencia
siempre y cuando la fracciéon mantenga su caudal electoral durante varios comicios. Por

estos motivo, sostengo que...

H3. La extension temporal de las carreras depende de la performance electoral
de la fraccion y de su capacidad de imponerse en la competencia
intrafraccional. Los atributos personales de los candidatos y los factores
relacionados con la competencia en los distritos tienen un efecto menor aunque

no marginal sobre la continuidad de las carreras.

Al igual que en la mayoria de los sistemas, las carreras individuales presentan un
caracter ascendente cuya meta ultima es la Presidencia de la Republica. El paso previo a
la méxima posicion suele ser el Senado de la Reptiblica, aunque también los cargos en
el gabinete representan un buen trampolin hacia la primera magistratura. En el escalon
inmediato inferior se encuentra la Camara de Representantes donde la meta
predominante, al menos hasta el golpe de Estado de 1973, era la de ascender al Senado.

Con la reforma constitucional de 1997, que separd las elecciones nacionales de las
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municipales, los diputados del interior del pais han orientado cada vez mas su ambicion
hacia las jefaturas de los gobiernos departamentales. Dicho fenomeno indica un cambio
cualitativo en la valoracion de los cargos (devaluacion del cargo de diputado y
sobrevaloracion del cargo de Intendente) que responde a incentivos desatados por
innovaciones de caracter institucional. La reforma constitucional de 1967 limitd
fuertemente las prerrogativas del Poder Legislativo, pues prohibidé su capacidad de
aumentar el gasto, crear empleos publicos, regular precios, modificar el sistema de
pensiones y jubilaciones, etc. A su vez, la modernizacion del Estado, y principalmente
la universalizacion y trasparencia en la prestacion de servicios publicos, limito el papel
de intermediacion que hasta los afios setenta desarrollaban los diputados. Al tiempo de
que ambas modificaciones afectaban la valoracion sobre el cargo de diputado, otras
innovaciones institucionales (aumento de las dotaciones presupuestales de los gobiernos
locales y ampliacion de sus funciones) incrementaron la apetencia por el cargo de

Intendente. Por estas razones sostengo que...

H4a. Ciertos cambios institucionales (recorte de las prerrogativas del
Parlamento, modernizacion en la prestacion de servicios publicos, aumento de
los presupuestos y funciones de los municipios) modificaron la estructura de
oportunidades de los legisladores, aumentando la ambicion progresiva de los
legisladores de circunscripciones pequeiias (apetencia por el cargo de

Intendente).

H4b. Mientras los legisladores de las circunscripciones pequefias desarrollan
un tipo de ambicidn progresiva tendiente a alcanzar el ejecutivo municipal de
su circunscripcion (y desde ahi, mas tarde, dar el salto al Senado), los
legisladores de las circunscripciones grandes mantienen su historica ambicion
de alcanzar el Senado. Sin embargo, no todos lo logran porque su estructura de

oportunidades es extremadamente limitada.
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Las hipotesis presentadas describen al patron de carreras politicas en Uruguay a
partir de cuatro rasgos distintivos: a) influencia de los lideres de las fracciones en el
proceso de seleccion de candidatos; b) margenes limitados de los legisladores
individuales para tomar decisiones sobre su futuro; c¢) ambicion progresiva del
legislador de distritos pequefios hacia los gobiernos municipales como alternativa a la
carrera tradicional; d) ambicion progresiva del legislador de distrito grande hacia el
Senado pero con una estructura de oportunidades limitada.

Las consecuencias de este patron de carreras son basicamente dos. La primera
consiste en que los representantes no se ocuparan de construir instituciones legislativas
poderosas y por tal razon, el Parlamento uruguayo contard con una estructura
moderadamente institucionalizada. Esto se confirma cuando se repara en que su sistema
de comisiones no goza de gran autonomia, sus autoridades rotan en los cargos y carecen
de potestades especiales como para construir “ventajas electorales”. A su vez, en el
Parlamento uruguayo no existe un sistema de antigiiedad que regule la asignacion de
posiciones y genere ventajas para los legisladores con mayor experiencia. Finalmente, el
procedimiento de distribucion de los puestos en las Camaras esta disefiado para que los
legisladores no puedan acumular poder ni desplegar carreras con alta visibilidad
publica. Los cargos de autoridad en el pleno son también pro témpore y rotativos, con la
excepcion de los cargos que ocupa el Vicepresidente de la Republica (Presidencia de la
Asamblea General y Presidencia del Senado). En suma, la organizacion legislativa no
proporciona ventajas relevantes a la hora de competir por la reeleccion (incumbency
adventages). El éxito en la extension de la carrera solo estard asegurado si el partido o

fraccion lo decide. Por esa razon sostengo aqui que. ..
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H5a. Un débil sistema de comisiones, que no otorga al legislador ventajas
electorales para la busqueda de la reeleccion, dificulta la construcciéon de
carreras orientadas a las instituciones legislativas y por tanto erosiona

gravemente el prospecto de construccion de carreras individuales.

H5b. La ausencia de un sistema de antigiiedad que otorgue al legislador
ventajas comparativas para la busqueda de la reeleccion, dificulta Ia
construccion de carreras orientadas a las instituciones legislativas y por tanto

erosiona gravemente el prospecto de construccion de carreras individuales.

Este disefio politico-institucional, caracterizado por la existencia de fracciones
poderosas e instituciones legislativas débiles, transforma al Parlamento en una arena
muy particular. El Ejecutivo podra cumplir con sus metas legislativas en caso de contar
con una mayoria legislativa estable. Con ese proposito debera construir un poderoso
vinculo con los lideres partidarios en las Camaras que controlan el poder de agenda. Si
se cumplen ambas condiciones —mayoria y vinculo estable con los lideres-, el
Parlamento funcionara al ritmo dictado por un partido o coalicion cartelizada, donde los
legisladores individuales tendran estimulos para delegar una porcion de su poder de
decision a favor de los lideres y a cambio recibiran beneficios colectivos -como el uso
de la reputacion del gobierno- para continuar con su carrera politica. Por tanto, la
influencia de los legisladores individuales en el resultado legislativo final tendera a ser
marginal, pese a que algunos intentardn promover iniciativas particularistas bajo la
erronea creencia de que por esa via aseguraran la extension de su carrera. Por esa razon,

afirmo que...

H6a. La combinacion de fracciones poderosas, instituciones legislativas
débiles, y mayorias estables, favorece la formacion de partidos o coaliciones
cartelizadas en la cdmara, que logran aprobar la mayor parte de la legislacion

propuesta por el Ejecutivo.
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H6b. La autoridad central del partido o coalicion cartelizada esta integrada por
los lideres de las fracciones que actfian en forma coordinada con el Poder
Ejecutivo. Para cumplir con las metas colectivas, la autoridad central delega
responsabilidad en ciertos legisladores que garantizan el control de los

organismos con poder de agenda.

H7a. Los legisladores del partido o coalicion de gobierno que pretenden
extender sus carreras legislativas, tienen estimulos para delegar parte de su
poder de decision en el liderazgo, pues en caso de éxito cuentan con la
posibilidad de apropiarse de los beneficios colectivos que deja el éxito

legislativo del gobierno

H7b. El control del poder de agenda y la delegacion de los legisladores en una
autoridad central favorecera un funcionamiento cohesionado del partido o
coalicién cartelizada que se vera reflejado al momento de las votaciones de

leyes en el plenario.

H7c. Los legisladores que no forman parte del partido o coalicion de gobierno
o cuya estructura de oportunidades permite desarrollar un tipo de ambicion
progresiva (sobre todo los de circunscripciones pequefas), desarrollaran

comportamientos legislativos tendientes a favorecer sus metas individuales.

Como podra observarse, el estudio que aqui se desarrolla supone una
construccién conceptual cuyos pilares se apoyan en el disefio institucional. En los
proximos dos capitulos me concentraré en el analisis de las condicionantes
institucionales y politicas de las carreras, y en el siguiente presentaré evidencia
tendiente a respaldar dichas consideraciones. En la segunda parte del trabajo se
analizard la debilidad institucional del Parlamento a partir del examen de diferentes
aspectos de su estructura interna, el origen de las reglas institucionales que regulan el
trabajo parlamentario y las consecuencias que el modelo de carreras genera sobre los

resultados de politicas publicas.



Capitulo 2. Partidos, fracciones y poder de seleccion

Sumario: Introduccion; 2.1. Partidos fraccionalizados y seleccion de candidatos; 2.2.
Las fracciones, el ambiente institucional de las carreras; 2.3. El poder de los lideres y
la magnitud de la circunscripcion; 2.4. El impacto de la reforma de 1997 sobre la

competencia; 2.5. Resumen y conclusion

“Yo soy senador gracias a Larrafiaga, porque él confio en
mi y él fue quién hizo la lista...”"

Senador Julio Lara

02/12/2004

“Acordamos que sea Bordaberry el encargado de armar la
lista (...) y que también él la encabece ™

Senador Ope Pasquet

08/09/2009

Introduccion

Las explicaciones teoricas que brinda la literatura centrada en carreras legislativas se
concentran en la influencia de los factores politicos e institucionales sobre las decisiones
de los individuos. Los escasos estudios empiricos sobre el caso uruguayo se enmarcan
en esa misma perspectiva tedrica (Altman y Chasquetti 2005; Buquet y Chasquetti
2008; Moraes 2008) y destacan la influencia del formato fraccionalizado de los partidos
y ciertos dispositivos del sistema electoral como la representacion proporcional, el
multiple voto simultaneo y la lista cerrada y bloqueada.

Buquet et. al. (1998:22-29) sostienen que las reglas electorales modelan las
caracteristicas mas relevantes del sistema de partidos (fragmentacion y formas de
competencia) y favorecen el desarrollo de un modelo de partidos con fracciones
altamente institucionalizadas. Estas organizaciones son agrupamientos con estructuras

organizativas, programas de politicas, estatutos de funcionamiento y capacidad de toma

' Entrevista en el programa “Quién es quién”, 02-12-2004. Disponible en
http://www.quienesquien.com.uy/t-ver.asp?IDEntrevista=204 (consultado el 15-06-2010).
20 Entrevista al Portal Montevideo.Comm, 08-09-2009. Disponible en:
http://www.montevideo.com.uy/notelecciones_91539 1.html consultado el 25-09-2010.
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de decision. Al momento de la eleccion, las fracciones cooperan entre si para alcanzar el
triunfo del partido pero al mismo tiempo compiten por las posiciones que obtendra el
partido en el Parlamento. El proceso de seleccion de candidatos dota a los lideres de las
fracciones de un poder de seleccion considerable que permite controlar en buena medida
las decisiones de carrera de los legisladores. Esta situacion limita la estructura de
oportunidades de los individuos y configura el corazén del patron uruguayo de carreras.
Por tanto, no se puede estudiar las carreras legislativas en Uruguay sin considerar
previamente el modelo de partido fraccionalizado y los dispositivos que contribuyen a
su mantenimiento.

En la primera seccion de este capitulo se describen los dispositivos
institucionales que influyen en el formato del sistema de partidos y en el modelo de
partido fraccionalizado. En la segunda seccion se muestra que las fracciones partidarias
representan el ambiente institucional donde las carreras individuales se desarrollan. En
la tercera seccion se analiza el poder de seleccion de los lideres en circunscripciones
grandes y pequefias mostrando como en las primeras su influencia es mayuscula y en las
segundas, conviven con una fuerte tendencia hacia la busqueda del voto personal por
parte de sus candidatos. En la cuarta seccion se estudia el mismo esquema a partir de las
modificaciones introducidas por la reforma constitucional de 1996, demostrando que la
eliminacion del triple voto simultaneo estimula el desarrollo del voto personal en las
circunscripciones grandes. En la ultima seccion se presentan las conclusiones del

capitulo.

2.1. Partidos fraccionalizados y seleccion de candidatos

Resulta dificil comprender la naturaleza del sistema de partidos de Uruguay si no se
toma en cuenta la influencia que ejerce el sistema electoral sobre sus estructuras y
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unidades. Durante mas de medio siglo la normativa electoral modelo los rasgos mas
notables de los partidos y la forma de competencia del sistema (Gonzalez 1993,
Bottinelli y Buquet 1993, Buquet et.al. 1998). La reforma constitucional de 1996
introdujo algunos cambios sustantivos, pero los efectos principales de la normativa
electoral sobre la fragmentacion y fraccionalizacion permanecen casi inalterados”'.
Antes de la reforma constitucional de 1996, la eleccion presidencial se resolvia
por mayoria simple de votos, lo cual estimulaba una competencia entre dos grandes
partidoszz. Sin embargo, en la eleccion legislativa la asignacion de bancas se hacia
mediante la representacion proporcional integral, lo cual estimulaba la emergencia de
agentes electorales. La combinacion de ambos efectos —reduccion y proliferacion-
model6 un sistema de partidos dominado por dos grandes partidos y un conjunto de
partidos menores capaces de alcanzar una representacion legislativa minima. La
sobredeterminacion de la eleccién presidencial respecto a la eleccion legislativa
(simultaneas y vinculadas a nivel de hoja de votacion) aumento el costo de creacion y
éxito de nuevos partidos pues los electores ejercian un voto estratégico a los partidos
con capacidad de triunfo (en la jerga local, voto util). De este modo, la irrupcion de
nuevos agentes se desarrolld en la interna de los dos principales partidos mediante la

creacion de fracciones que votaban unidas para alcanzar el triunfo partidario, pero que

! Hasta mediados de los afios noventa, las cuatro principales caracteristicas del sistema electoral eran: (i)
la eleccion del Ejecutivo por mayoria simple de votos; (ii) representacion proporcional para asignar los
escafios parlamentarios; (iii) multiple voto simultaneo; y (iv) elecciones presidenciales y legislativas
simultaneas y vinculadas a nivel de partidos, con listas cerradas y bloqueadas (Buquet et.al. 1998). Los
principales cambios introducidos en 1997 fueron: (i) la eleccion presidencial por mayoria absoluta de
votos y doble vuelta; (ii) la candidatura presidencial tinica por partido; (iii) las elecciones primarias y
simultaneas de todos los partidos para seleccionar candidatos presidenciales y convenciones; y (iv) la
separacion de las elecciones nacionales de las departamentales (Buquet 1998).

22 La reforma de 1997, elimin la mayoria simple por lo cual ese efecto deberia haber desaparecido. No
obstante, los resultados electorales siguen determinando una fragmentacion moderada. Ello puede
responder a la influencia de varios factores como el efecto psicologico que genera sobre el electorado la
presencia de un partido que continud creciendo hasta aproximarse al 50%, la existencia de otros
dispositivos institucionales que impiden la division de los partidos una vez iniciado el proceso electoral
(primarias - primera vuelta y legislativas — segunda vuelta — municipales), etc.
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simultdneamente competian entre si por las bancas logradas por el colectivo. El doble
voto simultaneo fue el dispositivo institucional que garantizo este tipo de competencia:
el elector elegia en primer lugar a un partido o lema, luego a una fraccion o sublema, y
finalmente, a una lista de candidatos.

Hasta 1971, el sistema de partidos mostré un formato bipartidista, y a partir de la
aparicion del Frente Amplio, evoluciond hacia un formato de pluralismo limitado, con
tres partidos principales y un cuarto pequefio. El grafico 2.1 muestra la evolucion del
Numero Efectivo de Partidos (NEP) en el Parlamento durante el periodo 1943-2010. La
fragmentacion en la Camara de Representantes nunca estuvo por debajo de 2,33 (1963)
ni por encima de 3,33 (1990), mostrando un promedio para la serie de 2,71. En el
Senado la fragmentacion es parecida, aunque algo inferior dada la magnitud efectiva de
esa Camara (tres veces menor que la de Diputados). El NEP nunca estuvo por debajo de
2,09 (1943 y 1967) ni supero el 3,17 (1990 y 1995) y su promedio ha sido de 2,52. Si
bien en 2005, como resultado del derrumbe electoral del Partido Colorado, el NEP
experimento un brusco descenso (2,39 y 2,29 respectivamente), en la siguiente eleccion
la fragmentacion volvio a crecer acercandose a los promedios historicos del sistema.

Grafico 2.1.
Numero Efectivo de Partidos en el Parlamento (1942-2010)
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Ademas de modelar el nivel de fragmentacion del sistema de partidos, la
normativa electoral también influyd en la estructura interna de las organizaciones
partidarias, configurando un tipo muy especial de partido politico caracterizado por la
presencia de fracciones altamente institucionalizadas (Buquet et.al. 1998)23. Los mismos
dispositivos que en la competencia interpartidaria determinan una fragmentacion
moderada, también promueven una fraccionalizacion moderada en la interna de los
partidos. Normalmente, las fracciones nacionales presentaban un candidato a la
presidencia y una o varias listas de candidatos al Senado bajo un sublema comun. A
nivel de las diecinueve circunscripciones departamentales sucedia exactamente lo
mismo, cada fraccion presentaba una o varias listas de candidatos bajo un sublema
comun. Como la oferta electoral se articulaba en una unica hoja de votacion por distrito,
donde aparecian las nominas de candidatos a la Camara de Representantes, el Senado y
la Presidencia de la Republica, el elector emitia un unico voto vinculado para los tres
organos. Dada la sobredeterminacion de la competencia por la maxima candidatura
sobre las restantes disputas, esta estructura estimuld la formacion de dos grandes
bloques en la interna de cada partido. En el largo plazo esta observacion es muy clara.
En el Partido Colorado se aprecia una disputa entre las fracciones batllistas, el ala
progresista del partido, y los sectores no-batllistas, que ocuparon en general posiciones
conservadoras®. En el Partido Nacional, las fracciones tendieron a distinguirse entre
herreristas, sector conservador con raices rurales y una vision liberal de la economia, y

no-herreristas, con un afincamiento social mas urbano y posiciones politicas mas

2 Es cierto que las fracciones partidarias existian antes de la adopcion del sistema electoral. Sin embargo,
existe acuerdo en que las reglas electorales contribuyen a mantener niveles moderados de fragmentacion
y fraccionalizacion.

2 Las fracciones no-batllistas han utilizado diversas denominaciones: riveristas, vieristas, sosistas,
terristas, blancoacevedistas, catorcistas, pachequistas o colorados a secas
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estatistas™. A lo largo del siglo XX, tanto el Batllismo en el Partido Colorado como el
Herrerismo en el Partido Nacional, fueron los sectores dominantes de la contienda
intrapartidaria y en las escasas ocasiones en que fueron derrotados, la fraccion opositora
victoriosa cont6 con el apoyo de grupos disidentes de las primeras (Buquet y Chasquetti
2008). En el Frente Amplio, no ha existido un clivaje semejante pese a que en los
ultimos quince afios la disputa principal suele ordenarse en torno a sectores de izquierda
moderada e izquierda radical. Como este partido nunca utilizé el doble voto simultaneo
para las contiendas presidenciales (siempre presentd un candidato tnico) el efecto
natural de la mayoria simple sobre la interna no tuvo la misma envergadura que se
observa en los partidos fundacionales.

La tendencia a la bipolaridad convivid, sin embargo, con el efecto continuo y
permanente de la representacion proporcional, que presionaba a la emergencia de
pequenos grupos locales dispuestos a competir por algunos escafios parlamentarios o
simplemente por contribuir a la victoria y luego obtener algun tipo de beneficio en
materia de recursos institucionales. La aparicion de fracciones coyunturales, producto
del desgajamiento de los dos grandes grupos, favorecid con frecuencia el aumento
marginal de la fraccionalizacion partidaria. El grafico 2.2 muestra los valores de

fraccionalizacion de las principales colectividades en el Senado durante el periodo

1942-2010°°,

25 Con el paso del tiempo han asumido diferentes denominaciones: blancos independientes, ubedistas,
ubedoxos, wilsonistas, larrafiaguistas, etc.

*° La fragmentacion del sistema de partidos y la fraccionalizacién de los partidos se miden en este trabajo
utilizando el indice denominado Numero Efectivo de Partidos. Esta es una medicion del peso efectivo de
los partidos propuesta por Laakso y Taagepera ("Effective" Number of Parties: A Measure with
Application to West Europe", en Comparative Political Studies, 12. N°1. Abril de 1979. Citado por
Lijphart 1987:68), a partir de la consideracion de la votacion electoral o del nimero de escafios obtenidos
por cada partido en el Parlamento o en alguna de las Camaras. La operacion consiste en determinar el

inverso multiplicativo de la suma de los cuadrados de las proporciones de cada partido: _{  donde "p"

> pi
es la proporcion de votos de cada partido.
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Grafico 2.2.
Numero Efectivo de Fracciones por Partido en el Parlamento (1942-2010)
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En el largo plazo, mientras los partidos fundacionales presentan una media
situada en el entorno de 2,5 fracciones efectivas y casi nunca superan la barrera de las
cuatro fracciones, el Frente Amplio muestra promedios de fraccionalizacion superiores,
lo cual supone que este partido aun no ha encontrado su punto natural de equilibrio®’.
La reforma electoral de 1996 no modifico sustancialmente este panorama, manteniendo
una fragmentacion moderada del sistema de partidos, junto a un modelo de partido
fraccionalizado en lo que hace a su estructura interna.

Por tanto, las fracciones partidarias son actores relevantes del sistema politico y
hasta tal punto ello es asi, que los historiadores Caetano y Rilla (1995) escribieron que
“en multiples ocasiones, la fraccion tuvo mayor peso que el partido, negocio con otras

fracciones de otros partidos y avivo con ello el celo del lema (...) no es el partido

T El alto nivel de fraccionalizacién del Frente Amplio no parece un punto de equilibrio. Este fenomeno
podria estar vinculado con dos factores. Primero, este partido ha mantenido un crecimiento continuo y
permanente desde su fundacion en 1971. Esta situacion de expansion generaria incentivos para que
pequeiios grupos formen y mantengan fracciones coyunturales. Segundo, el formato original de
“coalicion de partidos de izquierda” impuso al Frente Amplio una cierta rigidez interna que impide la
fusion de grupos y el movimiento de sus miembros en forma horizontal, como suele suceder en los
partidos tradicionales. Algunos de los grupos fundadores, provistos de extensas trayectorias, fuertes
tradiciones y posiciones ideologicas firmes, imponen frenos a la influencia natural del sistema electoral
mediante el establecimiento de reglas partidarias internas que impiden la aceleracion del proceso de
configuracion partidaria.
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aunque actue muchas veces como tal, rara vez orienta sus acciones en contra del
partido y casi siempre vuelve a él, como su referencia matriz".

Los partidos politicos uruguayos cuentan con organizaciones de direccion que
albergan al liderazgo de todas sus fracciones. Las convenciones y congresos son
instancias importantes en la vida partidaria, pero los 6rganos mas relevantes son los de
direccion ejecutiva. El Comité Ejecutivo Nacional del Partido Colorado, el Honorable
Directorio del Partido Nacional y la Mesa Politica del Frente Amplio, representan
centros de decision donde conviven los jefes de las diferentes fracciones o sus
delegados, en una suerte de estado mayor segin palabras de Carlos Real de Azua
(1971).

Sin embargo, los organismos comunes de direccion cuentan con un poder
limitado para imponer disciplina al conjunto del partido. En general, las direcciones
ejecutivas de los partidos logran alinear a toda la colectividad detras de sus definiciones
politicas, pero en ciertas ocasiones necesitan acudir a reglas partidarias internas como la
declaracion de un tema como asunto politico — verdadero enforcement disciplinario-. En
el proceso partidario de toma de decision, las fracciones definen posiciones ex—ante y se
reservan el poder de disentir con el colectivo siempre que lo consideren imprescindible
para sus intereses. En dichos casos, la situacion conduce a la instalacion de instancias de
negociacion ad-hoc como, por ejemplo, la reunion de las bancadas legislativas o los
conclaves de lideres partidarios con el objetivo de alcanzar la posicion comun.

Los jefes de fraccion se concentran normalmente en el Senado, aunque algunos
prefieren, por diversos motivos, mantenerse fuera del Parlamento (desarrollo este punto
con especial detenimiento en el capitulo 7). Su poder politico se funda en una diversidad
de factores, pero uno de ellos radica en las reglas electorales que favorecen el controlar

del desempeiio de los legisladores de su fraccion. Me refiero a los ya mencionados
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procedimientos de seleccion de candidatos y también a los reglamentos que ordenan el
trabajo de las Camaras. A través de estas herramientas, el liderazgo de la fraccion puede
premiar o castigar a sus legisladores de acuerdo al comportamiento que muestren

durante el mandato parlamentario®.

2.2. Las fracciones, el ambiente institucional de las carreras

Moraes (2008:171-172) argumenta que en Uruguay las fracciones partidarias son las
unidades efectivas de seleccion de candidatos porque sus lideres tienen el control del
acceso a la némina de candidatos. Como los partidos no son agentes unificados y su
estructura interna estd dominada por fracciones institucionalizadas, la llave de la
presentacion de candidatos esta en manos de estos grupos. Para comprender como esto
funciona, resulta conveniente considerar la estructura de una fraccion partidaria como
una piramide en cuyo vértice se encuentran los lideres nacionales (Gonzalez 1993,
Buquet et.al. 1998; Morgenstern 2001). Hasta la reforma de 1997, el jefe de fraccion era
un potencial candidato presidencial o un candidato ubicado al tope de la lista al Senado
acompafiado por sus inmediatos colaboradores. En algunas situaciones donde se discutia
la sucesion de la jefatura de la fraccion, la rivalidad de dos o mas dirigentes obligaba a
la apertura de dos o mas listas al Senado, en cuyo caso el sublema comun permitia
acumular sus votos. En otras ocasiones donde los jefes de las fracciones no tenian
chance de alcanzar la presidencia, se consagraban acuerdos en torno a una candidatura
presidencial comun, utilizando un sublema —y a veces mas de uno- para no sufrir

pérdidas en la competencia por las bancas del Senado (Buquet y Chasquetti 2008).

8 No obstante ello, deben reconocerse otras fuentes alternativas de poder como las caracteristicas
personales de los liderazgos, ciertas tradiciones que operan en la interna de los partidos y hasta el peso
que en ciertos grupos tienen los ambitos colectivos de decision (congresos, juntas directivas, etc.).
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En el nivel inferior de la piramide estan los candidatos a diputados y a cargos
municipales del nivel departamental. En las diecinueve circunscripciones del pais, las
fracciones nacionales presentan sublemas con sus correspondientes listas de candidatos.
Antes de la reforma de 1997, las ndminas para diputados podian reunirse en un sublema
comun para competir con chance frente a otros sublemas del partido. Dicho dispositivo,
con frecuencia, facilitaba la presentacion de candidatos desafiantes al legislador en
funciones, que no sélo podia perder su banca con los otros sublemas, sino también con
los de su propio sublema. Pero también, en muchas ocasiones, los incumbents buscaban
establecer asociaciones con candidatos débiles que sumaran votos sin representar un
desafio real. En ese escenario, la competencia intrafraccional no suponia un peligro sino
una ventaja, por lo cual resulta dificil establecer un juicio categdrico sobre esta
dimension.

La acumulaciéon por sublemas también se desarrollaba a través de la
estructuracion vertical de la oferta, combinando varias listas al Senado (hacia arriba) y
varias listas a los 6rganos municipales (hacia abajo) con una misma lista a diputados.
Este procedimiento se denominaba acumulacion por identidad de lista y se
materializaba a través de la inscripcion de diferentes hojas de votacion que incluian
distintas combinaciones de listas de candidatos a las diferentes posiciones en disputa. La
acumulacioén de votos por identidad de lista junto a la libre formacion de sublemas,
maximizaba la autonomia de los candidatos para tomar decisiones de carrera. No
obstante, estos mecanismos asi como favorecian la independencia respecto al liderazgo
nacional de las fracciones, erosionaba fuertemente la posicion de los incumbents a la
hora de competir. Una prueba del permanente desafio al que estaban sometidos los
legisladores puede verse en el cuadro 2.1, que muestra un resumen de las decisiones

tomadas por los legisladores electos en circunscripciones binominales y trinominales.
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Como podra apreciarse, de los 364 incumbents que compitieron por la reeleccion entre
1946 y 1994, un 44% fracasé. El grupo compuesto por los 103 legisladores derrotados,
un 61% cayo6 ante un desafiante de otro sublema del propio partido, un 34% ante un
desafiante de su propio sublema y s6lo un 5% ante desafiantes de otro partido (casos

donde el partido del incumbent se queda sin bancas).

Cuadro 2.1.
Elecciones binominales y trinominales para la CdAmara de Representantes.
(1942-1994)

Frecuencia Porcentaje

Total legisladores 364 100%
Legisladores que no compiten por la reeleccidn 130 36%
Legisladores que compiten por la reeleccion 234 64%
Incumbents exitosos 131 66%
Incumbents fracasados 103 44%
Derrota ante un desafiante de otro sublema 63 61%
Derrota ante un desafiante del propio sublema 35 34%
Derrota ante un desafiante de otro partido 5 5%

Fuente: Elaboracién propia en base a Pifieiro (2004).

O sea, el desafio que sufrian los legisladores que buscaban la reeleccion era
importante y provenia fundamentalmente de la interna de su propio partido (en total, un
95% de los casos). Pero a su vez, el cuadro también muestra que algo mas de un tercio
de las derrotas que sufrieron los incumbents responden a los efectos de la competencia
intrafraccional regulada por el “triple voto simultaneo”.

Con el transcurso del tiempo, los legisladores volvieron mas sofisticada la oferta
electoral, aumentando el volumen de hojas de votacion, lo cual fue interpretado por
algunos estudiosos como un incremento de la fraccionalizacion partidaria (Rial 1984;
Vernazza 1989, Panizza 1988, Caetano y Jacob 1989; Gonzalez 1993, Monestier 1999).
Dichos analisis no consideraron la diferencia entre una oferta electoral diversificada y
creciente, y un resultado final (que cristaliza en las Camaras) mas o menos estable en
términos de fraccionalizacion del sistema (Buquet et.al. 1998, Pifieiro 2004). Es

probable que los diagnodsticos criticos influyeran decisivamente en la vision de los
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politicos o que la opiniéon de muchos politicos condicionara la interpretacion de los
académicos sobre este fenomeno. De una u otra forma, se fue generando en Uruguay un
ambiente proclive a la eliminacion de la acumulacidén de votos por sublema en el nivel
de diputados, circunstancia que efectivamente se concretd en la reforma constitucional
de 1997.

El diagrama 2.1 presenta un esquema de la estructura de los partidos politicos
uruguayos antes de la reforma de 1997. Alli se aprecia la variedad de alternativas que el

sistema electoral ofrecia para la articulacion del nivel nacional y local.

Diagrama 2.1. Ejemplo de estructura fraccionalizada de los partidos uruguayos antes de la reforma de 1997

| PARTIDO |
Nivel presidencial Candidato 1 Candidato 2 Liderazgo
) Sublema A Sublema B
Nivel
Senado
| Lista 1 | | Lista 2 | Liderazgo
) Sublema A Sublema B
Nivel
Diputados
? | lstar | [ ustaz |i| ustas | | Listas |
Fraccién 1 Fraccién 2

Fuente: Elaboracién propia en base a Moraes (2008:169)

Tras la mencionada reforma, cada fraccion debid presentar una unica lista de
candidatos a diputados®, lo cual impuso complejas negociaciones entre el nivel
nacional y el local con el proposito de delinear la oferta de la fraccion. Como toda hoja
de votacion debe contar con candidatos para todos los Organos que estan en juego,
algunas fracciones nacionales tienen dificultades para encontrar candidatos a nivel local

y viceversa. En el debut de las nuevas reglas, se generd dentro de los partidos

% Esto es asi en la mayoria de las circunscripciones donde la fraccién logra una coordinacién de la oferta.
Como las reglas no lo prohibian, la presentacion de mas de una lista era perfectamente posible, s6lo que
los votos no se acumulaban en un sublema comun, por lo que disminuia la posibilidad de que la fraccion
ganara la banca que su partido obtendria en la circunscripcion. Analizo este punto en el apartado 2.4.
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fundacionales la inmediata traslacion de la competencia intrafraccional hacia las
elecciones internas o primarias. Los actores del nivel local rapidamente comprendieron
que para contar con un Senado atractivo debia competirse en el lugar correcto. Antes de
la enmienda eso no importaba tanto pues era posible que una lista a diputados se
articulara con diferentes listas al Senado. Pero luego de la reforma, los actores del nivel
local debian optar respecto a cual fraccion era la mas indicada para ganar o retener la
banca.

No obstante, el problema de la seleccion a la interna de la fraccion quedod sin
resolucion. La puesta en practica de las nuevas reglas, mostr6 a los partidos
fundacionales explorando un nuevo estatuto de competencia intrafraccional centrado en
las elecciones internas o primarias donde formalmente se elige al candidato presidencial
y a las convenciones nacionales y departamentales de los partidos. De esta forma, ya en
la primera eleccion de abril de 1999, la mayoria de los aspirantes a convertirse en
intendentes, diputados e incluso senadores se vieron obligados a “marcar” votos con el
objetivo de determinar cudl era su peso electoral, de forma tal de poder negociar su
comparecencia electoral en la legislativa de octubre y las municipales del afios
siguiente. Si bien el resultado de esos comicios no es vinculante para los lideres
nacionales, el peso del resultado suele influir a la hora de definir las nominas de
candidatos. Estas reglas informales de competencia en primarias (no estd escrito en
ningun lado que las listas de diputados deban resolverse asi) revirtieron en parte el
efecto buscado por la reforma, pues la competencia a la interna de las fracciones no ha
sido eliminada sino transformada o trasladada a la instancia electoral anterior.

El diagrama 2.2 presenta un esquema de la estructura de los partidos posterior a
la reforma de 1997, donde se aprecian las restricciones impuestas a la articulacion

nacional - local.
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Diagrama 2.2. Ejemplo de estructura fraccionalizada de los partidos después de la reforma de 1997

| PARTIDO |

Nivel presidencial Candidato Liderazgo

. Sublema A Sublema B
Nivel

Senado
| Lista 1 | ‘ Lista 2 | Liderazgo

. Sublema A Sublema B
Nivel

Diputados

Fraccidn 1 Fraccién 2

Fuente: Elaboracidn propia en base a Moraes (2008:169)

El triple voto simultaneo como regulacion de la competencia intrafraccional

Antes de 1996, el triple voto simultaneo permitia votar al mismo tiempo por un partido
(lema), una fraccion (sublema)®, y una lista de candidatos. Este acto determinaba tres
tipos de preferencias: a) en la competencia entre partidos, b) en la competencia entre
fracciones, y c) en la competencia a la interna de la fraccion. Un candidato no alineado
con el liderazgo nacional, tenia siempre la posibilidad de competir por la banca a
diputado mediante la articulaciéon de su lista con la del Senado de la fraccion. Es
probable que el triunfo de este candidato no provocara entusiasmo en el liderazgo, pero
su participacion redundaba en un beneficio para la lista al Senado de la fraccion
nacional. Por esa razon, las fracciones nacionales no impedian la participacion electoral
de todos los candidatos que desearan hacerlo. El beneficio de ampliar la oferta electoral
a nivel local era superior al costo de su restriccion. La evidencia empirica confirma esta

apreciacion.

3% La comparecencia electoral de cada fraccion con su respectivo sublema suele ser la modalidad mas
comun. Sin embargo, vale la pena sefialar que un sublema perfectamente puede estar integrado por dos
fracciones diferentes y que una fraccion -al menos en teoria- podria presentarse a competir con dos
sublemas distintos.
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Analicemos a los legisladores electos durante el periodo 1942-1994, asumiendo
que cuando ganan su banca a través de una lista unica del grupo en la circunscripcion
eran “candidatos oficiales™' y viceversa, si debian enfrentar la competencia dentro de
su propia fraccion eran “candidatos no-oficiales”. Sobre un total de 1.089 diputados
electos en las 11 elecciones del periodo, solo 371 (34%) pueden ser caracterizados como
oficiales y 727 (66%) como no-oficiales. Estos datos son categoricos: dos de cada tres

diputados resultaron electos como candidatos de competencia intrafraccional.

Cuadro 2.2.

Candidatos electos segun su relacién con sus fracciones (1942-1994)
Candidatos oficiales 371 34%
Candidatos no oficiales 718 66%

Total 1.089 100%

Fuente: Elaboracidn propia.

Esta informacion podria ser un sintoma de incapacidad del liderazgo nacional
para imponer sus preferencias en el proceso de seleccion de candidatos, pero como
hemos visto la competencia intrafraccional ofrece multiples interpretaciones. Ademas,
como se ha dicho la competencia intrafraccional nunca perjudicaba a las fracciones
nacionales, porque brindaba el beneficio de incrementar los votos de la lista al Senado.
Por tanto, no podemos concluir que la inexistencia de candidatos oficiales en multiples
competencias sea una prueba de ausencia de poder de los lideres. Es cierto que gracias
al triple voto simultdneo podian ingresar al Parlamento candidatos que no tuvieran el
aprecio de la cupula, pero como demostraré¢ en la segunda parte de este trabajo, el
liderazgo conto6 en la asamblea legislativa con un set de dispositivos institucionales que
permite ejercer poder sobre los discolos, por lo cual el costo de un resultado electoral

inesperado siempre afecté marginalmente a los intereses de lideres. Veamos un ejemplo

3! Esta es la situacion de los partidos de ideas como el Partido Comunista (y el FIdeL), el Partido
Socialista (y la UP) o la Union Civica (y el PDC) antes de 1971, pero también la del Partido Nacional en
1942 y 1946 y el Nuevo Espacio en 1994.
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ilustrativo sobre como funcionaba la competencia intrafraccional y la relacion de los
candidatos de una circunscripcion pequefia con el liderazgo nacional. Tomemos el caso
del Partido Colorado en la eleccion de diputados de Florida de 1958. Este ejemplo es
muy util porque muestra la competencia de un supuesto candidato “oficial” atado
débilmente a una fraccidn nacional contra un supuesto candidato “no oficial”

fuertemente vinculado al liderazgo central.

Eleccién 1958. Departamento de Florida. Partido Colorado

De acuerdo a lo establecido por la Corte Electoral, en el departamento de Florida se elegirian tres bancas en la
eleccion de noviembre de 1958. Cada partido tradicional sabia que tenia segura una banca y que la tercera estaria
en disputa. El probable ganador de la segunda banca podia ser el Partido Nacional, pues el Partido Colorado sufria

un enorme desprestigio luego de una complicada gestion del gobierno nacional.

Dentro del Partido Colorado, se generaba la dramatica situacidon de que los dos incumbents, Santiago I. Rompani y
Alberto M. Roselli, competirian por la reeleccién, disputando la Unica banca que razonablemente mantendria el

partido.

Rompani pertenecia a la fraccidn Batllismo Lista 15 y era amigo personal del lider y ex presidente, Luis Batlle Berres.
Su rival, Alberto M. Roselli, luego de la histérica fractura del Batllismo en 1950, se habia unido al Batllismo Lista 14.
Esta fraccion habia votado muy mal en la eleccidn nacional de 1954 y en la presente eleccion se encontraba en un
proceso de absorcidon de las fracciones no-batllistas minoritarias en el Partido (el Blancoacevedismo y lo que

quedaba del viejo Riverismo).

La estrategia de Santiago Rompani consistié en formar a nivel de la circunscripcion el sublema Por la Unidn del
Partido, que estaba integrado por dos listas idénticas encabezadas por él (hojas 15 y 115, y que se diferenciaban
sélo por la ndmina de candidatos a la Junta Electoral) y otras dos listas menores encabezadas por los dirigentes
locales batllistas, Cristébal Cano Nufiez (hoja 515) y Joaquin Pau Brum (hoja 1515). Las cuatro hojas de votacidn del
sublema incluian la misma lista de candidatos al Consejo Nacional de Gobierno y la Camara de Senadores,
combinada con otras cuatro hojas que proponian la misma némina de candidatos al Consejo Departamental y la

Junta Departamental de Florida.

La estrategia de Alberto Roselli era distinta. Como el reagrupamiento en el nivel nacional determiné la apertura de
tres listas al Senado bajo un mismo sublema, Roselli decidid inscribir seis hojas de votacién con la misma némina de
candidatos encabezadas por él y que acumularian votos por identidad de lista bajo el sublema Batllismo. Todas las
hojas contaban con las mismas listas de candidatos para el Consejo Nacional de Gobierno, el Consejo
Departamental, y la Junta Electoral. La variacion se establecia a nivel del Senado y a nivel de la Junta Departamental
(de a pares se combinaban con las dos listas de la fraccién departamental a la Junta que acumulaban bajo el
sublema Batllismo Principista). De este modo, las hojas de votacién 50 y 303 contenian la lista al Senado de Andrés
Martinez Trueba; la 150 y la 203, la lista al Senado de César Batlle Pacheco; y las listas 103 y 250, las lista al Senado
de Orestes Lanza. A su vez, la 50, 150 y 250, contenian las listas de candidatos a la Junta Departamental encabezada
por Julio Fernandez Rondeau; y las hojas 103, 203 y 303, contenian listas a la Junta encabezadas por Ruben Alba

(ver Diagrama 2.3).

.-continda-
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El resultado final de la eleccion en el departamento de Florida arrojo el triunfo del Partido Nacional, el cual obtuvo
las dos bancas previstas. El Partido Colorado gané una Unica banca para el diputado Roselli, cuyo sublema superé al
de Rompani por 863 votos (ver cuadro 2.3). La estrategia de Roselli basada en una mayor amplitud de la oferta

(ofrecia tres senados y dos listas diferentes a la Junta Departamental) fue mas eficaz.

Roselli era un “candidato oficial” y Rompani un “candidato no oficial”. Sin embargo, la relacién de Rompani con la
fraccion nacional era directa y casi vertical, en tanto, el vinculo de Roselli con el nuevo agrupamiento nacional era
fluido y provisto de incertidumbre sobre el futuro. Y hasta tal punto esto era asi que en la siguiente eleccidn,
Rosselli abandoné al sector -que pasé a denominarse Union Colorada y Batllista- para sumarse a la creacién una

nueva fraccién nacional liderada por Zelmar Michelini, la Lista 99.

Santiago Rompani, en cambio, permanecio fiel a Batlle Berres hasta su fallecimiento en julio de 1964.

Diagrama 2.3. Oferta electoral del Partido Colorado en la eleccién de 1958. Departamento de Florida.

[ PARTIDO COLORADO |

R.Correa César Batlle
Nivel Consejo Nacional de Arroye Torres Luis A Brause
Gobierno Grauert Juan P. Fabini
Vasconcellos Aqui = Lanza
I
Sublema | Por los ideales de Batlle |
Nivel I } ‘ Liderazgo
Senado Lista | Aquiles Lanza | | César Batlle ‘ ‘ Martinez Trueba | nacional
I
Sublema | Por |z unidn del partido | ‘ Batllisma |
Nivel I — I 1 i i ‘ i i
Diputados Lista [Rompan|  [Rempan| [ cano | [Pous.] [Roselli] [Roselli] [roselli] [Roselli] [Roselli] [Roselli]
Huja | 15 ‘ ‘ 115 515 | 1515 ‘ | 103 ‘ 250 203 150 ‘ ‘ 303 | | 50
Fraccion 1 Fraccion 2
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Corte Electoral.
Cuadro 2.3.
Eleccion en el Departamento de Florida (1958). Estrategia electoral de los candidatos colorados
Hoja | Sublema Senado Candidato Sublema Diputados Candidatos Votos
15 Batllismo Luis Batlle Por la Uniodn del Partido | Santiago I. Rompani 2.105
115 Batllismo Luis Batlle Por la Uniodn del Partido | Santiago I. Rompani 948
515 Batllismo Luis Batlle Por la Uniodn del Partido | Cristobal Cano Nufiez 215
1515 | Batllismo Luis Batlle Por la Unioén del Partido | Joaquin P. Brum 2427
Al sublema 10
Total Sublema Por la Union del Partido 5.705
50 Por los ideales de Batlle | A. Martinez Trueba | Batllismo Alberto M. Roselli 245
303 Por los ideales de Batlle | A. Martinez Trueba | Batllismo Alberto M. Roselli 169
150 Por los ideales de Batlle | Luis A. Brause Batllismo Alberto M. Roselli 2.387
203 Por los ideales de Batlle | Luis A. Brause Batllismo Alberto M. Roselli 861
250 Por los ideales de Batlle | Orestes Lanza Batllismo Alberto M. Roselli * 2.873
103 Por los ideales de Batlle | Orestes Lanza Batllismo Alberto M. Roselli 21
Al sublema 12
Total Sublema Batllismo 6.568

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Pifieiro (2004)
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El ejemplo de la competencia por la banca colorada de Florida en 1958 muestra
la diversidad de opciones que ofrecia el sistema electoral uruguayo. Por un lado, un
candidato que monopoliza la oferta departamental de un sector pero que a nivel nacional
se encuentra en un proceso de unificacion, y por otro, un candidato que cuenta con el
respaldo de la fraccion nacional pero permite competir a dos listas menores para obtener
una mejora marginal de su performance. Este hecho demuestra que la distincion entre
candidatos oficiales y no-oficiales oculta procesos mas complejos donde se combinan
estrategias individuales y entornos politicos particulares.

El ejemplo también revela diferentes formas de relacion entre los lideres
nacionales y los incumbents, basadas siempre en la necesidad de garantizar la
competencia y maximizar los votos de la fraccién nacional mediante la ampliacion de la
oferta. Obsérvese que el liderazgo nacional puede tener un candidato de preferencia
pero no evita ni desea que otros también se presenten. Admiten la competencia bajo un
mismo sublema con el objetivo de maximizar la performance del grupo en el nivel
nacional. Si el candidato preferido pierde la eleccion, la fraccion al menos tendrd una
mejor votacion al Senado.

Como la competencia intrafraccional admite varias lecturas y como las
posibilidades de estudiar empiricamente esas situaciones son limitadas, la elaboracion
de un juicio categdrico sobre cudnto poder de seleccion ejercen los lideres resulta una
tarea evidentemente compleja. La normativa electoral otorga a los lideres poder de
seleccion, aun en las circunscripciones pequefias, pues otorga la capacidad de
administrar la etiqueta de la fraccion y controlar de forma muy general la competencia
bajo esa denominacion. En distritos grandes imponer preferencias es mas facil pero en

los distritos pequefios la situacién se torna compleja porque el precepto de permitir la
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competencia y el incentivo de aumentar la votacién del Senado nacional, representan
una combinacion muy poderosa.

De esta forma, bajo las condiciones del triple voto simultaneo, el incumbent
siempre debia enfrentar escollos para lograr su objetivo de reeleccion. Asi como el
legislativo uruguayo no construyd ventajas institucionales para los incumbent, los
partidos politicos tampoco desarrollaron mecanismos que otorgaran proteccion. Por ese
motivo, las carreras politicas en Uruguay han sido trayectorias poco seguras y sujetas al

permanente desafio.

2.3. El poder de los lideres y sus limites

Como hemos visto, los lideres partidarios uruguayos contaron histéricamente con el
poder de confeccionar la oferta electoral, pero encontraban ciertas restricciones
originadas en las propias reglas electorales que alentaban la competencia en todos los
niveles. La legislacion sancionada a comienzos del siglo XX fue disefiada para resolver
dilemas de accion colectiva y la solucion hallada supuso la posibilidad de que todos los
agentes locales pudieran competir cooperando al mismo tiempo con el agente del nivel
nacional. Por esa razon la normativa contribuy6 en las siguientes décadas a mantener un
modelo de partido fraccionalizado con una intensa competencia.

Desde el punto de vista de las carreras, estos elementos son sustantivos para
comprender por qué los legisladores carecen de ventajas partidarias ante el desafio
intrapartidario e interfraccional. En esta seccion analizaré empiricamente como los
lideres ejercen poder de seleccion en circunscripciones grandes y pequeias. En el
capitulo anterior se presentaron dos hipotesis relativas a este fenomeno que seran aqui
demostradas. Afirmabamos que (i) la lista cerrada y bloqueada otorga a los lideres
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partidarios un importante poder de seleccion en distritos grandes, lo cual limita la
autonomia de los legisladores para tomar decisiones sobre su propio futuro, y que (ii) en
los distritos pequefios, el triple voto simultaneo estimula el cultivo del voto personal y

por tanto incrementa la autonomia de los legisladores para decidir sobre su futuro.

La influencia de los lideres en las circunscripciones grandes

Shugart y Carey (1992) afirman que el dispositivo electoral de la lista cerrada y
bloqueada fortalece el poder de las dirigencias partidarias debido a que ofrece la
posibilidad de controlar la seleccion de candidatos y el orden de la lista. Moraes (2008),
desde la misma perspectiva, sostiene que las listas cerradas y bloqueadas otorgaron a los
lideres de las fracciones el poder de controlar la disciplina parlamentaria de sus
miembros. Esta explicacion es valida para la oferta electoral de las fracciones en
circunscripciones grandes como el Senado (30 bancas) o el Departamento de
Montevideo (con mas de 40 diputados).

Existen numerosos relatos que brindan informacion sobre como los lideres
ejercen el poder de seleccion para confeccionar la némina. Un diputado que pidié no
revelar su nombre, narrd al autor como el lider de su fraccion habia confeccionado la
lista de senadores para la eleccion de octubre de 2004. Llamaremos al lider con el

nombre de Garcia y al sector con el nombre de Alas de Libertad.

“...El partido tenia alguna remota chance de ganar la eleccion. Sabiamos que no seria
sencillo porque la situacion del pais estaba todavia mal debido a la crisis del ano 2002.
Pero habia expectativas. El Senado del Alas de Libertad era pequeiio, estaba
compuesto por dos senadores, pero la expectativa de votacion era muy buena.
Teniamos encuestas que asi lo confirmaban. Podiamos duplicar la bancada por lo que
muchos comenzaron a sacar cuentas sobre la posibilidad real de integrar la lista. Yo
mismo me habia ilusionado. En la eleccion interna, se habian marcado algunas
tendencias y habia por lo menos tres intendentes del sector que culminaban su mandato

y no tenian reeleccion. Entonces comenzd la batalla, todos preparaban recorridas y
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actos con Garcia. Querian que los tuvieran en cuenta a la hora de la lista. Yo hice dos
actos (...) También se comentd que algunos podian llegar a poner mucho dinero para
la campana, pero eso no fue asi (...) porque en Alas, las bancas no estan al mejor
postor, como si sucede en algunos grupos. Ademas, muchos hablan y al final siempre
sucede lo mismo, ponen lo minimo indispensable como para cumplir. Lo cierto es que
Garcia no le dio bolilla a nadie. Hizo la lista solo y consultando a unos pocos.
Tampoco se molestd en llamar por teléfono a los que quedaron afuera. Increiblemente,
no se generd malhumor porque el entusiasmo de la gente estaba alto y ademas hay que
reconocer que la lista contemplaba aspiraciones de personas muy fuertes en el sector.
Si miras la lista con detenimiento verds que se contempld la trayectoria, el perfil
técnico y sobre todo la representatividad de Alas en todo el pais. Fijate ademas que
Garcia coloco al senador X en el cuarto lugar. Eso es un mensaje muy duro. Si te bajan
del segundo al cuarto lugar, alguna conclusion tenés que sacar (...) jQué querés que te
diga! Después nos convocaron a todos los dirigentes y legisladores a una reunion
donde Garcia comunicé la lista al Senado. Hablé maravillas de los cuatro o cinco
primeros candidatos y también de sus suplentes. Eso por la eventualidad de llegar a
presidente y de que su banca quedara disponible (...) Alli dijo algo que es toda una
definicion de su conducta: “Yo no le prometi nada a nadie...”. Al menos para mi, eso

era muy cierto...”.

Este relato es muy valioso porque deja entrever que el poder de seleccion del
lider es realmente importante en el nivel del Senado. Durante el proceso de disefio de la
némina de candidatos, el lider lidia con las expectativas de sus colaboradores y
dirigentes intermedios. En ese grupo hay Intendentes sin posibilidad de reeleccion,
diputados que creen que ha llegado el momento de cambiar de camara y hasta
individuos que ofrecen recursos financieros para la campatfia. Sin embargo, el lider junto

a sus colaboradores mas cercanos, termina seleccionando y ordenando la lista.
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Veamos ahora un ejemplo que muestra la influencia de un lider de fraccion sobre
la lista de candidatos de su fraccion. Observemos como el ex Presidente, Julio Maria
Sanguinetti, lider del Foro Batllista, ejercita su poder de seleccion en el departamento

de Montevideo y mas tarde en una circunscripcion pequefia del interior del pais. El

ejemplo trata sobre la relacion de Sanguinetti con el diputado Guillermo Stirling™.

Stirling y Sanguinetti

El Foro Batllista nacié en 1991 luego de la ruptura del Batllismo Unido, sector mayoritario dentro del Partido
Colorado durante el periodo de transicion a la democracia. Guillermo Stirling se presentd por primera vez como
candidato a diputado por el departamento de Rio Negro en la eleccién de 1971, pero cayd derrotado por el
incumbent Raul A. Silva, que pertenecia a su misma fraccion (ambos compitieron bajo el sublema Batllismo). En
noviembre de 1984, con el regreso a la democracia, Stirling volvié a competir por la banca bajo el sublema de la
fraccidn Batllismo Unido. En esa oportunidad, su lista, la 8515, fue la mas votada dentro del partido y accedid a

la Camara (ver cuadro 2.4).

En la siguiente eleccidn, Stirling ya como incumbent, consiguié mantener su cargo, pese a recibir menos votos
que en 1984. En su segunda legislatura, Stirling gand reputacién como diputado laborioso y ejercié en 1993 la
primera Vicepresidencia de la Cadmara. Con la divisién del Batllismo Unido, Stirling se sumé al Foro Batllista de
Sanguinetti. En la eleccion de 1994, donde competiria por su tercer mandato, el lider del sector, Julio Maria
Sanguinetti, resolvié colocarlo como primer candidato de la lista por Montevideo. El argumento del lider se basé
en que la lista de la nueva fraccién debia ser encabezada por un candidato que representara los valores e ideas
del grupo y que al mismo tiempo diera una sefial de renovacioén. Esa eleccion fue ganada por el Partido Colorado,
Sanguinetti accedié a un segundo mandato como Presidente y la hoja 2000, encabezada por Stirling, fue la mas
votada dentro de su partido. Mientras tanto, en Rio Negro, su lugar fue ocupado por Mario L. Espinosa, quien

también conquistd la banca por tan sélo 35 votos sobre su inmediato perseguidor.

En el primer afio del nuevo periodo, Stirling asumio la Presidencia de la Cdmara y en octubre de 1998 se convirtio
en Ministro del Interior, cargo que ejercié con brillantez hasta el final del mandato. No obstante, en la eleccion
de octubre de 1999, ocurrié un suceso poco recordado y que resulta crucial para nuestro andlisis. Cuando
todavia Stirling ejercia el Ministerio y su figura ganaba prestigio en la opinidn publica, Sanguinetti lo convencid
de volver a ser candidato a diputado por el departamento de Rio Negro. Pese a contar con el incumbent, Mario
L. Espinosa, el lider del sector insisti6 en que el propio Ministro compitiera en dicha circunscripcion. El
argumento del lider era que su grupo carecia de un candidato fuerte para competir contra el candidato de la otra

fraccion, Ruben Carminatti (hermano del ex Intendente del departamento).

Sin embargo, algunos informantes calificados comentaron al autor que dicha decisién no solo obedecié a la
carencia de candidatos de relieve en el departamento sino al propésito del propio Sanguinetti de moderar la
ambicién creciente de Stirling. Otros informantes recordaron que el Foro Batllista habia utilizado la eleccién
interna de abril, dispuesta por la nueva Constitucion, para dirimir el orden de la lista de candidatos por
Montevideo y en esa contienda Stirling no se presenté como candidato. Ese hecho lo dejaba sin chance de
encabezar la lista de candidatos por Montevideo como lo habia hecho cinco afios antes. El resultado final de la
eleccién demostré que la movida de Sanguinetti no pudo haber sido peor: Stirling cayé derrotado ante el
candidato del Batllismo Lista 15, y ese hecho marcé el inicio de un largo proceso de divorcio entre el entonces

Ministro del Interior y el lider del Foro Batllista.

32 Reconstruccion realizada a partir de comunicaciones personales con diputados y dirigentes del sector.
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Cuadro 2.4.
Performance electoral de Guillermo Stirling como candidato a Diputado.

Eleccién  Circunscripcion Bancas Sublema Votos Hoja Lugar Votos Resultado
1971  Rio Negro 2 Batllismo 6.497 815 1 2.979 Perdio
1984  Rio Negro 2 Batllismo Unido 7.010 8515 1 6.255 Gand
1989  Rio Negro 2 Batllismo Unido 5.754 8515 1 4.807 Gand
1994 Montevideo 45 Acuerdo 164.766 2000 1 76.270 Gano
1994  Rio Negro * 2 Acuerdo 9.981 8515 1 3.916 Gand
1999  Rio Negro 2 Foro Batllista -- 8515 1 6.834 Perdio

* El candidato fue Mario L. Espinosa.
Fuente: Pifieiro (2004)

La trayectoria de Stirling a partir de 1994 ejemplifica muy bien sobre la
influencia de los lideres al momento de confeccionar la oferta electoral de su fraccion en
circunscripciones grandes o pequefias. El lider del sector, Julio Maria Sanguinetti
“puso” a Stirling primero en la lista de candidatos por Montevideo® y en la siguiente
eleccion, cuando éste vivia su mejor momento, lo envié de regreso a Rio Negro donde
cayd derrotado. Ante la decision de Sanguinetti, Guillermo Stirling no tuvo muchas
opciones. Podria haberse negado a competir en Rio Negro y exigir un lugar en
Montevideo, pero no lo hizo. Tal vez ello hubiera tenido repercusiones dramaticas para
su futuro, obligandolo a encarar una trayectoria independiente de su grupo. Por eso,
prefirié aceptar la propuesta y evitar el alto costo de la ruptura®.

Por tanto, parece claro que los lideres cumplen un papel determinante en la
confeccion de la oferta en las circunscripciones grandes. Si esto es asi, dicha situacion

deberia influir en el comportamiento de aquellos que desean continuar con sus carreras

3 El dirigente del Foro Batllista, Ricardo Lombardo coment6 con amargura este suceso: “;Usted sabe
que cuando se confecciono la lista 2000 en el afio 95, nosotros habiamos armado una organizacion
politica en Montevideo, que se llamaba Convocatoria, que fue la organizacion politica mas importante
del Foro Batllista en Montevideo. Lo natural era, en ese proceso de aparato y de dirigencia, que yo
encabezara la lista, pero el Sr. Sanguinetti dispuso que el que la encabezara fuera el Sr. Stirling, que era
de Rio Negro”. Reportaje de Gustavo Vaneskanian, Programa Quién es quién. Disponible en:
http://www.quienesquien.com.uy/t-ver.asp?IDEntrevista=186

3% De hecho, J orge Batlle, al asumir como Presidente de la Republica el 1° de marzo de 2000, mantuvo a
Stirling como Ministro del Interior, con la anuencia de Sanguinetti. Hay quienes creen que dicha
designacion supuso un pago a Stirling por su fidelidad y obediencia. Stirling permanecié en el Ministerio
hasta marzo de 2004, cuando acept6 la precandidatura presidencial para las elecciones de ese afo.
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legislativas. Si la regla basica dice que el lider seleccionara a los candidatos y ordenara
la lista, es probable que los incumbents actuen de acuerdo a las exigencias que aquél
imponga. Esto supondra un comportamiento disciplinado en el legislativo en torno a las
preferencias del liderazgo y una participacion activa en todas las iniciativas politicas
que la fraccion desarrolle (Shugart y Carey 1992). El éxito del grupo rendira réditos
electorales futuros y los incumbents haran uso de esa reputacion. Por tanto, la estrategia
dominante de éstos en la arena legislativa serd la de cumplir con el liderazgo como
forma de mantenerse en la lista (sobre este punto me extender¢ en el capitulo 7). No es
que los incumbents carezcan de aspiraciones, simplemente que en los distritos grandes

su supervivencia estd atada a las preferencias del liderazgo y la suerte electoral del

grupo.

La influencia de los lideres en las circunscripciones pequerias

La segunda hipotesis afirma que el poder de seleccion de los lideres encuentra cierta
dificultad en los distritos pequefios. Pese a que el ejemplo anterior muestra a un lider de
fraccion imponiendo a su candidato en un distrito pequefio (Stirling en Rio Negro),
dicha situacion no es la mas corriente en la historia electoral uruguaya. Las restricciones
que encuentran los jefes de fraccion responden habitualmente a la combinacion de dos
factores: el triple voto simultdneo, que garantiza la competencia intrafraccional; y las
condiciones que dichos distritos presentan para el cultivo del voto personal.

Antes de ingresar en estos dos aspectos, permitaseme informar que la estructura
de circunscripciones en Uruguay no ha sufrido grandes cambios desde 1942 a la fecha.
La tinica circunscripcion grande es Montevideo que ha variado desde un minimo de 38
bancas en 1942 a un maximo de 48 en 1984. Luego de esa fecha, el nimero de asientos

ha venido descendiendo hasta un minimo de 42 en 2009. Canelones es a su vez la Uinica
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circunscripcion mediana y ha ido incrementando su magnitud desde un minimo de 10 en
1942 hasta un maximo de 14 en 2004 y 2009. Las restantes 17 circunscripciones son
pequeiias y han otorgado historicamente entre 2 y 5 bancas. Los distritos binominales y
trinominales se incrementaron con el transcurso del tiempo, pasando de 12 en 1950 a 17
a partir de 1994. Las circunscripciones que oscilan entre 4 y 6 bancas han desaparecido,
aunque nunca fueron mas de 5 (en la eleccion de 1950).

Los movimientos en la magnitud de las circunscripciones responden a los
cambios demograficos operados en el pais durante las ultimas seis décadas, que
tendencialmente incrementaron el numero de votantes de la capital y de los
departamentos costeros —Canelones y Maldonado- en detrimento de las
circunscripciones del interior profundo, muchas de ellas reducidas actualmente al
minimo constitucional de dos bancas.

La estructura de circunscripciones muestra el peso de los distritos pequefios en
los comportamientos sistémicos que estamos analizando®. En las circunscripciones
binominales y trinominales, los tres grandes partidos cuentan con la expectativa de
obtener una sola banca, por lo que la disputa interna estd modelada por una logica de
competencia mayoritaria (Buquet et.al. 1998). El cuadro 2.5 muestra que en el 75% de
las elecciones en circunscripciones pequefias ningun partido ha logrado mas de una
banca. Ese guarismo asciende al 92% cuando se trata de distritos binominales. Por

tanto, en los distritos pequenos, la magnitud de las circunscripciones de la competencia

33 No se debe perder de vista que estos distritos eligen algo menos de la mitad de la Camara, por lo que
las circunscripciones grandes, Montevideo y el Senado, dan origen a la mayor parte de la representacion
en Uruguay.
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interna de los partidos tiende a ser uno y las expectativas se modelan en base a esa

informacion®®.

Cuadro 2.5. Elecciones en circunscripciones pequefias (1942-2009)

Binominales Trinominales Total
Ningun partido logra mas de una banca 115 92% 38 48% 153 75%
Un partido se queda con dos bancas 10 8% 42 52% 52 25%
Total de elecciones 125 100% 80 100% 205 100%

Fuente: Elaboracién propia en base a Pifieiro (2004).

En un influyente articulo sobre los efectos de los sistemas electorales, Carey y
Shugart (1995) analizaron los incentivos para el cultivo del voto personal®’, entendido
éste como el apoyo electoral que se consigue a través de la utilizacion de la reputacion
personal del candidato en detrimento del uso de la reputacion partidaria o fraccional.
Estos autores operacionalizan el voto personal mediante el calculo del ratio entre el
nimero de candidatos que el partido presenta en un distrito y la magnitud del mismo.
Cuanto mayor sea ese ratio, mayor sera la probabilidad de que los candidatos cultiven el
voto personal. Por lo tanto el voto personal aumenta en proporciéon al numero de
candidatos que presenta un partido y disminuye en funcion de la magnitud de la
circunscripcion. En el caso de los distritos grandes, habra incentivos para el voto
personal cuando los partidos presentan mas candidatos que cargos, pero en los

pequefios, el incentivo existird con independencia del nimero de candidatos que

3% Al respecto, Pifieiro (2004:25) sefiala que “esto hace que podamos pensar que la magnitud de la
circunscripcion, donde compiten los sublemas y las listas, va a estar dada por el numero de bancas
obtenidas por el partido en el departamento”.

37 Siguiendo este criterio, Carey y Shugart (1995) clasifican a los sistemas electorales en 13 categorias
que van desde el extremo de los sistemas con lista cerrada y una vuelta electoral (los partidos presentan
la nomina de candidatos y los votantes s6lo pueden escoger una vez la papeleta de s6lo un partido) donde
la probabilidad del voto personal es muy baja (ejemplos, Isracl o Espafa); hasta el otro extremo de /os
sistemas de voto unico no transferible (los partidos no tienen control sobre la anotacion que hacen los
electores, no hay forma de que los candidatos de un partido acumulen los votos, y los candidatos se
pueden presentar bajo la etiqueta de cualquier partido) donde la probabilidad del voto personal es muy
alta (ejemplo, Filipinas).
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presente el partido. Las variables independientes que explican la varianza del voto
personal son el nivel de control de la lista por parte de los lideres partidarios, la
acumulacion de votos (posibilidad de que los votos de un candidato contribuyan al
triunfo de otros candidatos del mismo partido) y el tipo de voto (si los electores votan
una lista cerrada y bloqueada o una lista abierta, si lo hacen por la némina de un partido,
por multiples candidatos, o por un candidato individual)*®. La combinacion de estas tres
variables determinaria el grado de competencia intrapartidaria que existe en un sistema
y su nivel de impacto sobre el cultivo del voto personal.

Los hallazgos de Carey y Shugart (1995) son relevantes pues Uruguay posee una
estructura electoral que favorece la competencia intrapartidaria y por tanto, podria
estimular el voto personal en las circunscripciones grandes. Sin embargo, esta
deduccién es equivocada pues no toma en cuenta otros factores del sistema. Como
hemos sefialado, el poder original del lider se asienta en su capacidad para captar votos
en cada eleccion. Como el lider es “el duerio de los votos” tendria el derecho de ejercer
el poder de seleccion sobre la lista de candidatos ya que todos le deben su posicion. Por
eso, podriamos pensar que todo lider de fraccion en verdad es el jefe politico de un
grupo3 ?. Como la capital retine a la mitad del electorado, todo lider montevideano tendra
una amplia visibilidad en todo el pais y por ende, se transformara en un lider nacional.
El caudal electoral que brinda este distrito supone el automatico ingreso al Senado del
liderazgo, situacion que no lograran alcanzar por si solos ninguno de los otros lideres de
grupos departamentales, dado el tamafio pequefio de sus circunscripciones. Por tanto, el

lider nacional entonces cuenta con un amplio poder sobre su grupo montevideano y

3% Cuando los electores votan por un candidato individual, los votos no se acumulan y los votantes alteran
la lista de candidatos del partido (do upset the party list), la competencia intrapartidaria se incrementa y
los candidatos buscan el voto personal, si es necesario actuando contra la linea del partido.

%% Esta idea aun no ha sido suficientemente estudiada le pertenece a Daniel Buquet y se desarrolla aqui
como explicacion parcial.
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debe realizar acuerdos con otros grupos de las otras circunscripciones que adhieren a su
liderazgo nacional.

Bajo estas circunstancias, el cultivo del voto personal serda mas probable en el
interior del pais antes que en la capital, pues alli el poder estard concentrado en la figura
del lider. En todo caso, quien buscara el voto personal sera el lider de la fraccion y su
éxito traera beneficios a todos los integrantes del grupo. Por tanto, las previsiones
tedricas de Carey y Shugart (1995) no se cumplen con exactitud en el sistema politico
uruguayo pues los candidatos no cultivan el voto personal en circunscripciones grandes,
sino que lo har el lider.

Este conjunto de argumentos conduce a pensar que la magnitud de la
circunscripcion representa un diferencial para explicar las conductas de los candidatos.
En distritos pequefios los votantes conoceran a sus diputados pero en los distritos
grandes los electores tendran problemas de informacion y buscaran atajos que
resolveran a través del voto a los lideres (Downs 1957). Veamos algunos datos de
opinion publica que corroboran estas afirmaciones.

Resultan muy interesantes los datos de una encuesta de Grupo Radar, realizada
en setiembre de 2004*°, que pregunté a los entrevistados si conocian a alguno de los
diputados de su departamento. Las respuestas positivas en los departamentos del interior
del pais ascendieron al 70%, en tanto en Montevideo solo alcanzaron el 53%. La mayor
visibilidad de los diputados del interior deberia responder a la magnitud de la
circunscripcion (la mayoria son binominales o trinominales) y el tamafio del electorado
(en 2009, 14 de las 17 circunscripciones pequefas, contaban con menos del 3% del

electorado nacional). La encuesta también indagd sobre las razones de las respuestas

* Encuesta realizada entre el 15 y el 21 de setiembre de 2004. Muestra probabilistica representativa de
todo el pais, con 1.021 casos, y un margen de error de 3,2. Datos suministrados por el Director de Grupo
Radar, Alain Mizrahi. Ver detalles en Anexo.
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positivas y encontrd que un 65% de los encuestados del interior del pais afirmé que
conocia al diputado porque “trabaja por el departamento”; entre los montevideanos,
dicha sentencia alcanzo solo un 17% de aprobacion. Asimismo, la respuesta “lo conozco
porque se ocupa de temas importantes para el pais” alcanzé entre los montevideanos un
57% y entre los ciudadanos del interior s6lo un 8%. Esta informacion confirma que la
razon por la cual los ciudadanos conocen a su representante difiere segin el lugar de
residencia: los electores del interior lo conocen porque trabajo por el distrito y los de
Montevideo porque se ocupa de politicas nacionales. La tercera pregunta que respalda la
idea de que las circunscripciones pequefias favorecen el cultivo del voto personal,
indagd sobre los factores que el ciudadano toma en cuenta al momento de votar. Ante la
pregunta “A la hora de votar, ;qué valora mas en un diputado?, un 70% de los
encuestados de Montevideo escogié la sentencia “su dedicaciéon a los problemas del
pais” y s6lo un 10% optd por la que sefala “su dedicacion a los problemas del
departamento”. En el interior sucedié exactamente lo contrario, pues un 48% hizo
referencia a la “dedicacion a los problemas del departamento” y s6lo un 36% sefial “su
dedicacion a los problemas del pais” (o sea, la mitad que en Montevideo).

Cuadro 2.6. Conocimiento de los ciudadanos sobre sus diputados y razones del voto (Setiembre de 2004)

Preguntas Montevideo Interior
P194  Conozco a un diputado de mi departamento 53% 70%
No conozco a un diputado de mi departamento 47% 30%
P195 Lo conozco porque trabaja por el departamento 17% 65%
Lo conozco porque se ocupa de termas importantes del pais 59% 8%
Lo conozco porque en algin momento me ayudo 4% 6%
P198 Dedicacién a los problemas del pais 70% 36%
Dedicacion a los problemas del departamento 10% 48%
Dedicacion a los problemas de sus electores 13% 10%

Pregunta 194: “¢Conoce usted a alguno de los diputados de su departamento?”
Pregunta 195: “é¢Podria decirme porqué conoce a ese diputado?” Respuesta asistida.
Pregunta 198: “A la hora de votar, équé valora mds en un diputado?” Respuesta asistida.
Fuente: Encuesta Grupo Radar. Setiembre de 2004.
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Los datos de esta encuesta confirman que en las circunscripciones pequefias
existen condiciones estructurales para cultivar el voto personal. En Montevideo sucede
lo inverso pues los electores tienen dificultades para visualizar la actividad de sus
representantes. Por tanto, bajo las condiciones observadas, en las circunscripciones
pequenas resulta razonable la idea de que un diputado cultive el voto personal con el
objetivo de desarrollar un capital electoral propio. Las carreras en estas
circunscripciones estan orientadas al desarrollo de raices sociales como mecanismo de
supervivencia (Shugart et.al. 2005).

La observacion empirica permite determinar la existencia de un nimero
importante de candidatos que participan de las elecciones con distinta suerte, pero que a
lo largo del tiempo mantienen un electorado mas o menos estable. Ello solo puede
lograrse mediante el cultivo del voto personal en detrimento de la etiqueta partidaria.

Veamos dos ejemplos.

Antonio Gabito Barrios

El nacionalista Antonio Gabito Barrios fue electo diputado por el departamento de Rocha en noviembre de 1950
y reelecto en el cargo en 1954. En ambas ocasiones Gabito Barrios articuld su lista con el senado nacional de la
fraccion dominante a nivel nacional, el Herrerismo, cuyo primer candidato al Senado era Martin Echegoyen. En
total, reunié 4.225 votos en la primera instancia y 5.625 votos en la segunda, representando respectivamente el
64% y 78% de los votos del partido.

En las elecciones de 1958, Gabito intentd la reeleccién para un tercer periodo en idénticas condiciones
(articulando su lista con el senado herrerista) pero fracasd, a pesar de haber aumentado su caudal electoral a
7.276 votos. Sucedid que el crecimiento del Partido Nacional en esa instancia fue espectacular en todo el pais,

por lo cual su aporte efectivo cayé al 44%.

En 1962, Gabito volvié a presentarse pero articulando con el senado del Herrerismo Ortodoxo, que llevaba como
primer candidato a Eduardo Victor Haedo. El resultado volvié a ser el mismo, perdié la eleccién reuniendo 3.252
votos que representaban el 19% del partido. En las siguientes dos elecciones Gabito Barrios volvié a intentarlo
sin éxito, articulando su lista con el Senado del Herrerismo (Eje Herrero-Ruralista primero y Alianza Nacionalista

mas tarde, en ambas ocasiones con Echegoyen como primer candidato), alcanzando 2.737 y 5.613 votos.

En suma, a lo largo de seis elecciones, Gabito Barrios control6, en promedio, un capital electoral de casi cinco mil

votos que representd el 42% de la votacion nacionalista en Rocha (ver Grafico 2.3).
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Gabriel D’Amado

El colorado batllista Gabriel D’Amado fue electo diputado por Paysandu en 1942, 1946 y 1950. En las primeras
dos instancias su lista a diputados estaba articulada con el Senado del Batllismo (encabezados en cada caso por
Carlos Maria Sorin y Alfeo Brum), alcanzando 2.951 y 3.768 votos (30% y 37% del partido respectivamente). En la
tercera oportunidad, D’Amado abrid tres listas que articulaban con los dos Senados que presentaba la fraccion
nacional (en proceso de divisidn, por la Lista 14, Orestes Lanza; por la Lista 15, Antonio Rubio), alcanzando 5.561

votos que representaban el 40% de los votos partidarios.

En las siguientes cuatro elecciones (1954, 1958, 1962 y 1966), D’Amado volvié a competir por la banca de
diputado sin éxito alguno. Su votacidn oscilé entre un maximo de 5.652 votos en 1958 (38% del partido) a un
minimo de 686 (3% del partido) en 1966, articulando con listas al Senado de las fracciones Batllismo Lista 14
(Orestes Lanza, Martinez Trueba y Luis Alberto Brause), Unién Colorada y Batllista (César Batlle Pacheco) y Por la

Defensa del Colegiado (Orestes Lanza y Bautista Lépez Toledo).

En suma, D’Amado aport6, en promedio, un capital electoral de casi cuatro mil votos, que representaba

aproximadamente un tercio de la votacidn colorada en Paysandu (ver Grafico 2.4).

Grafico 2.3. Grafico 2.4.
Desempefio electoral del diputado Antonio Gabito Barrios Desempefio electoral del diputado Gabriel D’Amado en el
en el departamento de Rocha (1950-1971) departamento de Paysandu (1942-1966)
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Nota: Gabito gana la banca en 1950 y 1954 * D’Amado gana la banca en 1942, 1946 y 1950
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Pifieiro (2004) Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Pifieiro (2004)

Estos dos ejemplos ilustran como los candidatos podian desarrollar un capital
electoral propio con independencia del resultado electoral que obtenga el partido, la
fraccion y hasta su propia candidatura. Ambos candidatos siguieron compitiendo tras la
pérdida de la banca, administrando electorados mas o menos estables en nimeros
absolutos, aunque representaran una proporcion cada vez menor de sus respectivos
partidos. Ello indica la existencia de electores fieles ligados al candidato por algin tipo

de vinculo personal. Es probable que ese nexo implicara alguna clase de clientelismo
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basado en retribuciones de cardcter personal, dado que el candidato, eleccion tras
eleccion, contribuye con el resultado electoral de su fraccion y por ese motivo podria
obtener algunas ventajas para continuar haciendo politica®'.

Por tanto, el cultivo del voto personal principalmente en circunscripciones
pequenas crea una estructura de poder local que fortalecera la posicion de los dirigentes
locales. Los lideres del nivel nacional deberan atenerse a esa realidad y negociar con
ellos (al menos hasta 1996) una oferta de la fraccion amplia que contribuya al objetivo

colectivo del triunfo*.

Retomemos entonces el argumento: Las fracciones son el ambiente institucional donde
se desarrollan las carreras. La influencia del liderazgo sobre el proceso de seleccion de
candidatos es importante en distritos grandes, pero la evidencia empirica muestra que la
combinacion del triple voto simultdneo con circunscripciones pequefias genera algunos
limites a su poder de seleccion. El primer dispositivo permite la emergencia de
competidores frente a los candidatos preferidos por el liderazgo y el segundo facilita el
cultivo del voto personal y el desarrollo de capitales electorales individuales. Los
legisladores electos en circunscripciones pequefias contaban de esta forma con un

margen de acciéon mas amplio frente a los lideres gracias a la autonomia que la

*! Gabito Barrios fue Director del Banco de Seguros del Estado tras su derrota en 1958.

2 En una interesante interpretacion sociologica de la estructura partidaria, Aldo Solari describe como la
articulacion entre niveles funcionaba: “Los partidos se comunican con el elector por medio de una red
muy compleja de caudillos. (...) La resultante electoral es, en gran parte, producto de la conjuncion de
las fuerzas de los caudillos, y segun la forma como esa conjuncion se haga. No hay que olvidar que eso
no significa de ninguin modo que los caudillos sean los duerios del partido. En primer lugar, hay muchas
categorias de caudillos. Hay caudillos de nivel meramente zonal, hay caudillos de nivel mas alto, hay
caudillos de nivel departamental, hay caudillos de nivel nacional. La experiencia demuestra, ademas que
hay caudillos que tienen un capital de votos que depende en gran parte del caudillo nacional al que
adhieren, cosa que solo se sabe cuando dejan de adherir a ese caudillo y pierden los votos que tenian.
Hay otros que como adhieren siempre es dificil saber cudl parte es absolutamente propia y cudl deriva
de adherir a otro (...) Esa relacion con el caudillo nacional no tiene por qué ser una relacion ideologica,
puede ser una relacion de otro tipo. Pero de cualquier modo, el poder del caudillo esta limitado por la
existencia de otros caudillos de otros niveles, a los cuales esta ligado...” (1991:56).
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estructura de competencia brindaba. Esa independencia seria controlada y disciplinada

en el Parlamento.

2.4. El impacto de la reforma de 1997 sobre la competencia

Conviene detenernos en las modificaciones introducidas por la reforma constitucional
de 1997. Hasta ese momento, las reglas electorales otorgaban a los lideres un importante
quantum de poder sobre las decisiones de los legisladores, pero abrian la puerta a todos
aquellos legisladores y candidatos que desearan iniciar trayectorias alternativas a las
preferencias de la fraccion. La reforma constitucional de 1996 eliminé la posibilidad de
acumular votos por sublema para la eleccion de diputados, en un intento por fortalecer
el poder de los lideres en el proceso de seleccion. Sin embargo, ese dispositivo no
provoco el efecto deseado pues la mayoria de las fracciones de los partidos
fundacionales utilizaron las elecciones internas como mecanismo informal para dirimir
la diputa intrafraccional. En esta seccion demostraré la hipotesis que sostiene que la
prohibicién del triple voto simultaneo trasladé la competencia intrafraccional hacia las
elecciones internas de los partidos. Como en esa contienda la disputa por la candidatura
presidencial partidaria divide y alinea la interna en dos grandes bloques, la autonomia
de los legisladores para adoptar decisiones de futuro puede debilitarse sustantivamente.
El proceso de sancion de la reforma de 1997 estd plagado de indicios,
declaraciones y discursos que prueban la intencion deliberada del liderazgo partidario

reformista de anular la competencia intrafraccional®. La prohibicion de acumular votos

# Por ejemplo, el informe de la Comisién Especial de Reforma del Senado sefialaba que “en el articulo
88 se prohibe la acumulacion por sublemas para la eleccion de Representantes, asi como la presentacion
de las conocidas por “listas calcadas'. Con la permanente intencion de buscar una mayor transparencia
en el sistema electoral, la prohibicion que se proyecta erradicard las famosas “cooperativas', permitiendo
que el ciudadano vote con un cabal conocimiento de quiénes son -y a quiénes apoyan- los candidatos de
su preferencia civica”.
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por sublemas cancel6 la posibilidad de desafio a los legisladores que competian por la
reeleccion. En el nuevo escenario, los incumbents tendrian por fin una ventaja partidaria
para mantener su cargo, pues habria una unica lista de candidatos por fraccion. Sin
embargo, la reforma no previé que de esa forma se dejaba abierto el problema de la
nominaciéon de los candidatos. Dado que la presentacion de candidaturas ya no
responderia a un proceso mas o menos autonomo, habia que preguntarse quién definiria
a los candidatos del sector en cada departamento. Al parecer, los impulsores de la
reforma creian que las nominaciones quedarian en manos de los lideres, pero la
dinamica politica mostr6 lo contrario.

Tan pronto como las nuevas reglas de juego fueron utilizadas, diferentes
agrupamientos departamentales trasladaron el problema de la nominaciéon hacia las
elecciones internas, que como se recordara, habian sido disefiadas para definir a los
candidatos presidenciales de los partidos y a sus Convenciones Nacionales y
Departamentales. De este modo, las elecciones internas se fueron transformando en
verdaderas primarias donde se resuelve como serd la lista de candidatos a la Camara y
quiénes seran los posibles candidatos en las elecciones municipales del afio siguiente.

Ese proceso de traslacion ha tenido un caracter plenamente informal pues las
fracciones que asi lo decidieron fijaron reglas ad hoc para cada eleccion, volviendo el

proceso opaco para la ojos de la ciudadania. A esto se suma el hecho de que los lideres

El miembro informante de la Comision, el senador nacionalista Ignacio de Posadas sefialaba: “Desde
nuestro punto de vista, el proyecto de ley contiene cambios que, si bien no garantizan resultados
positivos, constituyen si apuestas muy importantes. Sefialo, por ejemplo, la no acumulacion por
sublemas. Aclaro que nosotros estamos de acuerdo en que este es un paso positivo y, al mismo tiempo,
mas veraz en cuanto a las opciones que se le dan al elector. También creemos que va a ayudar a la
estructura partidaria a los efectos de que no sea solamente un mecanismo idoneo para alcanzar
posiciones y cuotas de poder (...) sino que tengan una estructura mds organica, coherente, disciplinada y
mds comprensible a los ojos de la gente...”.

Disponible en http://200.40.229.134/sesiones/AccesoSesiones.asp?Url=/sesiones/diarios/senado/html/19960822s0033.htm.
Consulta realizada el 20 de agosto de 2010.
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se reservan la ultima palabra respecto a la conformacion final de la némina de
candidatos, lo cual agrega incertidumbre al proceso de seleccion.

Martinez (2006:95) estudio la seleccion de candidatos en el departamento de
Canelones durante los procesos electorales de 1999 y 2004, y sus hallazgos muestran
que las dirigencias locales han ido ganando autonomia con el paso del tiempo. El
analisis empirico deja ver un incremento en la autonomia decisional del nivel local y un
deterioro del poder de seleccion de los lideres de las fracciones nacionales. En ambos
comicios, algo mas del 40% de las listas de candidatos desarroll6 procesos de seleccion
centralizados regulados por los lideres y una proporcion similar selecciond candidatos
en forma auténoma mediante procedimientos definidos por las dirigencias locales (entre
ellos, las elecciones primarias).

Esto significa que, en una circunscripcion de magnitud intermedia como
Canelones, donde se eligen entre 13 y 14 bancas, el liderazgo nacional no cuenta con un
predominio absoluto sobre las formas de seleccion de candidatos. Alli conviven casos
donde se selecciona la ndmina en centralmente con casos donde se acude a las
elecciones internas para determinar quiénes integran la lista.

En las 17 circunscripciones pequefias los comportamientos, sin embargo,
reportan resultados algo diferentes. En las tres elecciones internas de 1999, 2004 y
2009, los partidos fundacionales abrieron competencia, debiendo los incumbents
obtener su nominacion en esa instancia. Es cierto que el liderazgo ha mostrado casi
siempre preferencias y que ello se evidencia en el tratamiento otorgado a los
candidatos*. Sin embargo, en todos los casos se observa la determinacion de que la

eleccion interna determine las candidaturas legislativas al estilo de las primarias

* En este punto, las sefiales de apoyo son variadas y van desde la participacion en los actos y la
recomendacion al electorado de votar por tal o cual candidato hasta la contribucion con el financiamiento
de las campanas.
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estadounidenses (Aldrich y Rhode, 2001). En el Frente Amplio este comportamiento es
infrecuente, aunque en las internas de 2009, el Movimiento de Participacion Popular
admitié su utilizacion para saldar disputas existentes en algunos departamentos®. Para
comprender como ha funcionado este cambio institucional presentaré el ejemplo de los

partidos tradicionales en el proceso electoral de 1999 en el Departamento de Artigas.

Elecciones 1999. Departamento de Artigas. Primarias y Legislativas

En la eleccién interna de abril de 1999, la definicién de las candidaturas legislativas de los partidos se dirimié en
la competencia para integrar el Organo Deliberativo Nacional (Convencién Nacional del partido). Esas listas se
ordenaban detras de los precandidatos presidenciales de cada partido y en buena medida representaban a las

grandes fracciones nacionales de los partidos.

El Partido Colorado conté con cinco aspirantes a la candidatura presidencial: Jorge Batlle (Batllismo Lista 15), Luis
Hierro Lopez (Foro Batllista), Victor Vaillant (Alianza Apertura Batllista), Federico Bouza (BIDA) y César Cabrera
(Emprendimiento). Obviamente, la contienda se polarizé entre los candidatos de las dos principales fracciones.
En el departamento de Artigas, la oferta electoral tradujo mas o menos bien el escenario planteado a nivel
nacional. En el espacio del Foro Batllista competian varias listas pero las mas importantes eran la del incumbent,
Carlos Soria, y la del desafiante, Riben Riani. En el espacio del Batllismo 15, también se presentaron muchas
listas pero las de de Wilmar Trivel y Joaquin E. Tio eran las que concitaban mayor respaldo electoral. En el Foro

Batllista la lista ganadora fue la del diputado Soria y en el Batllismo 15, la de Wilmar Trivel.

En la legislativa de octubre la circunscripcidn elegia dos bancas de diputados y cada partido fundacional creia
razonablemente que se quedaria con una banca. Por esa razén, Soria y Trivel disputaban la Unica banca que
obtendria el partido como candidatos oficiales de las dos grandes fracciones nacionales. Sin embargo, el
derrotado en abril, Joaquin E. Tio, realizé un acuerdo con otras listas menores también derrotadas y presenté su

candidatura a la Camara. El resultado final marcé el triunfo de Wilmar Trivel y la derrota del incumbent.

El Partido Nacional, por su parte, presentaba cinco aspirantes a la candidatura presidencial partidaria: el ex
presidente, Luis Alberto Lacalle (Herrerismo), Juan Andrés Ramirez (Nuestro Compromiso), Alvaro Ramos
(Propuesta Nacional), Alberto Volonté (Manos a la Obra) y Além Garcia (Todo por el pueblo). A nivel nacional, la
competencia se polarizé entre los dos primeros candidatos, pero en Artigas eso no sucedié lo cual demuestra
que la disputa local interpartidaria puede alcanzar importantes grados de autonomia. En el espacio Herrerista, se

presentaron varias listas de candidatos, pero la del incumbent, Carlos Guani Do Santos fue la mas votada.

El espacio no-Herrerista liderado por Juan Andrés Ramirez, no concité la atencién que habia logrado en todo el
pais, por lo que las listas que respaldaban su candidatura alcanzaron un pobre resultado. A tal punto esto fue asi
que la lista mas votada de este espacio compuesto por varios grupos en el nivel nacional, no superé el millar de
votos en Artigas y su primer titular, Julio Souvié, decidié no participar en la legislativa de octubre. Su lugar lo
ocuparia Rodolfo Caram. La sorpresa en la eleccidn la dio sin duda Julio César Silveira, cuya Unica lista respaldaba
la débil precandidatura presidencial de Alvaro Ramos, al transformarse en el candidato mas votado de los
sectores no-herreristas. En la legislativa de octubre, el diputado Dos Santos compitié contra Rodolfo Caram,
reemplazante de Souvié, Julio César Silveira y el ex diputado Aldorio Silveira, que pese a haber votado muy mal
en abril igualmente decidié participar. El resultado mostré el triunfo del desafiante Julio César Silveira sobre el

incumbent . Carlos Do Santos (ver cuadro 2.7).

* Es el caso de Rio Negro y San José, donde las incumbents Nora Gauthier y Ménica Travieso, no
alzaron la nominacion.
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Cuadro 2.7.
Elecciones internas y legislativas en el Departamento de Artigas (1999)1

Eleccién interna Eleccién Legislativa
Partido - candidato y fracc. | Candidatos ODN? Votos | Candidatos® Votos
o ) Carlos Soria 3.469 | Carlos Soria 6.775
S ;-;(;ioHlBi)rtrI?isl;:Z?ez Riben Riani 2133
< Otros 1.455
3 Wilmar Trivel 2.520 | Wilmar Trivel 7.766
.§ Carlos De Vecchi 516
E Jorge Batlle Ricardo Sanchis 483
(Batllismo 15) Joaquin E. Tio 1.848 | Joaquin E. Tio 4.896
Hamilton Gongélvez 1.002
Otros 888
Otros Otros Otros 116
Carlos G. Do Santos 3.376 | Carlos G. Do Santos 6.120
T Luis A. Lacalle Ney H. Marin 1.873
.g (Herrerismo) Ruben E. Ribeiro 1.427
©
=z Otros 1.081
% Juan A. Ramirez J. Souvié / R. Caram 947 | Rodolfo Caram 1.651
& (Nuestro Otros 714
Compramisa) Aldorio Silveira 636 | Aldorio Silveira 832
Alvaro Ramos Julio C. Silveira 1.444 | Julio C. Silveira 7.742
(Propuesta Nacional)
Otros Otros 206 | Otros 86

! La eleccién interna se realizé el 25 de abril y la legislativa se realizo el 28 de octubre de 1999.
? Primer candidato en la lista
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Corte Electoral

La eleccion legislativa de Artigas muestra como el Partido Colorado y el Partido
Nacional trasladaron la disputa intrafraccional (garantizada hasta entonces por el triple
voto simultaneo) hacia las elecciones internas. Esta es la razon por la cual algunos
consideran que esa competencia se ha transformado en una verdadera eleccion primaria.
No so6lo selecciona los candidatos presidenciales de los partidos sino que también define
los candidatos al legislativo y las Convenciones departamentales que estableceran las
candidaturas a la Intendencia. El ejemplo muestra también que algunos candidatos
derrotados no se atienen al resultado de la primaria e igualmente compiten sin éxito en
la legislativa. De todos modos, queda claro que, desde la reforma constitucional de
1996, los incumbents y desafiantes de los partidos deben buscar la nominacion en las
urnas y eso entraia un desafio novedoso que altera la estructura de oportunidades. Sobre
este aspecto me extenderé en el proximo capitulo.
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Ahora bien, desde el punto de vista de los incentivos que brinda el sistema, en
las circunscripciones pequeiias la reforma no hizo otra cosa que reforzar la busqueda del
voto personal. A diferencia de lo que ocurria con el sistema anterior, donde los
candidatos intrafraccionales competian el mismo dia de la eleccion, ahora lo hacen
previamente sabiendo cual es el volumen de votacion que necesitaran para obtener su
objetivo. Por ejemplo, el diputado electo por el Partido Colorado en Artigas, Wilmer
Trivel, sabia al iniciar su mandato legislativo que en la siguiente eleccion interna de
junio de 2004 necesitaria unos 2.500 votos para conseguir una nueva nominacion y para
ello, deberia obrar en consecuencia lo cual supone cultivar a un electorado especifico™.

De todos modos, la tendencia al voto personal convive con un fuerte estimulo a
competir por la obtencion de la etiqueta de la fraccion y esto se debe a dos factores.
Primero, los candidatos tienen incentivos para realizar campafia en la interna con la
reputacion de la fraccién y en particular, con la de su precandidato presidencial.
Segundo, los candidatos también tienen incentivos para hacer campaia con la etiqueta
de la fraccion porque si ganan la interna contaran con un Senado atractivo provisto por
la fraccion. De lo contrario, deberian competir creando un Senado propio o negociando
con la fraccion la posibilidad de articular una segunda opciodn, situacion que implicara
necesariamente un conflicto con el candidato ganador de la interna. De todos modos,
estos incentivos no resuelven el problema de la competencia intrafraccional, pues dos

individuos de la misma fraccion pueden llegar exactamente a las mismas conclusiones.

* Vale mencionar que el diputado Wilmar Trivel buscé su nominacioén en las internas de junio de 2004,
pero su lista 1522 se ubico en 3° lugar, perdiendo asi la oportunidad de competir por la reeleccion en
octubre de ese afo. Trivel estuvo lejos de los 2.500 votos necesarios, pues consiguié tan solo 402.
Curiosamente, para obtener la nominacion hubiese necesitado s6lo 761 votos. Esta caida en el nimero de
sufragios responde al importante desprestigio que sufrido el Partido Colorado en esa eleccion como
producto de la crisis de 2002.
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Por esa razon, el voto personal sera inevitable aunque el mismo se desarrollara dentro
de los limites impuestos por la etiqueta y el candidato de la fraccion.

El proceso de la interna arrojara un resultado que para los propios competidores
resulta decisivo. Las fracciones que abren competencia en las internas han tendido a
asumir la importancia de la coordinacion de la oferta en la eleccion legislativa por lo
cual trabajan para evitar una pérdida de votos en el distrito. La evidencia muestra que en
las elecciones de 1999 y 2004, las cuatro fracciones principales de los partidos
fundacionales (Alianza Nacional y Herrerismo del Partido Nacional; Foro Batllista y
Batllismo Lista 15 del Partido Colorado), tuvieron candidatos problemas de
coordinacion -“candidatos no-oficiales”- en so6lo en el 28% de las circunscripciones.
Considerando las 17 circunscripciones binominales y trinominales que existieron en
esas dos elecciones (34 casos en total), el Foro Batllista aceptd listas no oficiales en 8
distritos (24%), el Batllismo Lista 15 en 7 (21%), Alianza Nacional en 13 (38%) y el
Herrerismo en 10 (29%).

Cuadro 2.8.
Competencias donde las fracciones presentan mas de una lista de candidatos
Circunscripciones pequefias (1999-2004)*

1999 2004 Total
Foro Batllista 1 6% 7 41% 8 24%
Batllismo 15 4 24% 3 18% 7 21%
Alianza Nacional 6 35% 7 41% 13 38%
Herrerismo 8 47% 2 12% 10 29%
Total 19 28% 19 28% 38 28%

* Circunscripciones binominales y trinominales
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral y consultas a informantes calificados.

Por tanto, en las circunscripciones pequefias existen estimulos para competir en
la interna por la etiqueta oficial y mas tarde respetar el resultado aceptando la
coordinacion de la oferta de la fraccion. Esto, vuelvo a repetir, no significa que los

candidatos no cultiven el voto personal mediante el uso de su reputacion individual.
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Pero esa conducta la desplegaran dentro de los marcos que brinda la etiqueta de la
fraccion.

Resta ahora saber qué clase de efectos genera la reforma sobre una
circunscripcion grande como Montevideo. Como los partidos fundacionales también
trasladaron la disputa intrafraccional hacia la interna, la deduccion tedrica sostiene que
deberia encontrarse un aumento creciente del voto personal, pese a que las condiciones
estructurales no son las mas apropiadas. Para responder si ello es asi, debe considerarse
la evidencia empirica disponible.

El cuadro 2.9 presenta un resumen de la decision asumida por las dos principales
fracciones de los dos partidos fundacionales. Lo primero que puede observarse es que
casi todas las fracciones de los partidos fundacionales abrieron la competencia. Si
consideramos las tres elecciones internas de 1999, 2004 y 2010 y controlamos la
decision de las principales fracciones, observaremos que de 12 comparecencias

electorales, en 8 la competencia fue abierta.

Cuadro 2.9.
Elecciones internas en Montevideo. Fracciones que abren la competencia (1999, 2004 y 2009)
Partido Fraccién Eleccion ¢Competencia?
Partido Colorado Foro Batllista 1999 Si Ganan las listas de Washington Abdala
2004 Si Ganan las listas de Washington Abdala
2009 Si Ganan las listas de Oscar Magurno
Lista 15 1999 Si Gana la lista 151515 de José Amorin Batlle
2004 No Lista oficial 151515
2009 Si Gana la lista de Daniel Garcia Pintos
Vamos Uruguay 2009 Si Gana la lista 1085 de Ope Pasquet
Partido Nacional Herrerismo 1999 No Lista oficial 71
2004 No Lista oficial 71
2009 No Lista oficial 71
Alianza Nacional 2004 Si Gana la lista 2004-2005 de lturralde-Garcia
2009 Si Gana la lista 250 de Jorge Gandini

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Corte Electoral y consultas a informantes calificados
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Como podra apreciarse, salvo el Herrerismo (que nunca abrid competencia y
presentd siempre la lista 71 como némina oficial), el resto ha seleccionado y ordenado
la lista de Montevideo en base al resultado de la interna.

Pese al uso extendido de este dispositivo, conviene sefalar que su caracter
informal o ad-hoc genera algunos problemas importantes a todos aquellos legisladores
que desean buscar la reeleccion. En primer lugar, la expectativa de cada grupo respecto
al nimero de bancas que obtendran resulta difusa lo cual genera dificultades para la
tomar de decisiones sobre el futuro (competir o no). A diferencia de lo que sucede en
los distritos pequefios, donde los partidos tienen la expectativa de ganar una banca y los
competidores saben que en caso de triunfar accederan al primer lugar de la lista, en los
distritos grandes este aspecto no estara nada claro. En segundo lugar, cada grupo define
reglas de decision diferentes en la competencia interna. Por ejemplo, en la eleccion
interna de Alianza Nacional de junio de 2009, sus cuatro representantes fueron a las
urnas. En principio se pensaba que la eleccion seria pareja y que la contienda
simplemente arrojaria el orden de los cuatro en la lista. Sin embargo, la votacion de la
que era la segunda diputada del sector, Sandra Echeverri, fue baja, lo cual motivo el uso
de cocientes y la pérdida del cuarto lugar por parte de la diputada. Esta decision resultd
inaceptable para Echeverri y resolvié lanzar una lista propia en la eleccion nacional.
Este tipo de situaciones agregan incertidumbre a la forma de resolver el problema del
orden de la lista. Finalmente, los lideres se reservan el poder de realizar alguna
alteracion final a la lista, por lo cual no es seguro que el resultado alcanzado en la
interna se transforme automadticamente en la némina que presentara el grupo en la
eleccion legislativa.

En las entrevistas realizadas por el autor a varios legisladores electos por

Montevideo se encontrd preocupacion respecto al problema de la informalidad de las
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reglas de competencia en las internas. Los arreglos ad-hoc provocan incertidumbre e
imposibilitan la formulacion de estrategias de supervivencia. Sin embargo, esto no
impide que todos compartan algunos preceptos basicos: a) en el futuro habra internas; b)
sus principales competidores seran sus colegas de bancada; y c¢) resulta imprescindible
mantener una estructura minima de la lista para la futura competencia, lo cual supone
contar con militantes, contribuyentes financieros y ciertos nichos electorales.

Sin embargo, esta forma de ver el problema se da de bruces con la realidad
estructural de un distrito que representa casi la mitad del electorado y otorga mas de
cuarenta bancas por eleccion. La falta de visibilidad de los diputados y la forma de
como decide el voto el ciudadano vuelve estériles muchos intentos por impulsar una
apuesta decidida al voto personal. Por tanto, desarrollar el voto personal en un distrito
grande como Montevideo no es una tarea sencilla. Pese a ello, cultivar a un segmento
especifico del electorado montevideano y mantener activa una pequefia organizacion de
activistas, seran dos decisiones estratégicas que todo diputado que aspire a continuar

con su carrera legislativa debe asumir.

2.5. Resumen y conclusiones

Este extenso capitulo ha mostrado como las reglas electorales uruguayas modelan las
caracteristicas mas relevantes del sistema de partidos y favorecen el desarrollo de un
modelo de partido de tipo fraccionalizado. Las fracciones no son facciones en el sentido
estandar del término ni tampoco corrientes de opinion. Por el contrario, son estructuras
institucionalizadas provistas de organismos de conduccion, programas de politicas y
autonomia en la toma de decisiones. A la hora de competir por los votos, las fracciones
ingresan en un tipico dilema de accion colectiva: cooperan entre si para alcanzar el
triunfo del partido pero, al mismo tiempo, disputan las bancas que el partido obtendra
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en el Parlamento. Los individuos desarrollan sus carreras dentro de los partidos, pero
particularmente dentro de las fracciones. Si bien no es muy frecuente, existen casos de
traspaso de dirigentes de una fracciébn a otra, sobre todo cuando las perspectivas
electorales de los grupos no son las mejores. De todas formas, el pasaje no es tan
comun, pues cada grupo cuenta con identidades propias y los individuos que ingresan
en las carreras suelen tener dificultades tanto para abandonarlas como para reasumirlas.
En suma, las fracciones son el ambiente natural de las carreras legislativas en Uruguay.

Como las fracciones presentan una estructura piramidal, el estudio de las
carreras puede enfocarse de ese modo: en el tope esta el liderazgo con su poder de
confeccion de parte de la oferta electoral y en la base estan los diputados y lideres
locales dispuestos a ingresar al ruedo. El poder de seleccion en manos de los lideres
limita el margen de decision de los legisladores respecto a su futuro. Eso responde a la
combinacion de lista cerrada y bloqueada con circunscripciones grandes (como el
Senado y Montevideo). En esos casos —dos terceras partes de la representacion- las
fracciones suelen presentar listas oficiales que vehiculizan a los equipos de dirigentes
principales del grupo. La consecuencia natural de esta estructura serd que los
legisladores que desean hacer carrera deben mantener una solida disciplina respecto a
las preferencias de sus lideres.

No obstante, en las circunscripciones pequefias las cosas no son tan sencillas
para los lideres, pues el nimero de cargos disponibles y la posibilidad de desarrollar
competencia intrafraccional abren importantes margenes de incertidumbre para quienes
quieren hacer carrera. El triple voto simultaneo admiti6 esta posibilidad hasta la reforma
de 1997, pues permitia a los ciudadanos votar simultineamente a un partido, una
fraccion y dentro de ella a una lista de candidatos. Este dispositivo provoco en los

distritos pequefios situaciones donde las preferencias del liderazgo podian ser
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subvertidas, pues los candidatos desafiantes contaban con la posibilidad de realizar
acuerdos electorales con el objetivo de derrotar al incumbent. Los lideres sabian que
esto podia pasar, pero lo toleraban porque tenian el incentivo de incrementar por esa via
la votacion nacional de su lista al Senado. Las condiciones estructurales de las
circunscripciones pequefias favorecieron casi siempre el cultivo del voto personal en los
marcos de la etiqueta partidaria, lo cual supuso que muchos candidatos desarrollaran
campanas centradas mas en su reputacion personal que en el prestigio de su fraccion.

Con la reforma de 1997 y la prohibicion de la acumulacion por sublemas, la
competencia intrafraccional se traslado hacia la eleccion interna de los partidos. Este
fenomeno es muy nitido en los casos de los partidos fundacionales que desde 1999
definen el orden de la lista en base a la competencia. El impacto de este cambio todavia
no es claro, pero en las tres experiencias realizadas en los ultimos quince afios se
observa la existencia de movimientos contradictorios. Por un lado, los candidatos
tienden a alinearse con la fraccion por dos motivos, la necesidad de contar con una lista
al Senado competitiva en la eleccion legislativa y el beneficio que genera el apoyo a
alguno de los precandidatos a la presidencia por el partido. Por otro, como la
competencia intrafraccional se mantiene la forma de derrotar al competidor inmediato
sera el cultivo del voto personal. Por tanto, el voto personal bajo las nuevas reglas
adquiere un perfil muy especifico: se cultiva en los marcos precisos de la etiqueta de la
fraccion. En virtud de este escenario, el incumbent se vera obligado a sortear la etapa de
nominacién en la eleccion interna, donde debera enfrentar el desafio intrafraccional, y
luego competir en la legislativa frente al candidato de la otra fraccion por la banca que
el partido seguramente obtendra.

La reforma trajo la como novedad la apertura de la competencia intrafraccional

en las internas en Montevideo. Esta decision fue asumida por los partidos fundacionales
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generando fendmenos todavia poco estudiados. Parece claro que en estos casos el
incumbent debera enfrentar la incertidumbre que provoca un procedimiento ad-hoc. El
problema crucial reside en que como la magnitud de competencia interna de cada
partido es mayor a 1, las expectativas de cada fraccion no son claras y el ordenamiento
de la lista se transforma en un problema sustantivo. Ganar tres o cuatro bancas hara una
diferencia crucial provocando dramaticas disputas por ingresar en los tres primeros
lugares de la lista. Asimismo, las normas que ordenan la competencia tampoco son
claras, por lo que los competidores no saben si se respetara plenamente el resultado por
parte del liderazgo. La mayoria de los legisladores que desean seguir en carrera han
enfrentado esta clase de dificultades construyendo pequefias estructuras permanentes de
neto corte personalista con locales, activistas y donantes.

Dicha descripcion nos informa acerca de las dificultades que impone el sistema
electoral a los individuos que desean hacer carrera. Con el sistema anterior a la reforma,
los lideres contaban con un poder de seleccion absoluto en las circunscripciones
grandes, lo cual obligaba a los incumbents a disciplinarse para ser tenidos en cuenta en
ulteriores competencias. Sin embargo, la competencia intrafraccional les imponia
continuos desafios a sus deseos de proseguir en politica. Luego de la reforma, los
individuos dispuestos a hacer carrera deben pasar por las internas y aceptar el riesgo que
supone esa instancia y la incertidumbre que provocan ciertos mecanismos informales.
La proteccion que suponia la lista de candidatos de Montevideo tiende a desaparecer en
los partidos fundacionales y a cambio se estimula un modelo de legislador-emprendedor
que debe mantener pequenas estructuras para la competencia. En los proximos dos
capitulos analizaré detenidamente la limitada estructura de oportunidades que los
legisladores tienen y presentaré evidencia sobre el funcionamiento de este complejo

patron de carreras.
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Capitulo 3. Estructura de oportunidades y decisiones de los legisladores

Sumario: Introduccion; 3.1. El valor de los cargos municipales; 3.2. El valor de los
cargos legislativos; 3.3. El valor de los cargos de gobierno; 3.4. Comprendiendo la

escalera: aproximacion a los modelos de trayectorias; 3.5. Resumen y conclusion

Introduccion

La teoria de Schlesinger (1967) sobre la ambicion no parece haber sido pensada para
escenarios controlados por los partidos. En Uruguay, con un modelo de partido
fraccionalizado y lideres que ejercen el poder de seleccion por lo menos en las
circunscripciones grandes, la estructura de oportunidades de los legisladores tiende a ser
bastante limitada. En la concepcion tedrica de Schlesinger la decision de futuro del
incumbent estd condicionada por tres factores: (i) la accesibilidad de los cargos
(restricciones formales como la edad, posibilidad de reeleccion, etc.), (ii) la
disponibilidad de los cargos (nimero de posiciones en disputa), y (iii) el atractivo que
éstos presentan (visibilidad publica de los cargos en consideracidon, recursos que
otorgan, perspectivas de futuro, etc.). Estos tres determinantes estan concebidos para un
legislador que decide sin restricciones.

David Rhode (1979) dio un paso mas e infiri6 el calculo de oportunidad que
cada legislador debia realizar al final de su mandato como una funcién de utilidad. Ese
calculo estaria afectado por (i) el beneficio relativo que cada cargo brinda en el tiempo,
(i1) el costo que representa su busqueda, y (iii) la probabilidad de ganar o perder la
competencia. David Samuels (2003:15) sefiala que en la definicion de Rhode, “cada
factor es sensible a una serie de variables. Por ejemplo, la probabilidad relativa de
llegar a cada cargo depende del numero de candidatos, el numero de cargos en juego,
asi como de los atributos individuales de cada candidato”. Por esa razén, al momento
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de tomar decisiones sobre el futuro, los legisladores examinaran las opciones en
términos de costo-beneficio y seguiran el camino que les otorgue mayores ventajas. En
palabras de Samuels, “un individuo correrd por un cargo solo cuando la utilidad del
mismo sea igual a la probabilidad de que los beneficios esperados sean superiores a los
costos que implica su conquista T

Podemos estar de acuerdo entonces en que los beneficios del cargo se establecen
en forma endogena y que la determinacion de su busqueda obedece al calculo que cada
legislador realiza. Pero en el caso uruguayo, el céalculo de utilidad del legislador esta
fuertemente condicionado por la situacion electoral de su fraccion, el distrito donde
debera competir y por ultimo, sus atributos personales. Para lograr que su grupo lo
proponga para el cargo al que aspira, el individuo debera incluir en el calculo factores
vinculados con la interna de la fraccion y las preferencias del lider. Los cargos que hay
en disputa, cuantos podrian ser obtenidos por su partido y su fraccidon son un aspecto
mas del calculo inicial. Por tanto, podriamos suponer que la estructura de oportunidades
de un legislador uruguayo es bastante mas restrictiva que la de un legislador
estadounidense, brasilefio o chileno (Rhode 1979; Samuels 2003; Carey 1998), pues en
la mayoria de los casos la decision a tomar quedara limitada —en base al célculo de
utilidad- a aceptar o descartar la propuesta que el liderazgo realiza.

Rhode (1979) ensena que las carreras son estructuras de decisiones jerarquicas
que brindan beneficios crecientes. Cuanto mas se avanza en la estructura, mayores seran

los réditos a obtener. Esa es la racionalidad de la ambicion progresiva presente en casi

47 Samuels (2003:15) formaliza esta relacion como una funcién de utilidad:

U; (Competir por el cargo ,) = P;, Bi, — C;
...donde U es la utilidad que obtienen diferentes candidatos “i” de competir por el cargo “o0”, P es la
probabilidad de alcanzarlo, B son los beneficios que obtienen por ocuparlo durante determinado tiempo y
C el costo de su busqueda. Conviene recordar que una funcion de utilidad es una funciéon matematica que
mide la satisfaccion que obtiene un consumidor cuando disfruta de cierta cantidad de bienes.
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todos los sistemas politicos. No obstante, recordemos que Rhode observa entre los
diputados estadounidenses una propension al ascenso que finalmente no se consagra
debido a la existencia de fuertes restricciones relacionadas con la estructura de
oportunidades. Lo mismo deberia suceder con los legisladores uruguayos. Para conocer
como los legisladores uruguayos deciden, antes debemos saber cuales son los peldafios
de la escalera y qué valor le asignan los individuos que siguen una carrera politica.

El relevamiento y sistematizacion de informacion sobre las trayectorias
individuales permite discernir acerca de valoraciones y preferencias. La descripcion de
cada cargo permite de igual modo inferir cudl podria ser el calculo de utilidad que un
legislador realiza al momento de decidir su futuro. Las carreras politicas uruguayas
cuentan con tres tipos de cargos: los del nivel municipal, los del nivel legislativo, y los
del nivel del gobierno y el Estado. La jerarquia institucional de estos tres niveles esta
determinada por la propia Constitucion, sin embargo, la valoracién que establecen los
politicos no siempre coincide con ella. Existen zonas grises donde la importancia queda
determinada por las posibilidades de proyeccion que brinda cada cargo. Y ademas,
como veremos mas adelante, el transcurso del tiempo y algunas enmiendas
constitucionales, modificaron las apetencias de los individuos determinando un cambio
en la estructura jerarquica de las carreras.

En las siguientes tres secciones analizaré¢ la estructura de oportunidades de los
legisladores a partir de los diferentes tipos de cargos que presenta la estructura de
carreras. La descripcion de las opciones considerard la valoracion que los legisladores
tienen por cada cargo y las restricciones que implica su busqueda. En la cuarta seccion
del capitulo se sistematizaran los movimientos de carrera observados en los ultimos
setenta afios, mostrando la existencia de dos patrones de trayectorias diferentes: uno

anterior a la reforma de 1997 y otro posterior a ella.
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De esta forma, el capitulo permitira demostrar empiricamente la pertinencia de
dos hipotesis presentadas en el capitulo 1. Primero, ciertos cambios institucionales
(recorte de las prerrogativas del Parlamento, modernizacion en la prestacion de servicios
publicos, aumento de los presupuestos y funciones de los municipios) modificaron la
estructura de oportunidades de los legisladores, aumentando de este modo el
componente progresivo de la ambicion (apetencia por el cargo de Intendente). Segundo,
mientras los legisladores de las circunscripciones pequefas desarrollan un tipo de
ambicion progresiva tendiente a alcanzar el ejecutivo municipal de su circunscripcion (y
desde ahi, mas tarde, dar el salto al Senado), los legisladores de las circunscripciones

grandes mantienen su histdrica ambicion de alcanzar el Senado.

3.1. El valor de los cargos legislativos

Los cargos legislativos representan los eslabones centrales de toda carrera politica en
Uruguay. Si bien en han existido lideres politicos que nunca fueron electos como
parlamentarios (Gestido, Nardone, Seregni, Vazquez), la dirigencia politica uruguaya en
general ha privilegiado su participacion en dicho ambito, pues alli los partidos debaten,
negocian y acuerdan en torno a los grandes problemas del pais®. En esta seccion
mostraré cuan apetecidos son los cargos legislativos en Uruguay, pese a que las
opiniones y expectativas de sus ocupantes suelen mostrar a veces una valoracion
pesimista o prescindente sobre su potencial de carrera.

Desde 1934, la composicion del Senado es de 30 miembros mas el

Vicepresidente de la Republica, que oficia al mismo tiempo como Presidente de la

* Sobre la dimensién institucional del Parlamento ver capitulo 5.
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Céamara y Presidente de la Asamblea General®. La eleccién de los senadores sigue los
criterios generales del sistema: multiple voto simultaneo, representacion proporcional
con método D'Hont, y lista cerrada y bloqueada de fraccion. Como el sistema electoral
permite a un individuo presentarse como candidato para multiples cargos, algunos
legisladores compiten al mismo tiempo por una banca de senador y otra de diputado.
Esta decision aumenta la posibilidad de extender la carrera legislativa pues la
permisividad del sistema oficia como seguro electoral ante un revés inesperado. Ese es
una de las pocas reglas que protegen a los individuos que desean extender su carrera
legislativa. Normalmente se benefician de ella los lideres de las fracciones nacionales.
El hecho de que el Senado retina a la mayor parte del liderazgo (Buquet et.al.
1998, Moraes 2008) estimula la ambicion progresiva de los diputados. Ellos saben que
si desean avanzar en la carrera politica, tarde o temprano deberan intentar acceder a esa
Camara. No obstante, el ascenso no supone un movimiento frecuente, dado el poder de
seleccion que tienen los lideres para confeccionar las listas de candidatos. La formacion
de nuevas agrupaciones con sus correspondientes listas de candidatos representa una
posibilidad para que diputados disidentes o Intendentes salientes no tenidos en cuenta,
intenten dar el salto al Senado. A partir de los afios noventa y en virtud de algunos
cambios en la valoracion de las posiciones de carrera (que comentaré en la proxima
seccion), los Intendentes que carecen de reeleccion luego de dos mandatos, también
aspiran a ingresar al Senado como una forma 6ptima de extension de su carrera’. Para
que ello suceda se necesita contar con el beneplacito del liderazgo de su fraccion, lo

cual obliga a los mismos a presentar un fuerte apego a las orientaciones del grupo

* Este es el unico cargo fijo dentro de la estructura del Parlamento.

%% En muchos casos, el acceso al Senado de un ex Intendente supone una suerte de instancia pasajera
(podriamos llamarla limbo) donde el dirigente se prepara para retornar nuevamente al gobierno
departamental.
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durante la gestion al frente de los gobiernos municipales. Sin duda, este factor
representa una evidencia formidable acerca de la organizacion vertical que presentan las
fracciones.

Un estudio del Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de la Republica, sobre la expectativa futura de los diputados de la 46*
Legislatura (2005-2010)°', confirma cuén deseado es el acceso al Senado para los
diputados: casi uno de cada cuatro aspiraba a ascender en la siguiente eleccion (24%).
No obstante, la eleccion de 2009 mostré que solo 4 de un total de 24 potenciales
buscadores de ascenso al Senado, efectivamente compitieron por alcanzar su meta (de
los cuales, tres resultaron exitosos y uno fracas6)’>. Ello revela las restricciones que
presenta la estructura de oportunidades de los diputados para intentar el salto™. El
tamafio de la Camara de Senadores (s6lo 30 cargos disponibles) vendria a ser el
principal limite estructural, pero también ejercen influencia factores como las
posibilidades electorales del partido y la fraccion, las preferencias del liderazgo de la
fraccion nacional y la reputacion individual del candidato. O sea, el Senado cuenta con
pocos lugares disponibles y los costos que insume una decision independiente a los
deseos del grupo —y por ende del liderazgo- suelen ser demasiado altos. Por esa razon,
la proporcion de saltos desde la Camara baja al Senado suele ser pequefia y se encuentra

plenamente regulada por los lideres partidarios.

°! La encuesta estuvo disefiada y dirigida por el Profesor Juan Andrés Moraes. Ver Anexo.

>2 1 a mitad también se postul6 a la Camara baja, en una estrategia que bien podria considerarse un seguro
ante un eventual fracaso. Asimismo, entre los que efectivamente lograron ascender s6lo uno lo hizo como
primer titular de su lista al Senado. Los restantes dos ascendieron a partir de complejas formulas de
suplencia de otros candidatos que podian pasar a desempefiar funciones en otros cargos (Vicepresidente o
ministros).

>3 Los incentivos para ascender al Senado no son materiales sino politico, pues la remuneracion de ambas
camaras es idéntica (ver cuadro 3.1)
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El cargo de diputado también representa una posicion codiciada en la estructura
de carreras pese a que no todos los que lo conquistan se mantienen alli durante largo
tiempo. El tamafio de la Camara de Representantes (99 miembros) determina el nivel e
disponibilidad mas alto del sistema. Empero, como los escaiios se asignan a partir de los
cocientes departamentales de los partidos y las bancas distritales en disputa, la ventaja
que brinda el tamafio queda naturalmente acotada por la magnitud del distrito en el que
compite el candidato. En un reciente estudio, Richard Salvat (2009) muestra que en el
Departamento de Florida, una de las 17 circunscripciones binominales del sistema,
ninglin edil departamental consiguié ascender a la Camara de Representantes durante
los ultimos veinte afios. Situaciones parecidas se reiteran en distritos con magnitudes
similares, mostrando, por un lado, la inexistencia de un /inkage entre el nivel municipal
y el legislativo, y por otro, que el cargo de diputado funciona muchas veces como el
peldaiio inferior de la carrera politica.

Los diputados son electos por representacion proporcional, multiple voto
simultaneo (hasta 1996) y lista cerrada y bloqueada. En el articulo ya citado, Pifeiro
(2004) ha demostrado que en esta Camara la oferta electoral en términos absolutos —no
efectivos- ha ido en aumento con el transcurso del tiempo y que la amplitud de esa
oferta esta asociada positivamente con la magnitud de la circunscripcion. Este hallazgo
es importante pues confirma que el cargo de diputado es codiciado dentro de la politica
nacional, pero también revela evidencia respecto a la intensa competencia que impone

el sistema para quienes desean hacer carrera o continuar con su carrera’*. En su estudio,

> Pifieiro (2004) sostiene que la representaciéon proporcional induciria la emergencia de agentes
electorales en las circunscripciones mayores, tengan chance o no de conquistar una banca, pues el
multiple voto simultineo permite a los agentes pequefios competir acumulando votos con las listas
grandes que en verdad aspiran a ganar bancas, contribuyendo todos asi al triunfo del partido. Pero la
proliferacion de agentes no es ilimitada como ya se dijo antes. Para el caso de las listas seria M+1*2, y
para los sublemas, M+1 (donde M es el numero de diputados que elige la circunscripcion).
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Pifieiro muestra que la magnitud de la circunscripcion es una variable crucial para
entender la decision de futuro que adoptan muchos diputados. En los distritos pequefios,
hasta la reforma de 1997, la estructura de oportunidades de los incumbents recogia las
posibilidades que brindaba el multiple voto simultaneo, por lo que la relacion entre el
legislador y su fraccion no era una restriccion tan poderosa como para determinar en
términos absolutos su comportamiento. Bajo esas reglas, el cultivo del voto en base a su
reputacion personal permitia la forja de un electorado propio que mejoraba su
posicionamiento en la interna de la fraccion, pues aun perdiendo podria beneficiarse si
el partido obtenia el gobierno y su fraccion posiciones importantes en la estructura
gubernativa-estatal. No obstante, asi como el triple voto simultineo otorgaba
independencia del liderazgo nacional, también suponia riesgos pues posibilitaba la
emergencia de desafiantes que ponian en riesgo la continuidad del legislador. La
reforma de 1997, adelantard la competencia intrafraccional, obligando al incumbent a
mostrar su peso electoral en esa instancia. En las circunscripciones grandes, los
incumbents pueden encontrar proteccion en la lista oficial de la fraccion pero para ello
deberan comportarse en el Parlamento de acuerdo a las preferencias del liderazgo. Por
ese motivo, el desafio mas importante que tenian esos legisladores era el de mantenerse
dentro de la lista y no descender de posiciones. Por ende, el orden de prioridades de
cualquier legislador consistia en primer lugar integrar la lista, manteniendo la posicion
de la eleccidon anterior, siempre y cuando la expectativa de votacion del grupo sea
similar a la lograda en esa instancia. La posibilidad de ascender en el orden de la lista de
diputados o intentar dar un salto hacia el Senado formara parte de un segundo nivel en
el orden de preferencias. La reforma de 1997, introdujo un nuevo riesgo para los

diputados de las circunscripciones grandes, pues muchas fracciones —sobre todo de los
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partidos tradicionales- definen el orden de la lista tomando en cuenta el resultado de la
interna.

En el mencionado estudio del Instituto de Ciencia Politica sobre los objetivos de
carrera de los legisladores, se observa que solo un 26% de los diputados deseaba
mantenerse en la Camara de Representantes. Las decisiones finalmente adoptadas
muestran que esas metas no se cumplieron y que la ambicion estatica es bastante mayor
que la declarada, pues un 75% de los diputados busco la reeleccion en su cargo (ver
cuadro 3.2). Este dato es muy relevante pues indica que, al momento de decidir sobre su
futuro, muchos diputados realizan un calculo que los conduce a mantener la posicion
alcanzada en la eleccion anterior. Asumir el riesgo de competir por un escalon mas alto
implica un desafio peligroso. El gap entre el deseo de saltar y lo que efectivamente
hacen, estd mediado por el célculo racional en torno a la disponibilidad de cargos, la

influencia de los lideres y la situacion electoral del grupo que integran.

3.2. El valor de los cargos municipales

La Constitucion de la Republica define en su articulo 262 que el gobierno y la
administracién de los departamentos son ejercidos por una Junta Departamental y un
Intendente. La Junta es el 6rgano legislativo y de contralor del ejecutivo departamental,
y esta integrada por 31 miembros, cominmente llamados ediles, que se eligen en una
circunscripcion unica y mediante sistema electoral mayoritario entre partidos (que
funciona como de representacion proporcional cuando el ganador supera el 50% de los

votos)™”, multiple voto simultdneo, y listas cerradas y bloqueadas presentadas por las

>3 Es extenso el debate respecto a la caracterizacion del sistema electoral de las Juntas Departamentales.
Entre las multiples expresiones utilizadas, se destaca la de Oscar Bottinelli, que ha sefialado que el
sistema es mayoritario y subsidiariamente proporcional. Mayoritario, porque garantiza una mayoria de
bancas al partido ganador del ejecutivo departamental cuando éste consigue menos del 50% de los votos.

- 100 -



fracciones. La asignacion de bancas a la interna de los partidos para la Junta
Departamental se realiza por representacion proporcional y método D'Hont. Desde el
punto de vista de la carrera politica, este organismo seria el escaléon mas bajo de la
estructura®, lo cual no supone que todos los individuos inicien su carrera politica desde
alli.

En el estudio mencionado de Salvat (2009) sobre carreras politicas en Florida, se
muestra como en circunscripciones pequefas la Junta Departamental no representa un
peldafio para el ascenso a la Camara de Diputados. En ese caso en particular, ningin
edil logré convertirse en diputado durante los ultimos veinte afios (cuatro periodos de
gobierno). En nuestra base de datos, que incluye un total de 1.386 diputados electos
titulares entre 1942 y 2009, solo el 11% (147) habia sido edil antes de ingresar a la
Céamara. En las circunscripciones binominales y trinominales, esa proporcion desciende
al 6% (77).

Por tanto, la posicion de edil no so6lo seria el peldafio inferior de la escalera, sino
que pareceria ser una instancia que la mayoria de los que alcanzan la diputacion se
saltea sin mayores consecuencias. Este aspecto tal vez se relacione con las conclusiones
de Salvat: en las Juntas Departamentales predomina el amateurismo, sus cuerpos
legislativos son inestables y tienen una escasa influencia frente a un Ejecutivo
departamental todopoderoso (Salvat 2009). En ello influye también una disposicion

constitucional (articulo 295) que define al cargo de edil como honorario, determinando

Y subsidiariamente proporcional, porque si el partido ganador supera el 50% de los votos, el sistema
opera bajo el tipico criterio de proporcionalidad utilizado para asignar las bancas del Parlamento nacional.
3¢ Existe un relato muy extendido entre la dirigencia politica uruguaya centrado en el ideal de la “carrera
de los honores”, donde el individuo ingresaria en el escalon mas bajo y asciende hacia la cupula de la
estructura politica. El escalon mas bajo en esta escalera seria el cargo de edil. Pese a ello, el sistema
politico uruguayo ha contado con otros eslabones también inferiores en esa estructura como pueden ser
los cargos en las Juntas Electorales Departamentales o los cargos de las Juntas Locales Electivas y
Delegadas.
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un atractivo demasiado bajo para quienes desean hacer de la politica su profesion y
medio de sustento.

El ejecutivo departamental estd a cargo de un Intendente Municipal, que es
elegido en forma directa, por mayoria simple y multiple voto simultaneo. Hasta 1996 no
existian restricciones en cuanto al nimero de candidatos que podia competir por esa
posicion, pero la enmienda constitucional de ese afio determind que las convenciones
departamentales elegirian hasta un maximo de tres. Dicha convencion seria electa en las
primarias de los partidos por lo que esa instancia se ha vuelto determinante para
aquellos que pretenden alcanzar la jefatura departamental.

El cargo de Intendente, a diferencia del de edil, es sumamente valorado por el
estamento politico. La referida encuesta del Instituto de Ciencia Politica (2007) muestra
que un 29% de los diputados consultados aspiraba a ser Intendente departamental en el
siguiente periodo. Esta suerte de ambicion progresiva se ha incrementado a partir de la
separacion de las elecciones nacionales y departamentales, dispuesta en la reforma de
1997. En efecto, como los comicios departamentales se realizan siete meses después de
la eleccion legislativa y tres meses después de haberse instalado el nuevo Parlamento,
muchos diputados resuelven competir por el cargo de Intendente en su distrito. Esta
estrategia progresiva, centrada en la busqueda de beneficios crecientes, ha ido en
aumento a partir de la reforma constitucional de 1996. Mientras en 1989, soélo 2
diputados electos (2%) compitieron por convertirse en Intendentes y no tuvieron éxito;
una década mas tarde, en el afio 2000 y con la separacion de elecciones, el numero de

aspirantes ascendi6 a 11 (11%). En 2005, ese numero fue de 15 (15%); y en 2010, de 21
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(21%). La progresion ascendente de los hot seats’” durante las wltimas tres elecciones
contrasta drasticamente con la pauta observada en el periodo anterior.

Entre 1942 y 1971, el cargo de Intendente no era apetecido por los diputados. De
acuerdo con la informacion relevada, en dicho lapso fueron electos 792 diputados de los
cuales 24 (3%) abandonaron la Camara para competir por el cargo de Intendente o
Concejero Departamental (elecciones de 1954, 1958 y 1962). Lo normal era
precisamente contrario. Los Intendentes o Concejeros Departamentales pretendian
ingresar a la Camara una vez culminados sus mandatos, pese a que en muy pocas
ocasiones efectivamente lo lograban®. La evidencia también muestra que sélo 8 ex
Intendentes y 28 ex Concejeros Departamentales ingresaron a la Camara. Otros tantos
distrajeron sus tareas de jefe departamental para realizar suplencias en el Parlamento por
periodos de 30 a 90 dias™.

(Por qué en las ultimas dos décadas ha aumentado la ambicion de los diputados
por acceder a las jefaturas departamentales?, ;por qué ese cargo se ha vuelto tan

apetecible?

> David Samuels (2003) denomina kot seats a los diputados brasilefios que luego de ser electos buscan
“saltar” a otras posiciones de gobierno. El sistema politico brasilefio, al igual que el uruguayo, cuenta con
elecciones municipales separadas (que se realizan a mitad del mandato de los restantes cargos). Las tasas
promedio de ambicidon progresiva (busqueda de otras posiciones) en Brasil son superiores al 19%. A
juicio de Samuels, éste es un indicador mas del patron de carreras progresivas que domina al legislativo
de ese pais.

8 Por ejemplo, durante el periodo 1942-1950, s6lo 7 Intendentes fueron reelectos para un segundo
periodo consecutivo: José Acquistapace en Paysand(; Neri Arriaga en San José; Valentin Cosio en
Treinta y Tres; Silvestre Landoni en Durazno; Saviniano Pérez en Cerro Largo; Alfredo Puig Spangenber
en Flores; y Guillermo Ruggia en Rio Negro. Al terminar su mandato, 3 prosiguieron su carrera como
Consejeros Departamentales —en una suerte de reeleccion encubierta- (Aquistapace, Pérez y Puig
Spangenberg); 2 se postularon a la Camara con desigual éxito (Ruggia gand una banca y Landoni perdio);
y dos no compitieron (Arriaga y Cosio).

>? Este es uno de los fenémenos que muestran con crudeza cuan secundario era el cargo de Intendente.
Valentin Cossio, Intendente de Treinta y Tres entre 1951 y 1955, realizd una suplencia del diputado
titular nacionalista, Valentin Olivera Ortuz, entre enero y febrero de 1953. Algo similar sucedid con
algunos Consejeros Departamentales que interrumpieron su mandato departamental para cubrir suplencias
en la Camara. Entre ellos vale destacar a Gerardo Gasinaga (que hizo suplencias en 1952), Sarandi
Martorell, Isabelino Aroceno (ambos en 1961), Ramoén Aguirre (1964), Julio Fornaro, Oscar Lenzi y
nuevamente, Valentin Cosio (los tres en 1965).
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En primer lugar, la potencialidad del cargo de diputado, en términos de
prerrogativas constitucionales, ha sido atenuada con el paso del tiempo. La reforma
constitucional de 1967 recorto las facultades presupuestales del Parlamento, volviendo
estéril el esfuerzo de muchos diputados por influir en la orientacion de los presupuestos
fiscales (sobre este aspecto me detendré en el capitulo 5). A su vez, la modernizacion
del Estado procesada durante las ultimas décadas, eliminod el papel de los diputados
como agentes de intermediacion®. La funcion “keynesiana” de los partidos, cumplida
con gran esmero durante las décadas del treinta, cuarenta y cincuenta del siglo pasado,
se vio dramaticamente atenuada por un Estado carente de sus recursos publicos y
redisefiado en su capacidad de prestacion de servicios (Lanzaro 2001). De esta forma, el
cargo de diputado fue perdiendo proactividad y con ello, una parte sustancial de su
atractivo. Se volvio una posicion obscura, marginal y alejada de los circuitos de toma de

decisiones. En segundo lugar, el cargo de Intendente ha mutado en su naturaleza

50 Walter Santoro brinda un testimonio muy claro sobre como se realizaba la labor de intermediacion en el
departamento de Canelones. La cita es larga pero vale la pena leerla: “...La gira era semanal, es decir,
con esa frecuencia se visitaban varias poblaciones y zonas suburbanas y rurales de Canelones.
Generalmente, las visitas comprendian mds o menos diez localidades. En cada una de éstas se atendia en
clubs o en casas particulares a las personas que requerian nuestros servicios. En caso de urgencias -
como ser presos, desalojados o lanzamientos- se hacian alli mismo los escritos correspondientes,
quedando como es natural comprenderlo, los gastos de timbres y sellados a cargo nuestro. De
honorarios ni pensar en cobrarlos, y si se insinuaba que los gastos eran mayores y era necesaria alguna
ayuda monetaria del beneficiado, ello llevaba a la mas firme protesta y posteriormente a la ruptura de la
relacion politica. El diputado no sdlo tenia que hacer el escrito, con su papel y mdquina, sino también
pagar los costos. (...) Estas giras estaban generalmente pautadas por un clima de seriedad. A la gente le
interesaba su tramite, para nada ingresar en temas politicos o partidarios, tanto que si el diputado habia
tenido una actuacion parlamentaria que habia sido destacado en algun medio de prensa, el ciudadano en
el caso no le agradaba y mantenia una actitud temperamental de cierta tosquedad. En las reuniones,
mientras se procedia a diligenciar informaciones y tramites, no habia una relacion afectuosa, de llaneza,
sino que primaba el interés particular sobre los otros intereses o valores: afecto, aprecio, etc. Por
supuesto que el panorama que se detalla no era inalterable en los cuatro o cinco aifios del periodo
legislativo, sino que variaba cuando se aproximaban las elecciones. Asi era que se percibia con
inmediatez, casi material, que cuando el partido no tenia buenas posibilidades, el trato se hacia agresivo,
con plenitud de reproches, invariablemente injustos, que no tenia otra verosimilitud que anunciar que el
“compariero” que durante practicamente todo el periodo habia sido esmeradamente atendido, emigraba
para otro grupo dentro del partido o fuera de él, en procura de alguna prebenda o beneficio. Acaso, en lo
genuino del gesto, cabe sefialar que esas actitudes se materializaban en obsequios: la mitad de un pan
dulce, y no el pan dulce entero, o una feta de un trozo de jamon, porque el resto se le iba a obsequiar al
nuevo interlocutor politico, con el cual iniciaban un nuevo camino...”.

Fragmento de “Un dia cualquiera en la vida de un Diputado por el Departamento de Canelones” de
Walter Santoro, citado por Sarthou (2000).
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politica. Como sefialan Guerrini y Laurnaga (1994), el rol de agente politico local y
parroquial (el “buen vecino”) que solia tener el Intendente ha cambiado hasta
convertirse en un agente central de la politica local (el “intendente emprendedor”) con
proyeccion nacional.

Esta modificacion estd estrechamente vinculada con las innovaciones
introducidas en la gestion de muchos gobiernos locales, la construccion de aparatos
burocraticos pequefios y eficientes, y el crecimiento de los presupuestos
departamentales. La separacion temporal de las elecciones nacionales y departamentales
reforzé el proceso, brindando al Intendente una mayor visibilidad publica y a la politica
local ciertos niveles de autonomia respecto a la agenda nacional (Lopez 2007). Al
atractivo que provoca la trascendencia publica, debe sumarse el incremento sustancioso

de los salarios del Intendente y de sus inmediatos colaboradores®".

Cuadro 3.1.
Retribuciones salariales de los cargos (en délares)
Edil | 800
Intendente > 7.987
Diputado * 6.375
Senador * 6.375
Ministro * 4.100
Presidente ° 12.500
Intendente de Maldonado ° 16.023

1. Los ediles son honorarios, pero cobran vidticos pagados por las Juntas Departamentales. Los montos y su
forma de calculo varian en cada departamento. La cifra es una estimacién promedio realizada por un
funcionario de OPP.

2. Promedio del salario a fines de 2009 de los Intendentes de Montevideo, Salto, Treinta y Tres, Maldonado,
Paysandu, Florida, Rivera. Fuente: sitios web de las Intendencias.

3. Octubre de 2009. Fuente: http://www.parlamento.gub.uy

4. Fuente: http://www.larepublica.com.uy/politica/403605-interes-chino-en-topeo-de-sueldos-del-mpp

5. Fuente: http://www.observa.com.uy/actualidad/nota.aspx?id=92726

6. Incluye sueldo basico, gastos de representacion y gastos de secretaria personal. Fuente:
http://www.maldonado.gub.uy/rhumanos.ph

6! Gracias a la autonomia que tienen las Juntas Departamentales para fijar esos montos, los jerarcas
municipales en la actualidad obtienen ingresos iguales o superiores a los de los legisladores Por ejemplo,
el salario del Intendente de Maldonado es actualmente el cargo electivo mejor pago del pais, superando
incluso al del Presidente de la Republica. De acuerdo a nuestros calculos, por lo menos once Intendentes
de diez y nueve, reciben retribuciones superiores a las de un diputado o senador.
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3.3. El valor de los cargos de gobierno

El ordenamiento institucional uruguayo brinda al Presidente la potestad de designar a
sus ministros. En su articulo 174, la Constitucion recomienda adjudicar los ministerios a
ciudadanos “que, por contar con apoyo parlamentario, aseguren su permanencia en el
cargo”. Este precepto ha sido interpretado por algunos constitucionalistas como un
rasgo parlamentario del sistema, sin embargo, en el proceso de designacion del gabinete
el Parlamento no participa pues la Constitucion no exige —aunque admite la posibilidad-
un voto de confianza como sucede en algunos regimenes parlamentarios®.

La designacion del gabinete es un episodio sustantivo de la politica presidencial
pues informa sobre las necesidades del primer mandatario, sus orientaciones principales
y sus estrategias. Octavio Amorim Neto (1998) ha mostrado como en los regimenes
presidencialistas el gabinete suele ser utilizado por los presidentes para construir
mayorias legislativas. En Uruguay, durante los periodos 1943-1947, 1972-1973; 1990-
2003, los presidentes negociaron y alcanzaron gobiernos de coalicion, lo cual supuso
una integracion del gabinete con ministros y subsecretarios de mas de un partido
(Chasquetti 2008). Cuando el Presidente cuenta con mayorias en las Camaras, suelen
designarse gabinetes de partido (1947-1972, 1985-1990, 2003-2010)%. Sin embargo, la
evidencia muestra que aun asi, el Presidente debe forjar previamente acuerdos con las
diferentes fracciones de su mismo partido politico. Por tanto, el acuerdo de gobierno
que sella el Presidente con las fracciones de su propio partido o con otros partidos, con

vista a conformar un gobierno de coalicion, condiciona las aspiraciones de muchos

2 1a logica del sistema es exactamente la contraria. Si el ministro cuenta con el apoyo parlamentario
entonces no serd interpelado y censurado. En otras palabras, el Presidente designa a los ministros y si el
Parlamento entiende que alguno no goza del apoyo sugerido, eventualmente lo censurara.

5 En muchas ocasiones, los presidentes designan ministros que cuentan con filiacién de otro partido. Sin
embargo, ello no supone el establecimiento de un gobierno de coalicion, pues los ministros ingresan al
gobierno a titulo personal y sin comprometer a su partido en posteriores acciones. Al respecto, ver
Chasquetti (1999 y 2001).
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legisladores, sobre todo las de aquellos pertenecientes a la fraccion presidencial®. La
variable construccion del gobierno introduce de este modo incertidumbre en aquellos
individuos que pretendian saltar al gabinete en base al cultivo de un vinculo personal
con el candidato electo.

A estas restricciones propias del juego politico, deberan sumarse otras
vinculadas con los criterios de seleccion del personal. Como los gabinetes se solventan
en pactos y acuerdos entre fracciones y partidos, el reclutamiento de los individuos para
las posiciones ministeriales lo realizan los lideres de los grupos implicados, pese a que
el Presidente suele reservarse la ultima opinién sobre los nombres propuestos. En
general, estos cargos se completan con personal politico que cumple con al menos dos
condiciones: lealtad al liderazgo del sector y competencia técnica en la materia. Quienes
no cumplen con algunos de estos requisitos cuentan con muy escasas chances de
acceder a una posicion ministerial.

En el estudio del Instituto de Ciencia Politica sobre los objetivos de carrera de
los legisladores, se observa que un 13% de los diputados deseaba dar el “salto” a algin
ministerio en caso de que su partido ganara la eleccion. El gabinete formado por el
nuevo presidente en marzo de 2010, mostr6 sélo 3 ministros (sobre un total de 14, esto
es un 21%) que previamente habian sido diputados (ver cuadro 3.2). Esta situacion
ilustra hasta qué punto la estructura de oportunidades de un legislador movido por la
ambicion progresiva esta limitada por las preferencias de su sector politico. El analisis

de una base empirica mas amplia confirma esta restriccion. Si tomamos en cuenta al

5 En la practica, el presidente se reserva ciertas carteras (para determinados individuos que ya tiene en
mente) antes de negociar las restantes posiciones con sus futuros socios de gobierno. Las designaciones
que realiza el presidente responden casi siempre a las preferencias que establecen los grupos y en segundo
término a su evaluacion sobre los nombres propuestos. Normalmente, los sectores politicos ofrecen unos
pocos nombres y el presidente escoge, aunque existen designaciones donde el sector asociado al gobierno
impone su Unico candidato.
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primer gabinete de cada uno de los 14 gobiernos del periodo 1943-2010, encontramos
que so6lo 54 de los 157 ministros (35%) habian actuado previamente como legisladores.
Una conclusion parecida se alcanza si se controla la experiencia previa de todos los
ministros que ejercieron el cargo por mas de seis meses durante el periodo 1990-2010:
32 de los 113 ministros (28%) fueron legisladores antes de asumir como ministros®.

En definitiva, los datos dejan en claro que las posibilidades de saltar del
Parlamento al gabinete son bastante escasas. Por ese motivo las expectativas de pasar al
gabinete son sensiblemente menores que las de mantenerse en la Camara o proyectarse
hacia una Intendencia Municipal.

Si es tan dificil alcanzar un cargo en el gabinete, vale la pena preguntarse por
qué aun asi un grupo pequeiio de legisladores mantiene el deseo de convertirse en
ministro. La respuesta tiene que ver con la alta visibilidad que presenta el cargo
ministerial respecto a las posiciones parlamentarias. Mientras el gabinete esta integrado
por 14 ministros encargados de politicas publicas que afectan directamente a la
ciudadania, los legisladores son 130 y su labor no siempre aparece vinculada a la vida
cotidiana de la poblacion. Los grandes medios de comunicacion preocupados por el
diario acontecer dedican mayor atencion a la actividad de los ministerios que a los
hechos que acontecen en el Parlamento.

Un estudio del afio 2008 que mide la participacion de personas ¢ instituciones en

los informativos centrales de television abierta nos permite confirmar esta afirmacion®.

65 A esto se suma un hecho pocas veces tomado en cuenta: la baja retribucién que tienen los ministros en
Uruguay. El salario de un Ministro de Estado representa aproximadamente el 75% de la de un legislador,
un 60% de la de un Intendente, y un 25% de la del Presidente (ver cuadro 3.1) La gravedad de esta
situacion ha motivado a los legisladores designados como ministros a optar por el salario de legislador,
derecho garantizado por la Constitucion pero criticado desde diferentes ambitos.

5 Informe Anual 2008 de Agenda Setting, realizado por Foco Auditoria Multimedia. El estudio mide la
participacion de personas e instituciones en los informativos centrales de los canales de television abierta
entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2008.

Disponible en: http://www.foco.com.uy/informes/Informe%20FOCO%20A genda%?20Setting%202008.pdf.
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Para ello, he seleccionado las apariciones en el afio en torno a tres temas principales de
la agenda publica: sistema nacional de salud, seguridad ciudadana, y el conflicto con
Argentina. En total, los tres temas insumieron 81.740 segundos (algo mas de 22 horas),
representando un 23% de ese tiempo el primer tema, un 32% el segundo, y un 44% el
tercero. Las apariciones relativas a los cargos politicos codificadas y a los efectos de
determinar la visibilidad, he calculado promedios en segundos para cada uno de ellos®’.
Por ejemplo, 17 senadores aparecieron en escena ocupando un total de 19.652 segundos,
pero el promedio, que toma en cuenta la existencia de 31 senadores, revela una cuota
per cdpita en los medios, equivalente a la expectativa que tiene un senador promedio, o
sea, 702 segundos en el afio.

El grafico 3.1 ilustra sobre el nivel de expectativa de visibilidad que puede tener
cada cargo. Como podra apreciarse, la expectativa promedio del presidente supera
largamente a la de los restantes cargos, algo esperable dada la centralidad que tiene esta
posicion en el sistema politico. En un segundo lugar aparece el cargo de ministro, cuya
expectativa de apariciones es mas de dos veces superior a la de los senadores y casi
veinte veces superior a la de los diputados. Los senadores, a su vez, cuentan con una
expectativa nueve veces superior a la de los diputados, mostrando que este cargo es uno
de los menos visibles para la ciudadania. La relevancia publica de los ministros queda
muy clara cuando se constata que su expectativa de visibilidad es mayor que la del

liderazgo de los partidos, esto es, senadores mas lideres extra parlamentarios.

Consultado el 25 de abril de 2010 a las 15:27.

57 De esta forma, se dejaron de lado todas las participaciones que realizan en ese espacio los conductores
de los informativos —presentando la noticia-, los expertos y encuestas, personas en general entrevistadas, e
instituciones de la sociedad. La participacion de los cargos politicos representan 72.204 segundos, o sea,
el 88,3% de las apariciones sobre los tres temas.
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Gréfico 3.1.
Expectativa media de participacion en TV de los principales cargos
publicos (2008)
Promedios en segundos por cargo. Noticieros de TV abierta en los temas de
seguridad ciudadana, sistema de salud y conflicto con Argentina

3.881

702

272

214
I RS

Presidente (1) Ministros* (28) Senadores (31) Lideres Direc. Entes  Diputados (99) Intendentes
partidos** (5) (29) (19)

* Se consideran a los ministros y sub-secretarios.

** Lideres extra-parlamentarios: Lacalle, Bordaberry, Brovetto, Batlle y Mieres
Fuente: Elaboracién propia en base al Informe Anual 2008 de Agenda Setting. Foco
Auditoria Multimedia.

El altimo cargo que presentaremos aqui como parte de la estructura institucional
es el de Director de un Ente Auténomo o Servicio Descentralizado®®. A diferencia de los
ministros del gabinete, donde la nominacion es potestad exclusiva del Presidente, los
Directorios de los Entes deben designarse mediante un proceso institucional que exige
la conformidad de las dos ramas del gobierno. El articulo 187 de la Constitucion sefiala
que el Presidente de la Republica, en acuerdo con el Consejo de Ministros, debe
presentar una propuesta de designacion a la Camara de Senadores, y ésta debera ser
votada por los tres quintos de votos de los componentes. Si esta venia no es otorgada
dentro de los sesenta dias posteriores al envio, el Senado podra aprobarla por mayoria

absoluta de votos. La Constitucion sugiere al Presidente seleccionar individuos cuyas

5% El articulo 185 de la Constitucién sefiala que los “servicios del dominio industrial y comercial del
Estado seran administrados por Directorios o Directores Generales (...) Los Directorios, cuando fueren
rentados, se compondran de tres o cinco miembros segun lo establezca la ley en cada caso.”.
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condiciones personales, funcionales y técnicas sean Optimas para el cargo en cuestion,
requisito de dificil confirmaciéon al momento de decidir la votacion de la venia.
Normalmente, el acuerdo politico entre el partido presidencial y eventuales socios es lo
que determina la viabilidad de la propuesta.

En la actualidad, existen 13 Entes Autébnomos y 6 Organismos Descentralizados
en la estructura del Estado, con directorios que oscilan entre 3 y 5 miembros®’. Cada
gobierno designa -con la venia del Senado- entre cincuenta y ochenta cargos de
direccion de Entes publicos.

Desde fines de los afios ochenta, las empresas publicas en Uruguay han
desarrollado diferentes procesos de modernizacion que redundaron en una mejora en la
prestacion de servicios (Lanzaro 2004). La magnitud de estos cambios rapidamente
comenzd a notarse en los estudios de opiniéon publica que mostraban una creciente
evaluacion positiva por parte de la ciudadania. Por afiadidura, la reputacion de los
directorios, y en particular de los titulares de dichos organismos, fue creciendo hasta
alcanzar un rango de visibilidad y prestigio sin parangon. Por ese motivo, los
presidentes de organismos como UTE o ANTEL, tras desarrollar gestiones exitosas,

decidieron abrirse camino hacia a la Presidencia de la Republica’. Si bien ninguno

% Los entes autéonomos son 13: Administracion Nacional de Alcohol y Portland (ANCAP),
Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP), Administracion de Ferrocarriles del Estado
(AFE), Banco Central del Uruguay (BCU), Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), Banco de Prevision
Social (BPS), Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU), Banco de Seguros del Estado (BSE),
Consejo Directivo Central de la Ensefianza (CODICEN), Instituto Nacional de Colonizacion (INC),
Primeras Lineas Uruguayas de Navegacion Aérea (PLUNA), Administracion Nacional de Usinas
Termoeléctricas del Estado (UTE) y Universidad de la Republica (UdelaR); los Organismos
Descentralizados son 6: Administracion Nacional de Puertos (ANP), Administracion Nacional de Correos
(ANC), Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), Administracion de Servicios de
Salud del Estado (ASSE), Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay (INAU) y Obras Sanitarias del
Estado (OSE). También existen 2 unidades reguladoras y 18 personas publicas no estatales donde el
Poder Ejecutivo designa directamente a sus representantes.

7 En noviembre de 1994, Alberto Volonté, ex Presidente de UTE, estuvo muy cerca de ganar la eleccion
presidencial, pues su candidatura fue la mas votada dentro del Partido Nacional. En esa instancia, este
partido perdio la eleccion por apenas veinticuatro mil votos (un uno por ciento) con el Partido Colorado.
Cinco afios mas tardes, Ricardo Lombardo, ex Presidente de ANTEL, intent6 transformarse en el
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alcanzé el objetivo, ambas experiencias testimonian la importancia que dichas
posiciones habian adquirido en la estructura de carreras politicas en Uruguay .

Sin embargo, la modalidad de nombramiento de estos cargos limita las
aspiraciones de los politicos que buscan desarrollar carreras extraparlamentarias. El
poder del Presidente para establecer la nomina de aspirantes y la necesaria construccion
de mayorias en el Senado (especiales o absolutas) se transforman en dos filtros
poderosos que mitigan el deseo de los legisladores. La perspectiva histérica muestra que
el sistema politico uruguayo ha combinado diferentes criterios para completar esas
vacantes. Por un lado, se ha echado mano a individuos con capacidad técnica y
profesional tal cual lo dictamina la Constitucion de la Republica. Pero por otro, con
mucha frecuencia se han designado legisladores fracasados en su intento de reeleccion.
El aporte en votos de las listas derrotadas, por pequefio que fuere, muchas veces es
premiado con la nominacion de su candidato principal en posiciones de conduccion del
Estado. Pese a que este tipo de decisiones han sido duramente cuestionadas por la
opinion publica, los partidos politicos uruguayos han continuado actuando segun esta

pauta de conducta.

La decision de avanzar

Los constrefiimientos que generan la organizacion fraccionalizada de los partidos y las
reglas electorales relativas al proceso de seleccion de candidatos, limitan fuertemente la
estructura de oportunidades de los legisladores. En algunos pasajes de la anterior

descripcion, he mostrado como las aspiraciones de carrera de los diputados no coinciden

precandidato presidencial del Foro Batllista, principal fraccion del Partido Colorado, pero cayd derrotado
con el entonces Vicepresidente de la Republica, Luis Hierro Lopez.

" El articulo 201 de la Constitucién se establece que los Directores de los Entes que deseen ser
candidatos deben renunciar doce meses antes de los comicios.
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con lo que finalmente hacen. El calculo de probabilidad tiende a moderar las intenciones
iniciales de los legisladores, pues perciben que un movimiento arriesgado puede
representar un costo mayor que los beneficios que posiblemente traeria la conquista,
dadas las bajas probabilidades de alcanzarla.

El cuadro 3.2 compara las expectativas mencionadas con la decision finalmente

tomada al momento de competir y el resultado logrado al cierre del proceso electoral

(2009-2010).

Cuadro 3.2. Expectativas, ambicion y resultados de los legisladores electos en 2004.

Expectativas1 Ambicién’ Resultado

2007 2009-10 Final
Intendente 29% 4% 2%
Senador 24% 4% 3%
Ministro 13% - 3%
Diputado 26% 75% 49%
Retiro o salida 3% 16% 41%
Otros’ 3% - 2%
No sabe 3% -- --
Total 100% 100% 100%

1. Pregunta: “Pensando en su trayectoria personal: ¢Cudl seria el cargo que le gustaria ocupar durante el
préximo gobierno? (Instituto de Ciencia Politica, 2007)

2. Decision de los legisladores electos en 2004 en la eleccidn de octubre de 2009 y mayo de 2010.

3. Directores de Empresas Publicas, Entes del Estado, Embajadores, etc.

Fuente: Elaboracion propia.

Como podra apreciarse, solo 1 de cada 4 diputados pretende continuar su carrera
en la Camara, pero cuando llega la eleccion esa relacion crece a 3 de cada 4. La
modificacion de la ambicion (de progresiva a estatica) confirma las sospechas acerca del
célculo de utilidad que los diputados realizan. Aproximadamente la mitad de ellos
abdica de sus aspiraciones iniciales y asumen una actitud defensiva tendiente a

sobrevivir en politica.

3.4. Comprendiendo la escalera: aproximacion a los modelos de trayectorias

Las expectativas de carrera y las decisiones de futuro finalmente adoptadas por los

legisladores uruguayos determinan una escalera de posiciones compuesta por
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“peldafos” ordenados de menor a mayor apetencia. El analisis empirico de las
decisiones de carrera asumidas en el periodo 1946-2009, permite determinar que esa
estructura cuenta con dos versiones diferentes: la previa a 1989 y la posterior a ese
~ T2 .

afo’”. No obstante, ambos modelos de trayectorias cuentan con algunos elementos
comunes:

i) la Presidencia de la Republica es la meta a la cual apuntan todas las
trayectorias;

ii) el Senado es la plataforma previa para alcanzar la meta ultima;

iii) el cargo de Ministro es una plataforma previa que funciona como una
instancia alternativa al Senado;

iv) existen puertas de entrada a las carreras en todos los peldafios de la
escalera.

El flujo de carreras presenta un sentido jerarquico indiscutible. Todas las
trayectorias apuntan a la cuspide del sistema, esto es la Presidencia de la Republica. El
paso previo a la maxima posicion se encuentra en la Camara de Senadores, aunque un
puesto en el gabinete puede funcionar como plataforma alternativa.

Entre 1942 y 2010, Uruguay tuvo 13 Presidentes de la Republica y 13
presidentes del Consejo Nacional de Gobierno (1952-1966), de los cuales 8 habian
actuado previamente en el Senado (Luis Batlle Berres, Martin Echegoyen, Eduardo
Victor Haedo, Washington Beltran, Jorge Pacheco Areco, Luis Alberto Lacalle, Jorge
Batlle Ibafiez y José Mujica), 5 habian sido ministros -aunque dos de ellos previamente
habian actuado en el Senado (Tomas Berreta y Juan Maria Bordaberry, los otros tres
eran Carlos Fischer, Luis Gianatassio y Alberto Zubiria)-, 3 habian sido Presidentes de
la Republica (Andrés Martinez Trueba, Luis Batlle Berres y Julio Maria Sanguinetti), 3

habian sido diputados (Arturo Lezama, Alberto Heber y Julio Maria Sanguinetti), 2

72 La opcion por ese afio como punto de corte es meramente tentativa. Los cambios en las trayectorias
politicas comienzan a observarse ya en 1984 y se intensifican en 1994.
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habian sido Intendentes de Montevideo (Andrés Martinez Trueba y Tabaré Vazquez), 2
Consejeros Departamentales (Daniel Fernandez Crespo y Faustino Harrinson), 1
Consejero de Gobierno (Oscar Gestido), 1 Director de un Ente Auténomo (Juan José de
Amézaga) y 1 nunca habia ejercido un cargo publico (Benito Nardone).

El cuadro 3.3 muestra que el 31% de los Presidentes previamente (t-1) habia
sido senadores (8 en 26), pero si se agregan los que en algin momento (t-2) habian
pasado por el Senado (7 en 26), esa proporcion asciende al 57%.

Cuadro 3.3.
Actuacion previa de los Presidentes de la Republica y de los Presidentes del C.N.G. (1942-2010)

Pasaron por el

Cargo anterior N Porcentaje Senado Porcentaje
Diputados 3 12% 0 0%
Senadores 8 31% 8 100%
Ministros 5 19% 2 40%
Presidentes o Consejeros de Gobierno 4 15% 4 100%
Intendentes de Montevideo 2 8% 0 0%
Consejeros Departamentales 2 8% 1 50%
Directores de Entes Autonomos 1 4% 0 0%

Sin experiencia 1 4% 0 0%
Total 26 100% 15 58%

Fuente: Buquet y Chasquetti (2008).

Estos datos indican que los saltos desde instancias como la Camara de
Diputados, las Intendencias o los Directorios de Entes Autéonomos hacia la maxima
magistratura resultan menos frecuentes que la trayectoria logica desde el Senado o el
gabinete de ministros. Esta afirmacion se vuelve mas robusta si se consideran las 80
candidaturas de los tres principales partidos a la Presidencia (incluyendo al primer
candidato al Consejo Nacional de Gobierno) del periodo. El cuadro 3.4 muestra que un
39% habia sido senador, un 16% Presidente o Consejeros de Gobierno, un 13%
ministro, un 11% diputado, un 6% director de un Ente Auténomo, un 5% Intendente y
un 11% no habia ejercido ningun cargo publico. En total, un 58% de los aspirantes

habia pasado previamente (en t-1 y t-2) por el Senado (47 en 80).
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Cuadro 3.4
Actuacion previa de los candidatos a la Presidencia de la Republica y a la Presidencia del C.N.G.
(1942-2010)

Pasaron por el

N Porcentaje Senado Porcentaje
Diputados 9 11% 0 0%
Senadores 31 39% 31 100%
Ministros 10 13% 6 60%
Intendentes de Montevideo 4 5% 0 0%
Presidentes o Consejeros de Gobierno 13 16% 9 69%
Directores de Entes Auténomos 5 6% 1 20%
Sin experiencia 8 10% 0 0%
Total 80 100% 47 58%

Fuente: Buquet y Chasquetti (2008).

Finalmente, otro rasgo caracteristico de las carreras es la existencia de puertas de
entrada en todos los niveles de la estructura. Por ejemplo, durante el periodo estudiado,
un 31% de los diputados electos (435 sobre 1.386) no habia desempefiado cargo publico
alguno. Esa proporcion desciende a 9% en el Senado (39 de 434) y desciende casi a
cero para el caso de la Presidencia de la Republica o el Consejo Nacional de Gobierno
(un unico caso sobre un total de 49, Benito Nardone en 1959). La existencia de entradas
en todos los niveles responde a dos factores. El primero es la permisividad del sistema
electoral uruguayo, que siempre brinda posibilidades para que los pequefios
emprendedores intenten alcanzar una posicion mediante el uso de la etiqueta partidaria.
La contratara de este factor fue analizada en el capitulo anterior, es la baja proteccion
institucional y partidaria que otorga el sistema a los incumbents. El segundo factor
refiere a las preferencias de los lideres. En muchas ocasiones, las fracciones incluyen en
sus listas de candidatos a personas ajenas a la politica que gozan de alguna clase de
prestigio extra politico. La frecuencia de esas decisiones es baja pero son una prueba
cabal del poder del liderazgo a la hora de seleccionar y ordenar las listas de candidatos
para el Senado y Montevideo.

La combinacion de ambas circunstancias permite que la puerta de entrada a las
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carreras permanezca siempre abierta en todos los niveles y en consecuencia, agregue

nuevas dificultades para los individuos que decidieron hacer una carrera politica.

El flujo de carreras anterior a 1989
Las trayectorias politicas del periodo 1942-1989 presentan una caracteristica relevante:
el nivel departamental estd claramente diferenciado del nivel legislativo, pues en la
escalera de cargos aparece como una instancia jerarquica inferior y casi marginal. En
ese lapso historico, los Intendentes y Consejeros Departamentales representan una
posicion inferior a la de diputado. Tras cumplir sus mandatos aspiraban a transformarse
en diputados y en pocas circunstancias en senadores’”. Obsérvese que entre 1942 y
1989, un total de 35 diputados habian ocupado previamente cargos en el ejecutivo
departamental, cifra que no vuelve a repetirse en el periodo posterior’*. El diagrama 3.1
representa el flujo de carreras politicas en Uruguay durante el periodo 1942-1989. Alli
pueden observarse los distintos niveles de la estructura jerarquica de cargos y las
puertas de entrada a la vida publica.

Como podra apreciarse, el objetivo de todo diputado es continuar su carrera
politica en el Senado. Los titulares de la Camara alta, en cambio, se encuentran en el
escalon previo al punto mas alto de la carrera, en tanto los Intendentes se encuentran

extremadamente alejados de la meta.

 De 276 senadores electos entre 1942 y 1989, sélo 7 habian ocupado previamente un cargo en el
ejecutivo departamental (2,5%). Los ex Intendentes que ingresaron al Senado fueron José Bove Arteaga
(Canelones) en 1947, Armando Barbieri (Paysandi) y Esteban Rostagnol (Colonia) en 1951. Los ex
Consejeros Departamentales que ingresaron al Senado fueron, en 1958, Alba Roballo (Montevideo), José
Acquistapace (Montevideo) y Fernando Lucas Gaffré (Salto), y en 1966, Pedro Zabalza (Lavalleja).

™ Intendentes como Gustavo Castellanos (Flores, 1943-1947), Mario Lucas Goyenola (Treinta y Tres,
1943-1947), Jaime Lopez Barrera (Rocha, 1967-1971), Julio Maimo6 Quintela (Treinta y Tres, 1967-
1971), Huéscar Prallada (Durazno, 1943-1947), Alfredo Puig Spangenberg (Flores, 1947-1955), Manuel
Rodriguez Correa (Montevideo, 1943-1947), Guillermo Ruggia (Rio Negro, 1943-1951) y Medardo
Silvera (Rocha, 1935-1941), ingresaron en la Camara de Representantes tras culminar sus mandatos como
jefes departamentales con el objetivo de desarrollar una carrera legislativa.
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Diagrama 3.1. Flujo de Carreras en Uruguay (pre-1989)
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El flujo de carreras posterior a 1989

Luego de 1989 el modelo de trayectorias politicas sufri6 un cambio sustantivo, pues el
cargo de Intendente Departamental adquirié una gran importancia. Esta modificacion,
como se ha mencionado arriba, responde a innovaciones institucionales procesadas en
diferentes momentos historicos. Primero, la reforma constitucional de 1967 redujo las
prerrogativas del Parlamento, ocasionando graves consecuencias sobre los resultados
del proceso legislativo y por tanto sobre la reputacion del cargo de diputado (ver
capitulo 5). Segundo, las distintas innovaciones introducidas en la estructura del Estado,
vinculadas a la prestacion de servicios publicos universales, erosionaron fuertemente el
potencial de intermediacion del cargo de diputado. Muchos ciudadanos dejaron de
recurrir al representante para obtener iniciar el tramite de jubilacion, obtener una
pension o conseguir un teléfono, porque diferentes entidades estatales reformaron sus
prestaciones volviéndolas accesibles y transparentes. Ademads, la propia crisis
estructural del Estado obligo al recorte de los recursos publicos que otrora se destinaron

al clientelismo, el patronazgo o el constituency service, que normalmente tramitaban, y

- 118 -



utilizaban eficientemente con fines electorales, los legisladores. Tercero, el desarrollo
de procesos de descentralizacion desde los afios noventa, combinado con un aumento
considerable de los presupuestos departamentales, volvio mas atractivo el cargo de
Intendente municipal. Ante la disyuntiva de permanecer en un Parlamento sin capacidad
para desarrollar politicas publicas por motu proprio, muchos legisladores optan por
alcanzar el cargo de jefe del Ejecutivo departamental. Eso muestra un evidente cambio
en la estructura de oportunidades determinado por el cambio de incentivos que brinda el
sistema. La prueba de ello se encuentra en el incremento de los diputados-kof seats, que
tras ser electos persiguen el cargo de Intendente. En la ultima elecciéon municipal de
mayo de 2010, un 21% de los diputados intent6 convertirse en Intendente tras haber
asumido su banca tres meses antes. De los 57 diputados que buscaron ser Intendentes
entre 1994 y 2010, solamente 3 compitieron por la jefatura departamental de la capital y
en los tres casos fracasaron (Oscar Magurno en 2000, Javier Garcia en 2005 y Ana Lia
Pifieyraa en 2010). El salto desde la Camara al gobierno departamental se convierte asi
en la principal via de ascenso para los diputados de los distritos con magnitud pequefia o
mediana pero no para los electos en distritos grandes. Estos ultimos prefieren ascender
al Senado.

Este mismo fenomeno puede observarse también por el lado de los resultados.
Entre 2000 y 2010 fueron electos 93 senadores de los cuales 45 (48%) fueron reelectos
y 17 provenian de la Camara de Representantes (19%). En ese grupo, 15 habian sido
representantes por el Departamento de Montevideo y so6lo 2 por departamentos del
interior (Gallinal por Lavalleja y Lara por Canelones). Esto demuestra que cuando los
diputados realizan saltos progresivos exitosos, lo hacen desde el departamento de
Montevideo (ver cuadro 3.5). Asimismo, 11 senadores (12%) revistieron previamente

como Intendentes, lo cual confirma la existencia de un vinculo bastante estable entre
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ambos niveles. En igual periodo, fueron electos 59 intendentes de los cuales 26 (44%)
lograron la reeleccion y 12 habian sido diputados por departamentos del interior y 6

provenian de la Camara de Senadores (ver cuadro 3.5).

Cuadro 3.5.
Cargo anterior de los Senadores e Intendentes electos en el periodo 1999-2010
Cargo anterior Intendentes electos Senadores electos
Diputados distrito pequefio o mediano 12 20% 2 2%
Diputados distrito grande 0 0% 15 16%
Senadores 6 10% 45 48%
Ministros 2 3% 7 8%
Intendentes 26 44% 11 12%
Otros cargos 10 17% 7 8%
Sin experiencia politica 3 5% 6 6%
Total 59 100% 93 100%

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

Estos datos demuestran que las Intendencias representan para los diputados de
los distritos pequeios, lo que el Senado representa para los diputados de Montevideo. El
Senado supone una alternativa para los Intendentes que carecen de reeleccion.
Finalmente, muchos senadores que no logran seguir ascendiendo para competir por la
Presidencia o a alcanzar alguna posicion en el gabinete, retornar a competir por
posiciones de Intendente. El diagrama 3.2 muestra el flujo de carreras politicas en

Uruguay durante el periodo 1989-2010.
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Diagrama 3.2. Flujo de Carreras en Uruguay (post-1989)
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Hemos visto entonces que la estructura de oportunidades de los legisladores esta
limitada a unas pocas opciones y que los flujos de carrera presentan un sentido
jerarquico a la hora de los saltos progresivos. Los legisladores salientes deben tomar
una decision sobre su futuro y para ello consideran aspectos como las preferencias y
situacion electoral de su fraccion, su situacion como candidato y la posibilidad de
emergencia de desafiantes en su propio distrito. En funcion de eso deciden si intentan

dar un salto de caracter progresivo o si compiten por mantener su posicion.

3.5. Resumen y conclusiones

En este capitulo, he analizado algunos aspectos relevantes de la estructura de
oportunidades de los diputados al momento de resolver sobre su futuro y las
caracteristicas que adquiere esa decision. Siguiendo a Schlesinger, he considerado que
la estructura de oportunidades esta compuesta por tres dimensiones, la accesibilidad, la
disponibilidad y el atractivo que presenten los cargos. Siguiendo a Rhode, he afirmado
que dicha estructura estd afectada por valoraciones personales de los propios
legisladores: beneficio relativo de cada cargo en el tiempo, costo de alcanzarlo, y
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probabilidad de ganar. Finalmente, siguiendo a Samuels, he sefialado que un individuo
competira por un cargo cuando la utilidad del mismo sea igual a la probabilidad de que
los beneficios esperados sean superiores al costo que implica obtenerlo.

Ahora bien, la valoracion de la utilidad sobre los cargos esta fuertemente
determinada por la percepcion general que existe en el sistema politico. Por esa razon,
se realizé un analisis detallado de los cargos disponibles en la estructura gubernativa-
estatal. Esta revision permitio detectar la existencia de cambios relevantes en la
valoracion del cargo de diputado y el cargo de Intendente, inducidos por las enmiendas
constitucionales de 1967 y 1996, y por ciertas modificaciones en la estructura estatal
relacionados con las prestaciones de servicios y presupuestos municipales. La encuesta
del Instituto de Ciencia Politica a los legisladores sirvié de fuente de informacion acerca
de como son valoradas las diferentes posiciones del sistema. Los datos muestran que la
mayoria de los legisladores presentaban a mitad de periodo un tipo de ambicion
progresiva (un 29% de los legisladores aspiraba a competir por un cargo de Intendente y
un 24% por uno de senador). Sélo la cuarta parte de los legisladores reconocia tener una
ambicion de tipo estatica y un porcentaje minimo pensaba en retirarse tras concluir el
mandato. La comparacion de esa informacion con datos acerca de lo que efectivamente
terminaron haciendo, permitié6 obtener algunas conclusiones relevantes: a) la mayor
parte de los legisladores termind abdicando de sus aspiraciones; b) so6lo una pequeia
proporcion consiguid llevar a cabo sus aspiraciones guiadas por la ambicion progresiva;
¢) la proporcion de retiros fue mayor a la esperada. Esto quiere decir que al momento de
tomar la decision sobre su futuro, la mayoria de los diputados observo que la utilidad de
intentar un salto hacia un nivel superior era negativa para sus intereses, pues el costo de
conseguir el cargo era mayor que el beneficio que el mismo podria traerle. Los

legisladores, de este modo, se guiarian por un tipo de ambicion progresiva que no ponen
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en practica porque actuan en forma racional, tomando en cuenta su valoracion inicial y
el conjunto de factores negativos que provienen de su entorno. Resultara entonces mas
seguro aceptar el lugar que le asigna la fraccion para competir en las elecciones que
desarrollar movimientos costosos con resultados imprevisibles.

El relevamiento sobre la experiencia previa de los titulares de los cargos, permite
alcanzar algunas conclusiones sobre el sentido jerarquico de las carreras y la forma
como se enlazan sus peldaios. La Presidencia seria la meta principal a la que apuntan
todas las trayectorias. Los cargos de senador y de ministro estarian en un segundo
escalon y serian las plataformas mas recurrentes para alcanzar el premio mayor. El
cargo de diputado estaria en un tercer nivel y el de edil e Intendente en un cuarto. A
partir de los afios noventa, se observa una mejora en la valoracion de esta ultima
posicion, sobre todo de parte de los diputados del interior del pais. Para ellos, la
Intendencia seria un paso intermedio entre la Camara de Representantes y el Senado.
Dicha alteracion es sustantiva para el estudio de las carreras y explica por qué, desde el
afno 2000, el numero de diputados hot-seats (que ganan la banca y luego compiten por
otra posicion) se ha incrementado. En el proximo capitulo mostraremos evidencia sobre

las decisiones de carreras de los legisladores uruguayos.
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Capitulo 4. Evidencia empirica sobre el patron de carreras

Sumario. Introduccion; 4.1. Los buscadores de reeleccion; 4.2. Determinantes de la
busqueda de reeleccion; 4.3. Explicando el éxito en la busqueda de la reeleccion; 4.4.

Resumen y conclusion

Introduccion

En los anteriores dos capitulos hemos realizado una extensa descripcion de las carreras
legislativas en Uruguay, destacando el papel que cumplen ciertos factores
institucionales y politicos en el establecimiento de patrones de conducta relativos a las
carreras. Sin embargo, esa descripcion empirica exige una comprobacion adicional
centrada en las decisiones de carrera que toman los legisladores. En este capitulo se
presentan algunas demostraciones empiricas que dan cuenta de la influencia de las
fracciones y partidos en las decisiones de futuro de los legisladores.

En la primera seccion analizaré la decision de competir por la reeleccion y para
ello, se presenta en primer término informacion descriptiva sobre la tasa de busqueda de
reeleccion (segin Camara y Legislatura). Luego, se realiza un examen estadistico
orientado a determinar los factores que influyen en dicha decision. En la siguiente
seccion, se estudia el resultado de la decision de competir a partir del control de las
tasas de éxito y fracaso de los legisladores que buscan la reeleccion (segin Camara y
Legislatura). Mas tarde, se presenta un segundo examen estadistico con el objetivo de
aislar los factores que determinan el éxito en dicho emprendimiento. Finalmente, en el

ultimo apartado se presentan algunas conclusiones sobre el tema.
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4.1. Los buscadores de reeleccion

En los sistemas politicos con patrones de carreras orientados al legislador, las tasas de
legisladores que buscan la reeleccion (LBR) suelen ser altas. Japon y Estados Unidos
son dos buenos ejemplos de patrones de carrera de ambicion estatica con tasas de
busqueda de reeleccion que superan el 90% de los miembros de la Camara (Borchert y
Copeland 2003; Derichs y Kerbo 2003). En los sistemas politicos con patrones de
carrera orientados al partido, las tasas de busqueda tienden a fluctuar. En Gran Bretaifia
los LBR pueden alcanzar el 86% de la Camara de los Comunes (King 1985, Jun 2003),
en Dinamarca el 81% (Jensen 2003), en Alemania el 76% (Borchert y Golsch 2003) y
en Suecia y Noruega el 74% (Hagevi 2003; Narud 2003).

La proporcion de LBR brinda informacion sobre cuén atractivo es un Parlamento
para desarrollar carreras politicas y también sobre el grado de restricciones que
presentan los saltos hacia otro tipo de posiciones (ambicion progresiva).

El célculo de la tasas de LBR puede realizarse inicamente si se analizan las
decisiones de carrera y para ello resulta imprescindible revisar la oferta electoral que
presentan los partidos politicos en cada eleccion’”. Para examinar el caso uruguayo he
analizado las hojas de votacion de los partidos que obtuvieron representacion
parlamentaria en las trece elecciones nacionales realizadas durante el periodo 1946-
2010. El principal objetivo consistio en determinar si el incumbent fue o no candidato a
la reeleccion. En total, fueron examinadas 1.690 decisiones individuales
correspondientes a 1.287 diputados y 403 senadores. La tasa de LBR sera el ratio entre

el nimero de legisladores que decide competir sobre el nimero total de legisladores.

> En rigor debo decir que el estudio de las hojas de votacidn resulta insuficiente para el caso de los
legisladores que no son incluidos en las listas de candidatos. Determinar si el legislador se retird de la
politica activa, pas6é a otro cargo publico (por ejemplo, director de un ente publico o embajador) o
sencillamente fallecid en funciones, representd un desafio importante, sobre todo para los casos
comprendidos en el periodo 1946-1973.
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He considerado como legisladores titulares a todos aquellos individuos que
asumen la banca durante el primer mes de la legislatura. Esta decision metodolégica es
importante pues la normativa uruguaya admite multiples alternativas que dificultan la
medicion. Por ejemplo, los candidatos que consiguen mas de un cargo (por ejemplo, una
banca en el Senado y otra en la Camara) deben optar por la posicion que les resulte mas
conveniente. Cuando eso sucede, suelen ingresar suplentes que asumen la titularidad de
la banca para el resto del periodo. También sucede que con frecuencia los presidentes
electos designan senadores y diputados como ministros y ello entrafia un problema
metodologico adicional pues ingresan al Parlamento suplentes cuya continuidad esta
atada a la suerte del gobierno. Cuanto mas estable sea el gabinete, mas se extendera la
actuacion de los suplentes. Mi definicion apunta a sortear todos los movimientos
originados por el establecimiento de las Camaras y el nombramiento del gabinete de
gobierno. Cualquier otra decision metodoldgica sobre la composicion del cuerpo (el
ancla a partir de la cual se calcularan los movimientos) puede arrojar valores diferentes
a los que aqui presento, sin embargo, en lineas generales, entiendo que las tendencias y
asociaciones con otras variables no deberian modificarse drasticamente’.

Los graficos 4.1 y 4.2 presentan los resultados de dicho examen. El primer
grafico muestra que, en promedio, un 69% de los diputados uruguayos intentd ser
reelecto en su cargo, en tanto un 20% decidid no competir por posiciones electivas. El
resto buscd otros cargos como el de senador, intendente o presidente (8%) o
simplemente fallecié durante el cumplimiento de sus funciones (3%). En el segundo
grafico, relativo a los senadores, se observa un promedio de busqueda de reeleccion de

59%, y una tasa de retiro de 28%. Los senadores que compitieron por otras posiciones

76 Simulaciones realizadas con otras definiciones metodologicas muestran resultados algo distintos, pero
no muy alejados de los que aqui se presentan.
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representan el 9% y los que fallecen en funciones un 5%.

Gréfico 4.1 Grafico 4.2
Decisidn de carrera de los Diputados Decisidn de carrera de los Senadores
1946-2009 1946-2009
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Fuente: Elaboracidén propia en base a Tablas Cronoldgicas (1971), Anales del
Senado (1972) y datos de la Corte Electoral.

Fuente: Elaboracién propia en base a Tablas Cronoldgicas (1971), Anales del
Senado (1972) y datos de la Corte Electoral.

Como podra observarse, hay inicamente dos momentos donde la tendencia de la
proporcion de LBR parece quebrarse: la eleccion de ambas Camaras en 1984 y las
elecciones del Senado durante la vigencia de la Constitucion de 1952. En el primer caso,
la tasa de LBR desciende al 32% entre los diputados y al 29% entre los senadores, y en
contrapartida, crece la tasa de salida. La razon de este fendémeno responde obviamente a
los doce afios de la dictadura militar. Durante ese lapso, muchos de los titulares de las
Camaras envejecieron, otros fallecieron y algunos estuvieron proscriptos en la eleccion
inaugural de noviembre de 1984.

La segunda excepcion se registra en las elecciones de senadores durante el
régimen colegiado (1952-1966). Este fenémeno responde a la dinamica generada por el
disefio institucional impuesto por la Constitucion de 1952. El establecimiento de un
Ejecutivo colegiado, compuesto por nueve miembros, mejor6 notablemente la estructura
de oportunidades de los senadores. La oferta electoral de las elecciones de 1954, 1958 y

1962 muestra a muchos senadores intentando ingresar al Consejo Nacional de
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Gobierno. Los senadores que alcanzaban el éxito en ese emprendimiento abandonaban
transitoriamente su carrera legislativa, lo cual permitia el ingreso de suplentes con poca
ambicion para desarrollar una carrera legislativa de largo aliento. El analisis de las listas
de candidatos muestra que buena parte de los legisladores sustitutos no compitieron en
la siguiente eleccion, probablemente porque debieron dejar su lugar a los verdaderos
propietarios de esas posiciones, que por no contar con posibilidad de reeleccion en el
Consejo regresaban para competir por un escafio en el Senado’”.

Como podra apreciarse entonces, los legisladores uruguayos muestran una
inclinacion a permanecer en el cargo, pues casi 7 de cada 10 diputados y casi 6 de cada
10 senadores persiguen la reeleccion en el cargo. Estos datos son el resultado de una
estructura de oportunidades limitada. El deseo de los diputados de moverse hacia
posiciones superiores que brinden un rendimiento creciente, se encuentra limitado por el
tamafio del Senado, porque los lideres ejercen sus propias preferencias, o porque la
fortuna electoral del grupo limita dramdticamente sus posibilidades. Sospechamos,
entonces, que para los legisladores uruguayos la busqueda de la reeleccion representa
una decision de supervivencia ante la imposibilidad de alcanzar otras metas mas
codiciadas. Esta deduccion se apoya en las expectativas de carrera expresadas por los
legisladores uruguayos en la encuesta del Instituto de Ciencia Politica, pero también por
la deduccion del célculo de oportunidad que realizan en base a la situacion de su sector,

las caracteristicas de su circunscripcion y sus atributos personales (ver capitulo 3).

" Como ejemplo de esta situacion puede mencionarse el caso de la eleccion de 1958, cuando el
experimentado senador herrerista, Martin Echegoyen, fue electo como senador y como consejero de
gobierno. Echegoyen asumié su banca en el Senado el 15 de febrero de 1959 pero renunci6 tres dias mas
tarde para asumir su cargo como consejero de gobierno. En su lugar ingreso al Senado, Carlos V. Puig,
quien el 1° de marzo de ese afio, asumi6 como Ministro de Ganaderia y Agricultura. Por esa razon fue
llamado a ocupar la banca, Guillermo Stewart Vargas, quien ejercié como titular hasta el fin del mandato.
En la siguiente eleccion, noviembre de 1962, Stewart Vargas no fue candidato a la reeleccion, pero si lo
fue Echegoyen.
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4.2. Determinantes de la busqueda de reeleccion

(Qué factores explican la decision de competir o no por la reeleccion? Felipe Botero
(2010:128-129 y 164-165), quien ha estudiado los casos de Colombia y Chile, divide los
factores que influyen en la decision de los legisladores en dos grupos: los atributos de
personales del candidato y las caracteristicas de los distritos donde deben competir. Para
el caso de Colombia, Botero encuentra que la probabilidad de competir por la reeleccion
aumenta cuanto mayor es el nimero de mandatos servidos en la Camara, cuanto mas
amplio es el margen de victoria del candidato en la eleccion anterior y cuando éste
pertenece a alguno de los partidos tradicionales y es varon, o cuando el grado de
competencia en el distrito es moderado o bajo. Para Chile, los factores explicativos son
bastante similares: la antigiiedad en la camara, margen de victoria y el nivel de
competencia influyen decisivamente sobre la decision final.

En este estudio utilizaré¢ variables vinculadas con las dos dimensiones
mencionadas. Para determinar los factores que influyen en el resultado del intento de
reeleccion en Uruguay utilizaré un modelo de regresion logistica simple. Esta técnica
estadistica permite establecer la probabilidad de un evento a partir de un conjunto de
variables independientes. En este caso, las posibilidades seran dos: si el legislador
compite por ser reelecto para un cargo legislativo la variable dependiente asumira el
valor 1, y si no compite o busca una posicion diferente el valor sera 0’°. El resultado de
la regresion permitira determinar qué conjunto de factores o variables independientes
influye en la varianza dicotomica de la variable dependiente, brindando una férmula

matematica que permite calcular la probabilidad de que el evento suceda de una u otra

78 El valor 0 no solo agrupa a los legisladores que se retiran de la carrera legislativa sino también a
aquellos que intentan saltos progresivos al Senado o a las Intendencias.
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forma (Garson 2006)".

El estudio tomara en cuenta a los 1.164 diputados que debieron enfrentar la
decision de competir o no durante las trece elecciones del periodo 1946-2009,
exceptuando, claro estd, a los legisladores fallecidos y a los electos en 1971 -que
debieron decidir qué hacer en 1984-. Esta omision responde a que el periodo dictatorial
de once afios fue tan extenso que distorsiona todos los posibles efectos de las variables
independientes que aqui pretendo controlar.

Las variables independientes seleccionadas para identificar los atributos
personales del legislador son las mas recurrentes en la literatura de carreras (Botero
2010): 1) la antigliedad en la camara; ii) ejercicio de un cargo en el plenario de la
camara, iii) el margen de victoria en la eleccion anterior; iv) la titularidad en el cargo
legislativo; v) el haber sido reelecto en la eleccion anterior; y vi) sexo. A continuacion
se describen cada una de las seis variables.

Antigiiedad: cuanto mas anos de servicio tenga el legislador en la Céamara,
mayor serd la probabilidad de que compita por la reeleccion. La antigiiedad se
mide por el nimero de mandatos cumplidos. La expectativa de asociacion seré
positiva.

Cargos en el pleno de la camara: cuando el legislador ocupa cargos en el pleno
de la camara (Presidente o Vicepresidente), mayor sera la probabilidad de que
compita por la reeleccion. Esta variable es una dummy: cuando ocupa un cargo
asume valor 1 y cuando no, asume valor 0. La expectativa de asociacion sera
positiva.

Margen de victoria anterior: cuanto mayor es la distancia con la que el
legislador gand su banca respecto al candidato electo con menor votacion del
distrito (en t-1), mayor sera la probabilidad de que compita por la reeleccion (en
t). Esta forma de calculo contempla la légica de competencia que imponia el

triple voto simultaneo. Para calcular el margen de victoria de un incumbent en la

™ Los seis modelos de regresion logistica que presento en este apartado fueron corridos con SPSS
Statistics 17.0. Las salidas con los resultados y correspondientes tests pueden consultarse en el Anexo.
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eleccion anterior utilizamos la siguiente operacion:

MARG = VLI - Vsm
...donde VLI es la proporcion de votos de las listas del incumbent y Vsm es la
proporcion de votos del sublema que obtuvo una banca con el menor volumen
de sufragios. El procedimiento de calculo es sencillo. Se suman los votos de la
lista del incumbent y se calcula su peso efectivo en el conjunto de votos. Se hace
lo mismo con el sublema que obtuvo una banca con el menor nimero de votos.
Posteriormente con los porcentajes se realiza la resta®. Esta sera una variable
continua y la expectativa de asociacion sera positiva.
Titular del cargo: cuando el legislador es el titular de su banca, mayor sera la
probabilidad de que compita por la reeleccion. Esta variable sera una dummy: si
el legislador fue electo como titular en su cargo tendra un valor 1 y cuando
hered6 la banca tendra un valor 0. La expectativa de asociacion sera positiva.
Incumbent: cuando el legislador fue reelecto en la eleccion anterior, mayor sera
la probabilidad de que compita por la reeleccion. Esta variable sera una dummy:
si el legislador fue reelecto tendrda un valor 1 y si no tendra un valor 0. La
expectativa de asociacion sera positiva.
Sexo: cuando el legislador es hombre, mayor sera la probabilidad de que
compita por la reeleccion. Esta variable sera una dummy: si el legislador es
hombre tendra un valor 1 y si es mujer tendra un valor 0. La expectativa de

asociacion sera positiva.

Las variables independientes vinculadas con la competencia en el distrito seran:
1) magnitud de la circunscripcion; ii) ratio del nimero de listas por bancas que elige el
distrito; iii) numero efectivo de sublemas en el distrito; y iv) numero efectivo de listas
en el distrito.

Magnitud de la circunscripcion: cuanto mayor sea la magnitud de
circunscripcion, mayor sera la probabilidad de que el legislador compita por la

reeleccion. La expectativa de asociacion es positiva.

80 Esta operacion puede perfectamente alcanzar valores negativos. Cuando la(s) lista(s) que brinda(n) el
triunfo al incumbent acumula(n) votos con otras menores del mismo sublema. Por ejemplo, en una
circunscripcion dada se produce el siguiente resultado: a) el sublema que consiguid una banca con la
menor proporcion de votos reunié un 15% del electorado, b) el sublema del incumbent alcanzé el 18%, c)
la lista del incumbent reunié un 12% y las de sus socios un 6%. El célculo del margen de victoria se
calcula de la siguiente manera: 0,12 - 0,15 = -0,03.
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Ratio numero de listas - bancas que otorga la circunscripcion: cuanto menor
sea la relacion entre las listas que compiten y el nimero de bancas que
distribuye el distrito, mayor sera la probabilidad de que el legislador compita
por la reeleccion. Esta variable se calcula dividiendo el nimero de listas que se
presentan en el distrito entre el nimero de bancas que se asignan. La
expectativa de asociacion es negativa.

Numero efectivo de sublemas: cuanto mayor sea el nimero efectivo de
sublemas en el distrito, mayor serd la probabilidad de que el legislador compita
por la reeleccion. La expectativa de asociacion es negativa.

Numero efectivo de listas: cuanto mayor sea el numero efectivo de listas en el
distrito, mayor serd la probabilidad de que el legislador compita por la

reeleccion. La expectativa de asociacion es negativa.

Finalmente, el test estadistico incluird cuatro variables de control. Tres referidas
a los principales partidos y una referida a la reforma constitucional de 1996 que
prohibié la acumulacion de votos a nivel de diputados. El cuadro 4.1 presenta un
resumen de las variables independientes con su correspondiente operacionalizacion y

expectativa de correlacion.

Cuadro. 4.1.
Determinantes de la decisién de competir. Resumen de variables independientes
Variable Operacionalizacién Signo*
Antigledad NUmero de mandatos cumplidos por el legislador en la Camara +
9 g Cargosenelplenodela Camara Dummy: 1 = Ocup6 cargos; 0 = No ocupd cargos +
S 8 Margen de Victoria anterior Distancia respecto al candidato electo con la menor votacion +
E 5 Titular del cargo Dummy: 1 = Era titular; 0 = Era suplente +
< & Incumbent Dummy: 1 = El candidato fue reelecto en eleccidn anterior; 0 = no fue reelecto +
Sexo Dummy: 1 = Hombre; 0 = Mujer +
Magnitud de la Circunscripcion NUmero de escafios que asigna el distrito donde compite +
.*g Listas competidoras por banca Ratio de listas por banca en el distrito -
2 Numero Efectivo de Sublemas Numero efectivo de sublemas en el distrito (se utiliza formula de NEP adaptada) -
Q Numero Efectivo de Listas NuUmero efectivo de listas en el distrito (se utiliza formula de NEP adaptada) -
Pertenece al Partido Colorado Dummy: 1 = Pertenece al Partido Colorado; O = Pertenece a otro partido +
E Pertenece al Partido Nacional Dummy: 1 = Pertenece al Partido Nacional; 0 = Pertenece a otro partido +
S Pertenece al Frente Amplio Dummy: 1 = Pertenece al Frente Amplio; 0 = Pertenece a otro partido +
© Reforma 1996 Dummy: 1 = Reglas anteriores a la reforma; 0 = Reglas posteriores a la reforma
VD  Compite Dummy: 1 = Compite por la reeleccion (diputado o senador) ; 0 = no compite

* Expectativa de asociacion entre la variable independiente y la variable dependiente

De esta manera, la ecuacion de regresion puede escribirse como:
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Decision = p1 Antigiiedad + 2 Cargos + B3 Margen + 4 Titular + p5 Incumbent + 36 Hombre + B7 Magnitud +
P8 Listas + p9 NES + 10 NEL + 11 miembro PC + 12 miembro PN + 13 miembro FA + Constante

El cuadro 4.2 presenta los resultados de la regresion logistica. El modelo predice
correctamente casi el 80% de las decisiones positivas (competir por la reeleccion). Alli
puede apreciarse que la variable antigliedad en el Parlamento presenta un coeficiente
significativo pero con signo contrario al esperado. Esto quiere decir que cuanto mas
extensa es la trayectoria del legislador, mayor sera la probabilidad de que el incumbent
no compita por ser reelecto (o sea, se retira de la vida publica). En cambio, las variables
“titular de la banca” y “margen de victoria anterior” cuentan con significacion
estadistica y un signo ajustado al modelo. El ejercicio de un cargo de relevancia en la
Camara, el haber sido reelecto en la eleccion anterior (incumbent) o el hecho de que el

candidato sea hombre, no influyen decisivamente en la decision que adoptan los

diputados.
Cuadro 4.2.

Regresion Logistica. Determinantes de la decision de competir de los diputados.
Variables independientes Coef. B Sig. Exp(B)
Constante -1,383 ,091* ,251
Antigliedad en el Parlamento -,110 ,098* ,896
Cargos en el plenario de la Camara 0,286 ,593 ,633
Margen de victoria ,369 ,025% 1,447
Titular de su banca ,759 ,000*** ,468
Incumbent en eleccidn anterior 2,000 ,157 ,324
Sexo (hombre) 0,070 ,792 ,105
Magnitud de circunscripcién ,012 ,005%* 1,012
Listas por bancas en el distrito 0,276 ,599 ,801
Numero Efectivo de Listas 0,563 ,453 ,657
Numero Efectivo de Sublemas 0,959 ,327 ,402
Pertenece al PC 1,542 ,000*** 4,674
Pertenece al PN 1,184 ,003** 3,268
Pertenece al FA 0,954 ,029* 2,597
Reforma 1996 0,180 ,671 ,401
Log-likelihood 625,140
% Prediccion correcta 79,7
Numero de casos 1.164

En cuanto a los factores de distrito, observamos que la variable magnitud de la
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circunscripcion presenta un coeficiente significativo y un signo ajustado: cuando mayor
es el namero de cargos a distribuir en un distrito, mayor sera la probabilidad de que un
legislador compita.

Las restantes variables no ofrecen coeficientes significativos por lo que puede
deducirse que el nivel de competencia en la circunscripcion no representa un obstaculo
para la decision favorable. Finalmente, la pertenencia a cualquiera de los tres grandes
partidos parece hacer una diferencia a la hora de definir el futuro. Por ejemplo, el
Exp(B) u Odds-Ratio (OR)SI muestra que un legislador del Partido Colorado tendra una
probabilidad 4,6 veces mayor de competir por mantener su banca que otros que no sean
miembros de los grandes lemas. Lo mismo sucede con los legisladores del Partido
Nacional y del Frente Amplio (3,2 y 2,5 veces mayor, respectivamente).

Los resultados estadisticos en cierto modo prueban que las preferencias de los
partidos y el conjunto de reglas de juego que ordenan la competencia electoral influyen
decisivamente en la estructura de oportunidades de los legisladores. Habiamos
explicado en el capitulo 2 que el poder de seleccion de los lideres encuentra mayor
aplicacion en los distritos grandes, precisamente donde los legisladores se encuentran
mas inclinados a competir. Ello supondria que para los jefes de las fracciones poco
importa si el legislador tiene o no antigiiedad, si antes fue incumbent o no, o si ejercid
cargos en el plenario de la Camara. Lo determinante para ellos serd el comportamiento
que cada diputado tuvo durante el periodo legislativo. Un diputado con poca experiencia

pero que haya actuado acorde con las preferencias de su fraccion podra ser tomado en

#1 La traduccion més utilizada de la Odd-Ratio (OR) es razén de disparidad o razén de ventajas. La OR
es el cociente de la probabilidad de que un evento suceda y la probabilidad de que no suceda. . E1 OR se
interpreta como una ventaja de una de las categorias sobre otra para alcanzar el desenlace o un resultado.
El valor nulo para la OR es el 1, o sea, cuando OR = 1, las dos categorias comparadas son iguales; el
valor minimo posible es 0 y el maximo tedricamente posible es infinito. Ver Martinez Gonzalez et.al.
(2007).
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cuenta al momento de confeccionar la oferta del grupo.

A su vez, la variable margen de victoria anterior indicaria que los legisladores
que deciden competir traen consigo un historial previo de triunfos. Sin embargo, como
la variable incumbent carece de significacion, no es posible pensar que exista un espacio
de autonomia donde compitan candidatos divorciados de sus grupos. Logicamente
puede deducirse que la performance individual no parece ser determinante para la
decision 'y si el desempefio electoral del partido. Incumbents electos en
circunscripciones grandes y que pertenezcan a los grandes partidos estdn mas orientados
a competir por la reeleccion que otros que no cuenten con una estructura de
oportunidades similar.

En grandes lineas, estos resultados son consistentes con las hipotesis presentadas
en el capitulo 1 y prueban, en principio, la existencia de un poder ordenador de la oferta
electoral en manos de los lideres partidarios. Estos resultados son muy diferentes a los
que encontrara Botero (2010) para los casos de Colombia y Chile, donde los factores
vinculados con la competencia -distritos pequefios y nivel de competencia- guardan un
gran poder de prediccion sobre las decisiones individuales.

Ahora bien, para confirmar la interpretacion aqui realizada podemos realizar un
segundo ejercicio con la informacion que brindan los senadores electos en el periodo
1946-2009. Si las preferencias de los lideres explican la decision del diputado,
deberiamos esperar que lo mismo ocurra con los senadores, pues ellos son electos en
una circunscripcion grande. El universo a analizar estd compuesto por 382 senadores
que debieron decidir al finalizar su mandato si competian o no por ser reelectos en su
cargo. De igual modo que en el examen anterior no se consideran a los legisladores
electos de la interrumpida 41° Legislatura como tampoco a los senadores que fallecieron

en funciones.
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Considero igualmente que la probabilidad de reeleccion responde a los atributos
personales y las caracteristicas de la competencia. No obstante, deben eliminarse dos
variables por carecer o mostrar una muy modesta variacion. En primer lugar, no se
considera la magnitud de distrito ya que al contar la Camara de Senadores con una tinica
circunscripcion nacional, dicha variable presentara siempre el valor 1. En segundo
lugar, se descart6 la variable margen de victoria anterior pues su rango de variacion era
extremadamente débil. Obsérvese que entre los senadores, solo el 11% resulto electo
por listas que lograron una unica banca y el 64% lo consiguio en listas que alcanzaban 4
o mas bancas. En el examen sobre los diputados esto fue posible porque el 56% resulto
electo en listas que obtenian una sola banca y solo el 27% lo hizo en listas que
alcanzaban 4 o més bancas®*. De esta forma, el calculo del margen de victoria para los
diputados ofrecia una variacion adecuada situacion que no se reitera para el caso de los
senadores.

El cuadro 4.3 muestra los resultados de la regresion logistica. Alli se vuelve a
constatar que la antigiiedad en el Parlamento resulta una variable importante para
explicar la decision de no competir en la eleccion. Lo mismo ocurre con la variable
incumbent que presenta una alta significacion estadistica pero un signo negativo.
Ambos factores refuerzan la idea de que la decision de correr permanece fuera de los

atributos que ostenta el candidato. Al igual que entre los diputados, la variable titular

82 En nuestra base, correspondiente a 14 elecciones realizadas entre 1942 y 2009, se observa la siguiente
distribucion: 786 listas eligieron 1 diputado (786 diputados), 78 eligieron 2 (156 diputados); 27 eligieron
3 (81 diputados); 23 eligieron 4 (92 diputados); 15 eligieron 5 (75 diputados); 9 eligieron 6 (54
diputados); 3 eligieron 7 (21 diputados); 5 eligieron 8 (40 diputados); 3 eligieron 9 (27 diputados); 2
eligieron 10 (20 diputados); 1 eligio 11 (11 diputados); 1 eligiéo 12 (12 diputados); y 1 eligio 14 (14
diputados). Como el margen de victoria anterior se calcula a partir de la votacion obtenida por la lista, en
la base se asigno el valor alcanzado por ésta para todos los legisladores que la integraron. Si realiza el
mismo procedimiento para los senadores, el rango de variacion de la variable se vuelve extremadamente
monotono. Los datos para los senadores son los siguientes: 46 listas eligieron 1 (46 senadores); 31 listas
eligieron 2 (62 senadores); 14 eligieron 3 (42 senadores); 11 eligieron 4 (44 senadores); 9 eligieron 5 (45
senadores); 12 eligieron 6 (72 senadores); 3 eligieron 7 (21 senadores); 5 eligieron 8 (40 senadores); 2
eligieron 9 (18 senadores); y 3 eligieron 10 (30 senadores).
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del cargo es también importante aqui. Por ultimo, la pertenencia a los partidos

tradicionales vuelve a hacer una diferencia en cuanto a la posibilidad de competir.

Cuadro 4.3

Regresion Logistica. Determinantes de la decisiéon de competir de los senadores
Variables independientes Coef. B Sig. Exp(B)
Constante 1,892 ,053* 6,630
Antigiiedad en el Parlamento -,056 ,042%* ,945
Cargos en el plenario de la Camara -,061 ,825 ,940
Titular de su banca 1,216 ,000%** 3,374
Incumbent en eleccién anterior -1,179 ,001%** ,307
Sexo (hombre) -,278 ,667 ,757
Listas por bancas en el distrito -,069 ,861 ,934
Pertenece al PC 1,315 ,056* ,268
Pertenece al PN 1,265 ,066* ,282
Pertenece al FA ,863 ,250 ,422
Log-likelihood 413,759
% Prediccion correcta 71,2
Numero de casos 358

Por tanto, el examen de regresion logistica estaria diciendo que la decision de los
senadores de competir por la reeleccion en sus cargos no se encuentra atada a factores
personales vinculados con la permanencia en la Cémara pero si con factores
relacionados a los partidos. Es cierto que la variable titular del cargo y la variable
incumbent ofrecen pistas respecto a la importancia de la trayectoria del individuo. Sin
embargo, la primera es consistente con lo manifestado arriba respecto al fenémeno de
saltos progresivos desde el Senado al Consejo Nacional de Gobierno en el periodo
1954-1962. La segunda informa de la existencia de equipos estables en el seno de la
Céamara de Senadores. En el proximo apartado, al analizar los factores que explican el
resultado de la busqueda de reeleccion, esta afirmacion quedara bastante mas

fundamentada.

4.3. Explicando el éxito en la blisqueda de reeleccion

Debemos analizar ahora la suerte de aquellos legisladores que deciden competir por la

reeleccion. Este examen apunta a verificar nuestra hipotesis acerca del alto grado de

- 137 -



competencia a nivel de las circunscripciones electorales del sistema politico uruguayo y
de la ausencia de ventajas institucionales y partidarias para los incumbents. Al igual que
en los examenes anteriores, la informacion que aqui presento refiere a los eventos
electorales realizados en el periodo 1946-2009, tomando como punto de partida a la
legislatura electa en 1942.

La tasa de éxito en la busqueda de reeleccion es el ratio entre el numero de
legisladores que resultan reelectos y el numero de legisladores que compitié por
alcanzar la reeleccion. Los graficos 4.3 y 4.4 muestran la tasa de éxito en cada Camara

para cada una de las elecciones realizadas en el periodo.

Grafico 4.3 Gréfico 4.4.
Tasas de éxito de los diputados que buscan la reelecciéon Tasas de éxito de los senadores que buscan la reeleccién
(1946-2009) (1946-2009)

1946 1950 1954 1958 1962 1966 1971 1984 1989 1994 1999 2004 2009 1946 1950 1954 1958 1962 1966 1971 1984 1989 1994 1999 2004 2009

Fuente: Elaboracion propia en base a Tablas Cronoldgicas (1971), Anales del Fuente: Elaboracidon propia en base a Tablas Cronoldgicas (1971), Anales del
Senado (1972) y datos de la Corte Electoral. Senado (1972) y datos de la Corte Electoral.

Como podra apreciarse, las tasas de éxito son mas altas entre los senadores que
entre los diputados. Mientras en el Senado el éxito supera la linea del 80% en cinco
ocasiones (1946, 1950, 1984, 1999 y 2009), en la Camara dicha tasa supera la barrera
del 70% unicamente en dos (1946 y 1954). Esto indica que las condiciones del Senado —
magnitud grande, circunscripcion Unica nacional y lista cerrada y bloqueada de
fraccion- favorece la extension de las carreras legislativas. A su vez, en el cuadro 4.4

pueden observarse los promedios de las tasas de éxito y fracaso para todo el periodo y
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para los tramos anterior y posterior a la reforma de 1997. El promedio de las tasas de
éxito en la Camara se ubica en el 60% y no hay diferencia entre los periodos. Sin
embargo, este promedio oculta una tendencia facilmente observable. Con las reglas
anteriores, la tasa de éxito descendio lenta pero sostenidamente entre 1971 y 1994. Tal
vez, el ingreso de un tercer competidor haya influido decisivamente en esa evolucion.
Con la reforma constitucional se observa un cambio sustantivo en los promedios. En el
Senado, el promedio histérico del éxito es de 75%, pero en el periodo anterior a la
reforma habia sido levemente inferior (73%). El promedio se explica por el llamativo

ascenso observado en la post-reforma (82%).

Cuadro 4.4. Tasas de éxito y fracaso de los legisladores (1946-2009)
(sobre el total de legisladores que buscan la reeleccidn)

Diputados Senadores
Exito Fracaso Exito Fracaso
1946-94 61% 39% 73% 27%
1999-09 60% 40% 82% 18%
1946-09 61% 39% 75% 25%

Fuente: Elaboracion propia.

(Como pueden explicarse estas tendencias? Para el caso de los Estados Unidos,
Cox y McCubbins (1993:109-110) sostienen que la probabilidad de reeleccion de un
miembro tipico del Congreso no s6lo depende de sus caracteristicas individuales sino
también de las caracteristicas que su partido ofrece. Siguiendo a Cox y McCubbins
podriamos escribir la notacion: R; = R; (c;, pi,),

...donde R; representa la probabilidad de que un legislador tipico gane la
reeleccion, ¢; las caracteristicas individuales de ese legislador y p; las caracteristicas de
su partido. Esta ecuacion de probabilidad guiara el examen empirico tendiente a
determinar los factores que determinan el éxito o el fracaso en la busqueda de reeleccion
en Uruguay.

Nuestra variable dependiente se llamard win y tendrd un valor 1, cuando el
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legislador alcanza la reeleccion y un valor 0, cuando fracasa. El estudio toma en cuenta
a los 850 diputados y 221 senadores que buscaron la reeleccion durante el periodo
1946-2009. Al igual que en el test anterior se excluye a los legisladores electos en 1971.
El examen se realizard en dos pasos en virtud de las notorias diferencias que presentan
una y otra Cadmara.

Para el caso de los diputados, el subconjunto de variables referido a las
caracteristicas personales (c;) de los legisladores incluye a las variables de distrito y esta
compuesto por:

Antigiiedad en la camara: cuanto mas tiempo de servicio tenga el legislador en
la Camara, mayor sera la probabilidad de alcanzar la reeleccion. La antigiiedad
se mide en numero de mandatos cumplidos por cada legislador. La expectativa
de asociacion sera positiva.

Cargos en el pleno de la camara: cuando el legislador ocup6 cargos en el pleno
de la camara (Presidente o Vicepresidente), mayor sera la probabilidad de
alcanzar la reeleccion. Cuando el legislador ocupd un cargo la variable asume
valor 1 y cuando no, asume valor 0. La expectativa de asociacion sera positiva.
Titular del cargo: cuando el legislador es el titular de su banca, la probabilidad
de que gane la reeleccion sera mayor. Esta variable serd una dummy: si el
legislador fue electo como titular en su cargo tendra un valor 1 y cuando heredo
la banca tendra un valor 0. La expectativa de asociacion serd positiva.

Sexo: cuando el legislador es hombre, mayor sera la probabilidad de reeleccion.
Esta variable sera una dummy: si el legislador es hombre tendra un valor 1 y si
es mujer tendra un valor 0. La expectativa de asociacion sera positiva.

Edad: cuanto mayor sea la edad del legislador, mayor sera la probabilidad de
alcanzar la reeleccion. Esta es una variable continua y la expectativa de
asociacion sera positiva.

Magnitud de la circunscripcion: cuanto mayor sea la magnitud de
circunscripcién, mayor serd la probabilidad de ser reelecto. Esta es una
variable continua y la expectativa de asociacion sera positiva.

Ratio numero de listas - bancas que otorga la circunscripcion: cuanto menor
sea la relacion entre las listas que compiten y el niimero de bancas que

distribuye la circunscripcion, mayor sera la probabilidad del legislador de ser
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reelecto. Esta es una variable continua que se calcula de la misma forma que en

los ejercicios anteriores y su expectativa de asociacion sera negativa.

Las caracteristicas del partido del legislador (p;) refieren basicamente al prestigio
publico que su partido y su fraccion presentan al momento de realizarse la eleccion.
Para Cox y McCubbins (1993) el prestigio publico estd referido a las “acciones,
creencias, y resultados comunmente atribuidos al desemperio del partido” (party record
o historial partidario). Estos autores reconocen que si bien “el partido tiene un
“notable” impacto en las probabilidades de reeleccion de sus miembros (...) debe
reconocerse que no resulta facil cuantificar su grado de impacto...” (1993:111). La
forma de resolverlo consiste en analizar las olas electorales (electoral tides) que
protagonizan los partidos con el transcurso del tiempo, lo cual implica el supuesto de
que la ciudadania manifiesta en cada eleccion su opinion sobre el historial de los
partidos. Cox y McCubbins operacionalizaron el cambio de opinion respecto al historial
de un partido mediante el control del party vote switch en cada distrito, o sea, el calculo
de la diferencia porcentual de votos de un partido entre dos elecciones consecutivas. En
este trabajo, asumiré los mismos supuestos, aunque agregando otras variables relativas a
cuestiones estructurales de los partidos y fracciones:

Partido en el gobierno: cuando el legislador pertenece al partido de gobierno,
mayor serd su probabilidad de reeleccion. Cuando el legislador pertenece al
partido de gobierno la variable asume valor 1 y cuando no, asume valor 0.
Fraccion mayoritaria: cuando el legislador pertenece a la fraccion mayoritaria
del partido, mayor serd su probabilidad de reeleccion. Cuando el legislador
pertenece a la fraccion mayoritaria del partido, la variable asume valor 1 y
cuando no, asume valor 0.

Partido fundacional: cuando el legislador pertenece al Partido Colorado o al
Partido Nacional, mayor sera la probabilidad de reeleccion. Cuando el legislador
pertenece a un partido fundacional la variable asume valor 1 y cuando no, asume

valor 0.
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Volatilidad interna del partido: cuanto menor sea la volatilidad interna del
partido (entre fracciones), mayor sera la probabilidad de reeleccion del
legislador. Aqui se utiliza el Indice Pedersen que mide el cambio absoluto de
votos de los partidos de un sistema entre dos elecciones, pero aplicado a la
interna de los partidos. Para calcular la volatilidad interna es necesario calcular
las ganancias o pérdidas de las fracciones del partido en la competencia al
Senado, luego sumarlas en términos absolutos y dividir el resultado entre dos. El
indice se movera entre 0 (cuando ninguna fraccién gana ni pierde votos, y 100
(cuando todas las fracciones de la eleccion anterior reducen su votacion a cero).
Esta es una variable continua y la expectativa de asociacion sera negativa.
Switch vote del partido en el distrito: cuanto mayor sea la diferencia en la
proporcion de votos distritales del partido entre dos elecciones, mayor sera la
probabilidad de reeleccion del legislador. Esta medida es diferente a Ia
volatilidad electoral porque toma como unidad de andlisis al partido en el
distrito. La volatilidad determina el cambio neto de votos entre los partidos de
un sistema durante dos elecciones consecutivas, por lo cual la unidad de analisis
es el sistema de partidos. El switch del voto del partido en el distrito se calcula
mediante una simple resta entre la proporcion de votos que consigue un partido
en la eleccion ¢ y en la eleccion #-/. Esta es una variable continua y la
expectativa de asociacion sera positiva.

Switch vote de la fraccion a nivel nacional: cuanto mayor sea la diferencia en la
proporcion de votos de la(s) lista(s) al Senado de la fraccion nacional entre la
eleccion en la que compite el incumbent (¢) y la eleccion anterior (¢-1), mayor
sera la probabilidad de que el mismo resulte reelecto. El calculo del switch de la
fraccion se realiza siguiendo un procedimiento similar al de la variable anterior

pero para la votacion de la fraccion nacional.

Finalmente, el test estadistico incluye una variable de control referida a la
reforma constitucional de 1996 que prohibio la acumulaciéon de votos a nivel de
diputados. El cuadro 4.5 presenta un resumen de las variables independientes con su

correspondiente operacionalizacion y expectativa de correlacion.
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Cuadro 4.5
Determinantes de la reeleccion de diputados. Resumen de variables independientes

Variable Operacionalizacion Signo
Antigliedad Numero de mandatos cumplidos por el legislador en la Cdmara +
Cargos en el pleno de la Camara Dummy: 1 = Ocup6 cargos; 0 = No ocupd cargos +
Titular Dummy: 1 = El candidato fue electo como titular; 0 = fue electo como suplente +
Sexo Dummy: 1 = Hombre; 0 = Mujer +
Pertenece al partido de gobierno Dummy: 1 = Gobierno; 0 = Oposicion +
Pertenece a la fraccién mayoritaria Dummy: 1 = Mayoritaria; 0= Minoritaria +
Pertenece a un partido fundacional Dummy: 1 = Pertenece a un partido fundacional; 0 = Otro partido +
Volatilidad interna del partido Cambio absoluto de voto en la interna del partido entre 2 elecciones -
Switch del partido en el distrito Diferencia en la proporcién de votacion distrital del partido entre ty t-1 +
Switch fraccién a nivel nacional Diferencia en la proporcidn de votacion de la(s) lista(s) de la fraccion entre ty t-1 +
Magnitud de la Circunscripcion NUmero de escafios que asigna el distrito donde compite +
Listas competidoras por banca Ratio de listas por banca en el distrito -
Reforma 1996 Dummy: 1 = Reglas anteriores a la reforma; 0 = Reglas posteriores a la reforma

VD: Reeleccién (win) Dummy: 1 = Exito en la bisqueda de reeleccidn; 0 = Fracaso en la bisqueda

De esta manera, la ecuacion de regresion puede escribirse como:

Exito en la reeleccion = i1 Antigiiedad + 2 Cargos + B3 Titular + p4 Hombre + 5 Miembro partido de gobierno
+ B6 miembro fraccion mayoritaria de su partido + 7 miembro partido fundacional + 8 Volatilidad interna + 9
Swich partido en el distrito + 10 Switch fraccion nacional + p11 Magnitud + p12 Listas por banca + Constante

El estudio presenta tres modelos de regresion logistica diferenciados por el
universo de estudio: el primero analiza la totalidad de la muestra de legisladores que
corrieron por la reeleccion en el periodo mencionado (850 diputados). El segundo y el
tercer modelo intentan aislar el impacto de algunas innovaciones institucionales como la
eliminacion del triple voto simultdneo y el cambio mencionado en el capitulo anterior
acerca de la valoracion sobre el cargo de diputado. En concreto, el modelo 2 controla el
subconjunto de 486 diputados que compitieron por la reeleccion en el periodo 1946-
1971. El modelo 3 analiza el subconjunto de 224 diputados que compitieron por
extender su carrera en el periodo 1999-2009. El cuadro 4.6 presenta los resultados de la

regresion para los tres modelos.
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Regresion Logistica. Determinantes de la reeleccion de los diputados

Cuadro 4.6.

Modelol Modelo 2 Modelo 3

(1946-2009) (1946-1971) (1999-2009)
Variables independientes B Sig. Exp(B) B Sig. Exp(B) B Sig. Exp(B)
Constante 1,476 ,000%** 4,373 1,329 ,013* 5,162 2,582 ,043* 13,226
Antigliedad en la cdmara ,002 ,683 ,998 ,005 ,615 ,995 ,002 ,969 ,995
Cargo en el pleno de la cdmara ,418 ,057% ,658 ,064 ,883 1,066 404 ,264 ,668
Titular del cargo ,634 ,019% 1,885 ,757 ,043* 2,132 ,183 ,714 1,201
Sexo. El legislador es varén -,499 ,159 ,607 -1,039 ,091 ,354 ,151 ,769 1,163
Edad del legislador - - - - - - -,013 ,414 ,987
Pertenece al partido de Gobierno -,077 ,202 ,926 -,224 ,334 ,799 ,175 ,617 ,800
Pertenece fraccidn mayoritaria -,349 ,034%* ,706 -,742 ,002** ,476 ,374 ,223 1,454
Pertenece partido fundacional ,077 ,775 ,925 ,334 ,344 1,397 -,175 752 ,839
Volatilidad interna -,002 ,157 ,992 ,000 ,000 1,000 -,011  ,489 ,989
Switch partido en distrito -,005 ,624 1,005 -,007 ,656 ,993 ,048  ,019* 1,049
Switch fraccidn a nivel nacional 0,68 ,000*** 1,070 ,059  ,003** 1,061 ,004 912 1,004
Magnitud de distrito ,004 ,263 1,004 ,006  ,462 1,006 -,006  ,690 ,994
Listas competidoras por banca -,048 ,021%* ,953 -,096  ,029* ,909 -,115 ,093* ,892
Reforma 1996 ,123 ,550 1,131 - - - - -
Log-likelihood 864,198 584,006 283,033
% Prediccion correcta 65,4 67,7 66,4
Numero de casos 850 486 224

El modelo 1 considera todo el universo de LBR (850 diputados en 10 elecciones)
y pronostica correctamente el 65,4% de los casos, presentando cuatro variables con
coeficientes P significativos. La variable “switch de la fraccion a nivel nacional” es la
variable explicativa mas robusta, pues presenta el signo esperado y un coeficiente con
maxima significacion estadistica. Ello confirma que cuando la fraccién nacional
aumenta o mantiene su votacion, la probabilidad de éxito de los incumbents se
incrementa. El Odds-Ratio (OR) muestra que un aumento de una unidad en swtich de la
fraccion incrementa 1,070 veces la probabilidad de reeleccion del incumbent. Este
hallazgo es sustantivo para nuestro modelo explicativo porque demuestra que el peso
del historial de la fraccion nacional es sumamente importante en las contiendas
electorales. De esta forma, lo sustantivo para continuar con la carrera legislativa sera
pertenecer a una fraccion cuya votacion se incremente o se mantenga.

En segundo lugar, se observa que la variable “titular del cargo” cuenta con un
coeficiente con significacion estadistica. Esto supone que los legisladores electos como
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titulares tienden a tener mas chance ser reelectos que aquellos que ingresaron como
suplentes. En tercer lugar, la “pertenencia a la fracciéon mayoritaria” cuenta con un
coeficiente significativo pero con el signo opuesto al esperado. Esto quiere decir que
esta variable pronostica mejor la derrota que el éxito, aunque también nos informa
acerca de un hecho ya sefialado: la permanente volatilidad interna que muestran los
partidos uruguayos imprime niveles de incertidumbre a las carreras legislativas. Por
tanto, ser miembro del grupo mayoritario de un partido no asegura nada en términos de
extension de la carrera legislativa. La cuarta variable cuyo coeficiente presenta
significacion estadistica y signo ajustado a las expectativas es el ejercicio de un “cargo
en el pleno de la camara”. Esta constatacion es importante porque se ajusta a la
explicacion que brindaré en los capitulos 7 y 8 acerca de como funcionan los partidos en
el Parlamento. Lo cierto es que aquellos legisladores que asuman responsabilidades en
la conduccion del plenario, contaran con mayor chance de reeleccion que los que no son

783 también

tomados en cuenta. Por ultimo, la variable “listas por bancas del distrito
presenta un coeficiente con significacion estadistica y signo ajustado a las previsiones.
Esto confirma que un aumento en la oferta electoral —-medido a partir del ratio nimero
de listas sobre bancas del distrito- puede complicar la chance de reeleccion del
legislador y viceversa.

Si bien el modelo 1 tiene la virtud de considerar a todo el universo de diputados

que buscan la reeleccion, el tratamiento general de toda la serie puede encubrir

fenomenos que respondan a reglas y dindmicas particulares solo observables en lapsos

% Un observador atento podria preguntarse acerca de la covarianza entre esta variable y la magnitud del
distrito. Diferentes pruebas realizadas previamente muestran que no existe un efecto de colinearidad entre
ambas variables. También podria pensarse que esta variable sufra la interferencia del proceso incremental
que sufre la oferta electoral durante el periodo 1946-1971 descripto por Pifieciro (2004). En tal sentido,
hemos realizados pruebas de correlacion para la evolucion de nuestra variable dependiente (reeleccion) y
la variable listas por bancas asignadas, sin encontrar evidencia de asociacion: Pearson Correlation ,004
y Sig. (2-tailed) ,896.
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mas breves. Por esa razon, el modelo 2 examina los determinantes de la reeleccion para
el periodo 1946-1971. Los resultados muestran que cuatro de las cinco variables del
modelo general mantienen su poder predictivo (titular del cargo, pertenencia a la
fraccion mayoritaria, switch de la fraccion y lista de competidores por banca). El switch
de la fraccion y la pertenencia al grupo mayoritario del partido son la variable mas
robustas. Un cambio de una unidad en el switch incrementa en 1,061 veces la
probabilidad de éxito. El coeficiente de la variable pertenencia a la fraccion mayoritaria
nuevamente arroja un signo negativo y su OR indica que esa condicion aumenta en
0,476 veces la probabilidad de derrota. La explicacion para este periodo en particular se
encuentra en el fenomeno de la volatilidad interna de los partidos. En las siete
elecciones que considera el modelo 2, la volatilidad interna de los partidos fue
relativamente alta: 23,5 el Partido Colorado (con una desviacion estandar de 12.5) y
26,4 en el Partido Nacional (con una desviacion estandar de 23,5). Si bien la variable
“volatilidad interna” carece de relevancia estadistica en el modelo, sus consecuencias
sobre la estructura interna de los partidos parecen afectar en forma indirecta a la
probabilidad de reeleccion. Un escenario interno donde unos sectores crecen y otros se
deprimen, afectaria la probabilidad de reeleccion de los legisladores que revisten en la
fraccion mayoritaria del partido. Las variables titular del cargo y lista de competidores
por banca también presentan coeficientes significativos siguiendo el perfil esbozado en
el modelo general.

El modelo 3 es muy interesante pues devela parte de las nuevas logicas de
competencia que impone la reforma de 1997, sobre todo, en lo referido a la prohibicion
de acumular votos por sublema a nivel de la eleccion de diputados. Casi todas las
variables del modelo principal pierden relevancia (a excepcion del numero de

competidores por banca a nivel del distrito) y a cambio aparece una variable con
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coeficiente significativo y signo ajustado a las expectativas: el switch de la votacion
distrital del partido. Este fenomeno exige una explicacion. Una hipoétesis tentativa puede
sefialar que dicho fendmeno se encuentra ligado al cambio de reglas introducido en la
reforma constitucional. Como vimos en el capitulo 2, una coordinacién 6ptima de la
oferta en los distritos supone para las fracciones nacionales la presentacion de una unica
lista de candidatos. La concrecion de esa meta iguala o equipara la votacion de la lista
del incumbent a la de la lista al Senado de la fraccion nacional. Como desde la eleccion
de 1999 se observa una tendencia creciente hacia la coordinacién estratégica a nivel del
distrito, la performance electoral de la fraccion deja de ser relevante para explicar el
resultado de la busqueda de reeleccion. O sea, como ya no existe un plus de votos
provenientes de los socios menores o de los desafiantes de la competencia
intrafraccional, el factor determinante para el intento de reeleccion pasa a ser la votacion
del partido. Si el valor del switch partidario se incrementa en una unidad, la
probabilidad de éxito en la reeleccion aumentara 1,061 veces. Por su parte, la variable
“listas por bancas en el distrito” vuelve a confirmar que cuanto mayor es la oferta en el
distrito, mayor sera el riesgo que debe asumir el incumbent.

Si bien las conclusiones que ofrece la regresion del modelo 3 son
extremadamente provisorias, pues responden a la evidencia encontrada en so6lo tres
comicios, parece claro que el cambio de reglas electorales impuso novedades que
afectan la probabilidad de reeleccion de los incumbents. La votacion del partido en el
distrito parece haber tomado el lugar que tenia en el modelo general la votacion de la
fraccion nacional y ello representa una constatacion importante sobre la cual me
extenderé mas adelante.

Finalmente, como podra apreciarse en los tres modelos, los otros atributos

relacionados con el desempefio legislativo no son importantes a la hora de intentar
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extender la carrera legislativa. Tener experiencia como legislador no supone una
condicion para alcanzar la reeleccion. El estudio también muestra la irrelevancia de
variables como el sexo y la edad del incumbent, la pertenencia a un partido de gobierno
o0 a alguno de los partidos fundacionales. Tampoco se observan hallazgos respecto a la
variable magnitud de la circunscripcion.

A la luz de estos resultados, vale la pena preguntarse qué sucede con los
senadores, pues ellos compiten bajo condiciones muy diferentes a las de los diputados.
A continuacion se presenta un examen bastante parecido orientado a determinar los
factores que influyen en el éxito o fracaso en la blisqueda de reeleccion de los
senadores. Recordemos que el Senado se elige en una circunscripcion tnica nacional,
con representacion proporcional, multiple voto simultaneo y listas cerradas y
bloqueadas. Bajo estas reglas, el liderazgo de la fraccidon cuenta con un importante
poder de seleccion para confeccionar la némina de candidatos, lo cual nos conduce a
pensar que las variables vinculadas al historial del partido deberian ofrecer importantes
respuestas.

Al igual que en el caso de los diputados, el estudio de los senadores presentara
tres modelos de regresion logistica: el primero analiza toda la muestra de senadores que
compitieron por la reeleccion (221 senadores). El segundo modelo controla a los 127
senadores que compitieron por la reeleccion en el periodo 1946-1971. El modelo 3
analiza a los 79 senadores que compitieron en el periodo 1994-2009*. El cuadro 4.7

muestra los resultados de la regresion logistica para cada uno de los modelos.

8 A diferencia del examen realizado con los diputados, en este caso se incluye la eleccion de 1994, pues
el nimero de observaciones resultaba muy pequefio como para utilizar la regresion logistica (51 casos).
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Cuadro 4.7. Regresion Logistica. Determinantes de la reeleccién de los senadores

Modelol Modelo 2 Modelo 3

(1946-2009) (1946-1971) (1994-2009)
Variables independientes B Sig. Exp(B) B Sig. Exp(B) B Sig. Exp(B)
Constante 1,475  ,092* 4,369 1,337 ,227 3,808 3,872 ,024* 48,035
Antigliedad en la cdmara ,285 ,008** 1,330 ,372 ,011* 1,451 ,269 ,057* 1,208
Cargo en el pleno de la cdmara -,423 ,315 ,655 -,217 ,725 ,805 -,421 ,463 ,656
Titular del cargo 1,161  ,029* ,313 1,069 ,122 ,344 1,059 ,154 ,347
Sexo del legislador (h) -,142 ,857 ,868 -,666 ,501 ,514 -1,140 ,250 ,320
Edad del legislador - - - - - - -,032 ,269 ,969
Pertenece al partido Gobierno -,281 ,542 ,755 -,345 ,681 ,708 ,264 ,736 1,302
Pertenece fraccién mayoritaria -,611 ,109 ,543 -1,280 ,022* ,278 1,445 ,008** ,236
Pertenece partido tradicional ,182 ,756 1,199 -,084 ,943 ,920 ,167 ,865 1,182
Volatilidad interna -,028 ,044%* ,972 -,051 ,019* ,950 -,039 ,050%* ,962
Switch partido nivel nacional ,013 ,703 1,013 ,032 ,610 1,033 ,034 ,564 ,967
Switch fraccién nivel nacional ,141 ,000%** 1,152 ,148 ,004%* 1,159 ,147 ,001** 1,158
Listas por bancas en disputa -,343 ,636 1,410 1,258 ,328 3,520 ,485 ,688 1,625
Reforma 1996 1,475  ,007** 3,725 - - - - - -
Log-likelihood 218,378 118,192 36,797
% Prediccidn correcta 77,7 77,2 95,1
Numero de casos 224 127 79

Como podra apreciarse, el modelo 1 predice correctamente el 77,7% de los casos

y presenta cuatro variables con coeficientes significativos y signo ajustado a las
expectativas. En primer lugar, el nivel de significacion de la variable antigiiedad en la
Camara indica que los legisladores con mas experiencia son los que cuentan con mas
chance de ser reelectos (un mandato mas supondra un incremento de 1,3 veces en la
posibilidad de reeleccion). Los senadores de los que estamos hablando integran
seguramente el grupo de politicos que conforma el liderazgo de las fracciones y
partidos, y que mantiene posiciones en el Senado durante largos periodos gracias a la
proteccion que brinda la lista cerrada y bloqueada. La variable titularidad en el cargo
confirma esta idea pues presenta al igual que sucedia con los diputados un coeficiente
con significacion estadistica y signo ajustado. Por otra parte, la variable volatilidad
interna del partido muestra que cuanto mas estable es la interna partidaria, mayor sera
la probabilidad de reeleccion de los senadores. La variable switch vote de la fraccion

nacional aparece otra vez como el factor mas robusto en la explicacion de la reeleccion
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e indica que el historial publico del grupo aumenta sustantivamente esa probabilidad.
Por tanto, cuanto mayor sea la proporcion de votos que recibe la fraccion, mayor sera la
probabilidad de reeleccion de sus senadores (un aumento de una unidad en el valor del
switch incrementa en 1,152 veces la probabilidad de reeleccion). Finalmente, la variable
de control reforma 1996 indica que con la vigencia del triple voto simultdneo en
diputados, aumentaba la probabilidad de reeleccion de los senadores y ello respondia a
que la acumulaciéon de votos por sublemas en diputados mejoraba la performance
electoral de las listas y sublemas del Senado.

El resultado de la regresion logistica muestra cuatro variables explicativas que
informan acerca de la existencia de elencos estables en el Senado, donde los lideres
utilizan el poder de seleccion y ordenamiento de las listas para garantizar carreras
legislativas de larga duracion a sus seguidores. La competencia por los cargos del
Senado ilustra mejor que ninguna otra, hasta qué punto compiten equipos de individuos
pertenecientes a las fracciones y como su éxito electoral se encuentra ligada a la suerte
del colectivo.

Los modelos 2 y 3 presentan practicamente las mismas variables explicativas
que el modelo general. La excepcion la constituye la variable titular del cargo, que en
ninguno de los examenes presenta coeficientes con significacion estadistica, y la
variable pertenece a la fraccion mayoritaria, que en ambos modelos se agrega con
diferente impacto. En el modelo 2, al igual que en el caso de los diputados, esta variable
informa mejor sobre la probabilidad de derrota que sobre la chance de éxito, dado el
signo negativo de su coeficiente. Como se habia dicho anteriormente, en el periodo
1946-1971 se observa un alto grado de volatilidad en la interna de los partidos
fundacionales que repercute directamente sobre el escenario interno, pues desde fines de

los afios cincuenta hasta 1971, ninguna fraccion logra mantener el predominio. En el
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siguiente periodo, la variable se vuelve significativa precisamente por la razén inversa:
menor volatilidad interna en los partidos, fracciones mayoritarias que predominan por
mas de un periodo y mayores tasas de reeleccion entre los senadores. Las variables
antigiiedad en la camara y volatilidad interna se comportan de manera similar en los
dos modelos, presentando coeficientes de regresion con significacion y ajuste adecuado
al signo esperado. A mayor antigiiedad y menor volatilidad interna, mayor probabilidad
de reeleccion entre los senadores. No obstante, la principal variable en los dos modelos
vuelve a ser switch vote de la fraccion nacional pues sus coeficientes de regresion
muestran altos niveles de significacion. En suma, el examen estadistico de los senadores
muestra que en la Camara alta, las fracciones y sus lideres cuentan con un peso
importante. La etiqueta del sector, los afios de servicio legislativo y la baja volatilidad
son factores sumamente importantes a la hora de explicar la probabilidad de éxito de los

incumbents.

4.3. Resumen y conclusiones

En este capitulo he presentado evidencia sobre el funcionamiento del patron de carreras
legislativas en Uruguay. El primer hallazgo destacable refiere a que los legisladores
uruguayos presentan una clara inclinacion a permanecer en sus cargos (7 de cada 10
diputados y casi 6 de cada 10 senadores persiguen la reeleccion). Esta informacion es
importante porque permite descartar la hipotesis de que el parlamento uruguayo no
estimula las carreras legislativas. El dato también es relevante porque informa acerca de
una estructura de oportunidades limitada de los diputados a la hora de tomar sus
opciones de futuro. El Senado es pequefio y su acceso esta regulado por los lideres
partidarios que controlan la nominacién en las listas.

También en este capitulo se analizaron los factores que influyen en la decision
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de competir por la reeleccion. Siguiendo el modelo propuesto por Botero (2010), fueron
controladas variables relacionadas con los atributos personales de los candidatos y el
tipo de competencia que enfrentan en el distrito. Los resultados de las pruebas
estadisticas para los diputados muestran que la antigiiedad en la camara, el haber sido
titular de la banca y el margen de victoria en la eleccion anterior son variables
importantes para predecir la decision del legislador. Aquellos con mayor experiencia,
que fueron electos como titulares y que en la eleccion pasada triunfaron por un amplio
margen, estaran mas inclinados a competir. El tamafio de la circunscripcion también es
un factor determinante. Cuanto mayor es el distrito, mas probable es la decision de
competir por mantener la banca. La pertenencia partidaria es el ultimo factor que opera
decisivamente sobre la decision. Entre los senadores, operan de igual modo la
antigiiedad, la titularidad en la banca y la pertenencia partidaria, pero aparece un cuarto
factor, el haber sido incumbent en la eleccién anterior. Esto es consistente con la
antigiiedad y la titularidad y nos informa sobre la existencia de equipos estables en la
Cémara alta.

En lineas generales, los resultados estadisticos prueban que las preferencias de
los partidos y algunas estructuras electorales como la magnitud del distrito influyen
decisivamente en la estructura de oportunidades de los diputados. La asociacion positiva
con el tamafo del distrito confirmaria que los jefes de las fracciones seleccionan y
ordenan la lista y que a éstos poco le importa si el legislador fue incumbent o si ejercio
cargos en el plenario de la Camara. Lo determinante sera el grado de fidelidad
demostrado en el comportamiento legislativo. La decision de competir en la camara alta
parece asociada con la forma en como operan las preferencias de los partidos: mientras
las variables incumbent y titular en el cargo (variables personales) mostrarian que el

Senado es un cuerpo mas estable que la Camara de Representantes, la pertenencia a los
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lemas fundacionales —que dominaron el Senado hasta los afios noventa- aumenta la
probabilidad de competir por la reeleccion. Estos datos, en definitiva, ilustran sobre la

existencia de cuerpos estables liderados por jefes de fracciones (ver cuadro 4.8).

Cuadro 4.8. Determinantes de la decision de competir (1946-2009)

Diputados Senadores
Antigliedad en la cdmara Antigliedad en la cdmara
Titular de la banca Titular de la banca

Margen de victoria
Incumbent en la eleccion anterior

Magnitud de la circunscripcion

Pertenencia PC Pertenencia PC
Pertenencia PN Pertenencia PN
Pertenencia FA

El capitulo también indago sobre el resultado que alcanzan aquellos legisladores
que deciden competir. Los datos muestran que las tasas de éxito son mas altas entre los
senadores que entre los diputados, lo cual se ajusta al modelo descripto en el capitulo 2.
Mientras en la Camara alta el éxito en la reeleccion asciende en promedio al 75%, en la
Cémara baja dicha tasa apenas supera el 60%. Para explicar las razones de esas
tendencias se realizd un segundo test estadistico tomando en cuenta el enfoque tedrico
propuesto por Cox y McCubbins: el éxito en la reeleccion es una funcion de las
caracteristicas individuales de los legisladores y de las de su partido. El cuadro 4.9
presenta un resumen de los factores significativos que surgen del examen estadistico.
Como podré apreciarse, el switch de la fraccion nacional (variacion de la votacion en ¢ y
t-1) aparece como la variable explicativa mas robusta de los dos grupos examinados.

Entre los diputados, también aparecen también como factores explicativos el
haber ejercido un cargo en el pleno de la camara, la titularidad del cargo de legislador,
la no pertenencia a una fraccion mayoritaria y el nimero de competidores en el distrito
(listas por bancas). Entre los senadores, la antigliedad en la Camara y la volatilidad
interna del partido son variables también relevantes para explicar el éxito en la

busqueda de la reeleccion.
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Cuadro 4.9. Determinantes de la reeleccion en Uruguay (1946-2009)

Modelo general Modelo 2 Modelo 3
(1946-2009) (1946-1971) (1999-2009)
Switch Fraccion Switch Fraccion

- - Switch partido en distrito
No Fracciéon Mayoritaria No Fracciéon Mayoritaria -

Diputados Cargo en el pleno - -
Listas por bancas Listas por bancas Listas por bancas
Titular del Cargo Titular del Cargo
Antigliedad en lacdmara  Antigliedad en lacdmara  Antigliedad en la cdmara
Swicht Fracciéon Swicht Fraccion Swicht Fraccion
Senadores Volatilidad interna Volatilidad interna Volatilidad interna

Titular del Cargo - -
- No Fracciéon mayoritaria Fraccidon mayoritaria

El examen estadistico realizado para el segmento de diputados que compiten tras
la reforma de 1996 resulta interesante porque muestra hasta qué punto el cambio en las
reglas influye sobre el resultado final de la competencia. Bajo las condiciones impuestas
por la reforma, el switch del voto partidario en el distrito adquiere singular importancia.
Este fenomeno obedece a la eliminacion de la acumulacion por sublemas y por ende, la
ausencia de competencia intrafraccional (ver capitulo 2). Asimismo, el nimero de
competidores en los distritos luce como un factor explicativo importante: a mayor
competencia, menor probabilidad de éxito. En el Senado, las cosas lucen un poco mas
nitidas: el switch de votacion de la fraccion, la baja volatilidad interna del partido y la
antigiiedad del legislador en la camara son variables robustas que también permiten
explicar el resultado.

En suma, este capitulo ha determinado cuales son los factores que influyen en la
decision de competir y de alcanzar el éxito en la bisqueda de la reeleccion. Ambos
ejercicios prueban que los partidos y en particular, las fracciones son importantes para
explicar la extension de las carreras. Los atributos personales y los factores relacionados
con la competencia distrital parecen ser elementos marginales. El patron de carreras
legislativas tiene como centro a los partidos y en particular a sus fracciones

parlamentarias.
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Capitulo 5. La debilidad institucional del Parlamento

Sumario: Introduccion. 5.1. Eleccion y modificacion de las instituciones
parlamentarias, una perspectiva teorica; 5.2. Evolucion del poder institucional del
Parlamento; 5.3. El recorte de prerrogativas constitucionales; 5.4. La debilidad

estructural del Parlamento; 5.5. Resumen y conclusion

“No se ha avanzado en la tecnificacion del trabajo

interno de la asamblea legislativa. El Poder Ejecutivo dispone de
enormes recursos para estudiar e informarse (...) En cambio,
nuestro Parlamento carece practicamente de todo utilaje para la
realizacion de su actividad, desde la organizacion de sus
archivos a la seleccion de su personal, todo es pobre e
imperfecto. Y esa pobreza e imperfeccion en la organizacion
legislativa se va reflejando de modo cada vez mas intenso en la
imperfeccion técnica de la legislacion que el Parlamento
produce. Cada dia la legislacion es peor formulada, mas confusa,
mds deficiente...”

Justino Jiménez de Aréchaga

1947

Introduccion

En el capitulo 1, sostuve la hipdtesis de que el Parlamento uruguayo presenta
deficiencias en su institucionalizacion y que ese no es un fendémeno accidental sino una
opcion de los actores partidarios. Durante las primeras décadas del siglo XX, Uruguay
proces6 un conjunto de reformas institucionales que permitieron establecer y desarrollar
un régimen polidrquico (Gonzdlez 1993, Caetano et.al. 1988, Caetano y Rilla 1987).
Esas innovaciones favorecieron la consolidacion del sistema de partidos y el desarrollo
de un complejo pero eficiente sistema electoral (Barrdn y Nahum; Pérez et. al. 1988;
Rial 1983; Franco 1984; Buquet et. al. 1998; etc.). En ese contexto de naturaleza
fundacional se definieron también los rasgos institucionales mas relevantes del

Parlamento.

% En La Constitucién Nacional, pagina 406. Reeditado por el Poder Legislativo en 2001 y 2002.
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La opcién por establecer una asamblea con instituciones débiles obedecio a la
estructura de preferencias de los partidos, cuyo objetivo era fortalecer su centralidad en
el proceso de toma de decisiones, mediante la monopolizacion del poder de agenda y el
contralor de las carreras de los legisladores. Dicha alternativa, sin embargo, no supuso
la creacion de una asamblea de segunda categoria pues el status politico del Parlamento
ha sido relevante, sobre todo, porque fue privilegiado por los partidos como escenario
de competencia, confrontacion y debate publico. Por esa razon, las reglas internas
parlamentarias garantizan la convivencia interpartidaria, asegurando al mismo tiempo el
predominio del liderazgo de las fracciones sobre los legisladores individuales. Los
partidos evitaron cuidadosamente desarrollar instituciones legislativas independientes
que posibilitaran la emergencia de liderazgos auténomos. El control de los flujos de
decision recay6 en estructuras simples y de facil control para los lideres y sus delegados
de confianza. El prospecto estadounidense del legislador emprendedor y autonomo a la
hora de decidir sobre su futuro, que construye una carrera a través de la estructura
institucional del Congreso, fue cancelado en Uruguay en la década del veinte del siglo
pasado. A cambio se estatuyd un disefio que, bajos ciertas condiciones, genera
incentivos para que los intereses individuales queden subordinados al interés colectivo.

En la primera seccion del capitulo presentaré una breve discusion acerca de las
teorias sobre la seleccion y modificacion de las instituciones parlamentarias. En la
segunda seccion, describiré la evolucion del legislativo uruguayo a partir del examen de
sus principales rasgos institucionales (status, composicion y eleccion de sus miembros).
Mas adelante, examinaré empiricamente el impacto que provoca sobre los resultados
legislativos el recorte de prerrogativas constitucionales de la reforma de 1967. En la
siguiente seccion utilizaré algunos elementos de la teoria de la institucionalizacion de

los Parlamentos de Nelson Polsby (1968) con el objetivo de evaluar empiricamente el
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nivel de institucionalizacion del caso uruguayo. En la seccion final se presentan algunas
conclusiones generales sobre las capacidades limitadas del Parlamento, el papel de sus

partidos politicos y la situacion de sus legisladores.

5.1. Eleccién y modificacion de las instituciones parlamentarias

Explicar la eleccion de instituciones por parte de un sistema politico no es un tema
sencillo y menos si la decision refiere a la asamblea legislativa. Las instituciones son un
conjunto de normas que guian el comportamiento de los individuos pues establecen
limites para su conducta e informan al mismo tiempo sobre las posibles consecuencias
de sus actos (North 1990). La literatura especializada se apoya en el supuesto de que las
instituciones afectan los resultados del sistema politico en materia de policies (Brady y
McCubbins 2002) y por ese motivo, debe esperarse que los politicos construyan reglas
que les permitan alcanzar sus metas particulares (Riker 1980).

Las asambleas legislativas son instituciones insertas en un amplio marco de
instituciones de caracter estatal. Toda innovacion que surja en el ambiente afectara las
caracteristicas y funcionamiento de la asamblea. Por ejemplo, cualquier modificacion en
las normas que regulan la relacion Ejecutivo-Legislativo, tendra su impacto sobre el
funcionamiento del Parlamento. Asimismo, las asambleas normalmente cuentan con una
organizacion interna compleja (camaras, comisiones, mesas de plenario, etc.) y en su
seno actiian organizaciones partidarias que también elaboran reglas de funcionamiento.
Cualquier modificacion desarrollada en su interna, también afectara el funcionamiento
del Parlamento. Por ejemplo, Cox y McCubbins (1993:3-4) describen como en la
Camara de Representantes de los Estados Unidos, a comienzos de los afios setenta, el
Partido Democrata reactivo su caucus, fortalecio el rol del speaker, cambio los criterios
de asignacion de los legisladores a los comités, y apoyo un proceso de descentralizacion
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del proceso legislativo, desarrollando un sistema de sub-comités. Esas innovaciones
provocaron una verdadera revolucion en el comportamiento legislativo que se tradujo en
un incremento de la cohesion de los partidos y un aumento de la importancia del
liderazgo partidario. Por tanto, toda modificacion de reglas dentro o en el entorno de las
asambleas tendra su correspondiente impacto sobre el funcionamiento y reproduccion
de la organizacion.

La literatura interesada en la seleccion y reforma de las instituciones
parlamentarias presenta tres grandes modelos explicativos: el centrado en las politicas,
el centrado en las carreras y el centrado en los partidos. El primer modelo hace hincapié
en la variacion de las preferencias politicas de los legisladores como fuerza impulsora
del cambio. Las instituciones son seleccionadas y modificadas porque los actores
individuales desean normas que faciliten el cumplimiento de sus metas en materia de
politicas. La distribucion de preferencias entre los legisladores serd el factor que
explique las caracteristicas que adopta cada asamblea. El modelo centrado en las
carreras parte del supuesto de Mayhew (1974) de que los legisladores tienen a la
reeleccion en sus cargos como su meta principal. Para cumplir con ese objetivo, los
legisladores disefian instituciones que mejoren su posibilidad de reeleccion. La
construccion de ventajas institucionales para los incumbents representa un seguro para
enfrentar la emergencia de competidores desafiantes en sus circunscripciones.
Finalmente, el modelo centrado en los partidos pone énfasis en los beneficios colectivos
que derivan de la pertenencia a un partido exitoso. Los resultados que obtiene un partido
son equiparables con los bienes publicos. En tal sentido, los lideres partidarios son los
responsables de administrar el rédito colectivo entre los miembros que contribuyan a su
consecucion. De esta forma, la seleccion y reforma de instituciones respondera al deseo

de los lideres por garantizar un desempefio que permita resolver dilemas de accion
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colectiva. El establecimiento de organismos con poder de agenda y multiples vetos al
proceso legislativo seran prueba del cumplimiento de esas preferencias (Cox y
McCubbins 1993).

La seleccion de instituciones legislativas en Uruguay puede ser interpretada en
forma eficiente desde este ultimo enfoque. Esto es facil de comprender cuando se
analiza detalladamente el sinuoso proceso de reformas constitucionales procesadas en
Uruguay durante el siglo XX (Chasquetti 2002) y también lo es -como quedara
demostrado en este y el proximo capitulo- para el caso de la institucion parlamentaria.
En la proxima seccion revisaré la evolucion del Parlamento uruguayo a partir sus
caracteristicas mas generales (status institucional, tamafio y composicion, y estructura

interna).

5.2. Evolucion del poder institucional del Parlamento

Una forma rigurosa de determinar el poder efectivo del Parlamento en la historia
politica uruguaya, consiste en examinar la evolucion del régimen de gobierno, entendida
ésta como el conjunto de reglas que ordenan la relacion entre las dos ramas de gobierno.
Matthew Shugart y John Carey (1992) afirman que la principal variable para
caracterizar a los regimenes gubernativos es el “grado de separacion” de los poderes. El
régimen presidencialista puro (Estados Unidos) presentaria una maxima separacion, en
tanto el régimen parlamentarista puro (Gran Bretafia) tendria una minima separacion. En
este enfoque la distribucion del poder institucional entre las ramas del gobierno supone
un juego de suma cero: el quantum poder que se le encomienda a una rama del gobierno
es idéntico al quantum que se le quita a la otra.

Las primeras dos Constituciones (1830 y 1918) establecieron una maxima
separacion de los poderes, ya que la eleccion y supervivencia de los titulares de los
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cargos no sufria interferencias de parte del otro poder. El régimen de gobierno estaba
disefiado para funcionar como un presidencialismo puro, donde el Parlamento votaba
leyes y el Ejecutivo las promulgaba o vetaba. A partir de la reforma de 1934 comienzan
a introducirse dispositivos de tipo parlamentarista que brindan al Parlamento un mayor
poder institucional. Pese a que dicho texto determin6 que el Ejecutivo tendria iniciativa
legislativa exclusiva en algunas materias, la inclusion de complejos procedimientos de
censura de los ministros que perfectamente podrian culminar con la disolucion de la
asamblea y la caida del presidente, marcaria un punto histérico de minima separacion de
los poderes (este esquema se mantuvo en la Constitucion de 1942).

La reforma de 1952 iniciaria un proceso inverso al observado en 1934. A partir
de entonces los reformadores uruguayos aumentan la separacion entre los poderes de
gobierno e incrementan la autoridad del Ejecutivo en detrimento del poder del
Parlamento (ver cuadro 5.1). La posicion predominante del Poder Ejecutivo alcanzara
su plenitud con la reforma constitucional de 1967, que establece un nuevo escenario en
la distribucion de poder entre las ramas del gobierno. La enmienda otorgé al Ejecutivo
exclusividad en el inicio de legislacion en tres nuevas materias: jubilaciones y
pensiones; exoneraciones tributarias y fijacion de salarios y precios (Sanguinetti y
Pacheco Seré 1970:90-96). A su vez, el ajuste de algunos articulos del texto
constitucional dio un sentido indiscutible a varios preceptos incluidos en la reforma de

1934 pero que no habian alcanzado un efecto sustantivo®.

8 Sobre el recorte de prerrogativas al Parlamento establecido en esa enmienda, Jiménez de Aréchaga
afirmaba: “La reforma de 1934 se caracteriza por la severa restriccion de las facultades del Parlamento
en favor del Poder Ejecutivo, al que se le confiere la direccion de la politica financiera, con el fin de
darle mayor unidad y con el designio de contener el crecimiento de los gastos publicos y de las
contribuciones para solventarlos. Ustedes sabran hasta qué punto se han realizado esos objetivos...”
(1997:85)
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Cuadro 5.1. Mapa de poderes y dispositivos institucionales en Uruguay (1830-1967)

Constituciones

Poder Prerrogativas Dimensiones 1830 1918 1934 1942 1952 1967
Iniciativa presupuestal X X X X X X
Legislativas Iniciativa legislativa exclusiva X X X
Veto parcial y total X X X X X X
Ejecutivo Proyectos de urgencia X
Designacion Ministros X X X X X X
No legislativas  Destitucién Ministros X X X X X X
Disolucién de las Camaras X X X
Votar de leyes (mayoria simple) X X X X X X
Legislativas Levantamiento de vetos (3/5) X X X X X X
Levantamiento de la urgencia X
Parlamento Llamados a sala e Interpelaciones X X X X X X
No legislativas Censura Ministros X X X X
Pedidos de Informes X X X X X
Caida del Ejecutivo X X

Fuente: Elaboracién propia en base a Shugart y Carey (1992), Chasquetti y Moraes (2000) y Chasquetti (2002)

Este conjunto de cambios configurd un Ejecutivo institucionalmente poderoso y
un Parlamento disminuido en sus capacidades legislativas®’. Si bien es cierto que la
autoridad presidencial uruguaya dista de ser potencialmente dominante, como sucede en
Brasil, Colombia y Argentina (Mainwaring y Shugart 1997), no menos cierto es que el
disefio institucional de 1967 transform¢é al Ejecutivo uruguayo en un actor central del
proceso legislativo. La trayectoria del Parlamento uruguayo, por tanto, puede dividirse
en tres grandes etapas determinadas por el cambio en las prerrogativas constitucionales
que definen su poder. La composicion de sus camaras y el contexto politico, son
factores que contribuyen en la fundamentacion de dicha cronologia.

La primera etapa se extiende desde la independencia del pais hasta la primera
reforma de la Constitucion en 1917. En esta fase inicial, el Parlamento cuenta con un
importante poder formal pero con serias deficiencias para estabilizar su funcionamiento

en virtud de la permanente inestabilidad politica de su entorno. El lento proceso de

%7 La reforma de 1967 también otorgéd al Poder Ejecutivo la potestad de enviar “proyectos de urgente
consideracion” y establecié limites temporales para el tratamiento del presupuesto. La enmienda
constitucional cre6 ademas una serie de instituciones que otorgan al presidente un poder adicional sobre
el proceso de politicas publicas (Banco Central, Oficina de Planeamiento y Presupuesto, etc.).
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configuracion del sistema de partidos y la ausencia de elecciones libres, alimentaron un
contexto de inestabilidad durante la mayor parte del siglo XIX que afect6 la continuidad
y fortalecimiento de la asamblea legislativa. En este largo periodo, el Parlamento
modificé su composicion a partir del redisefio de los distritos electorales (debido a la
creacion de nuevos departamentos)®, los ajustes al Registro Civico® y la
implementacion de formulas de representacion proporcional que exigieron la

modificacion de las magnitudes de las circunscripciones’. En el primer medio siglo, las

8 Hasta la sancion de la ley 2.122, del 4 de noviembre de 1890, la Camara de Representantes contaba con
53 bancas. El incremento de ese nimero desde las originales 29, respondid principalmente a la creacion
de nuevos departamentos-circunscripciones. Esta ley, iniciada por tres senadores colorados -Cuestas,
Carve y De Castro-, aumentaba el nimero de bancas a 69 con el objeto de mejorar la representacion (12
por Montevideo, 6 por Canelones y 3 por los restantes departamentos). La ley 2.563, del 19 de octubre de
1898, establecio la representacion de las minorias, otorgandoseles 1/3 de las bancas en disputa, siempre y
cuando superara el 25% de los votos de la circunscripcion. La ley 2.920, del 27 de diciembre de 1904,
presentada por el Poder Ejecutivo, aumentd el numero de bancas a 75 con el objetivo de ajustar la
relacion entre poblacion y escafos. La ley modifico el criterio de representacion de la minoria pues exigia
un 33% de los votos de la circunscripcion para obtener 1/3 de las bancas en disputa. En caso de no ser asi,
todas las bancas eran asignadas a la mayoria. Por tal razon, la norma fue conocida con el nombre de “ley
del mal tercio”. El 2 de setiembre de 1907 se aprob¢ la ley 3.237, ideada por diputados de ambos partidos,
que estaba orientada a corregir las insuficiencias de la ley anterior. Esta nueva normativa electoral
aumentaba el nimero de escafios a 89 y establecia diferentes criterios para que la minoria alcanzara
representacion: en las circunscripciones con magnitud par, debia obtener al menos un cuarto de los votos,
en las de circunscripciones de magnitud 3, debia recoger un tercio, y en el departamento de Flores, con
magnitud 2, debia alcanzar por lo menos la mitad. La ley 3.640 del 11 de julio de 1910, conocida por la
incorporacion del doble voto simultineo, realizO nuevos ajustes al sistema de representacion,
estableciendo una correccion al nimero de bancas —ahora eran 90- y determinando diferentes cuotas o
fracciones para que la oposicion efectivamente obtuviera escafios. Por ultimo, la ley 4.026 del 15 de
diciembre de 1916, propuesta por el Poder Ejecutivo, aumentd el nimero de bancas a 123, bajo el
fundamento de que por esa via seria corregida la proporcionalidad entre habitantes y escafios. Esto
efectivamente fue asi, aunque un analisis cuidadoso de los resultados de la siguiente eleccion de enero de
1917, muestra claramente que la modificacion mejor6 la representacion del partido de gobierno. Para un
detallado analisis del proceso de conformacion del sistema electoral uruguayo, puede consultarse la obra
de Diez de Medina (1994).

¥ Durante el siglo XIX, las diversas leyes de ajuste al Registro Civico favorecieron la manipulacion del
tamaio de la Camara. De acuerdo con el articulo 19 de la Constitucion de 1830, los representantes debian
ser electos a razon de uno “cada tres mil almas, o por una fraccion que no baje de dos mil”. Dada la
ausencia de un registro en esa época, en el siguiente articulo constitucional se estipuld el nimero y la
distribucion de bancas de las primeras dos legislaturas. Al momento de elegirse la tercera, en noviembre
de 1936, el pais vivia los primeros enfrentamientos bélicos que conducirian al conflicto internacional
conocido con el nombre de “Guerra Grande”. Como en esas circunstancias el Parlamento no habia
logrado aprobar una ley acorde a los criterios previstos en la Constitucion, se siguieron aplicando dichos
preceptos constitucionales en las siguientes tres elecciones (1839, 1841 y 1842). Tras la finalizacion de la
Guerra Grande, diferentes leyes fueron ajustaron la magnitud de la circunscripciones en arreglo a la
poblacion al mismo tiempo que se avanzaba en la representacion de las minorias (ver siguiente nota al
pie).

* Las leyes electorales de 1890, 1898, 1904, 1907, 1910 y 1916, modificaron el nimero de escafios de la
Camara de Representantes y el tamafo de las circunscripciones con el objetivo de mejorar la
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9 circunscripciones iniciales se convirtieron en 19 y los 29 diputados y 9 senadores del
comienzo se transformaron gradualmente en 123 diputados (a mediados de la segunda
década del siglo XX) y 19 senadores.

La segunda fase del Parlamento se extiende desde la reforma constitucional de
1917 hasta la reforma de 1967. En ese lapso, el sistema de partidos y el sistema electoral
se consolidan y el Parlamento adquiere los rasgos institucionales que hoy conocemos.
La reforma de 1934 fue importante pues disefid la Camara de Representantes de 99
miembros y el Senado de 30 -electos en una circunscripcion Unica nacional- mas el
Vicepresidente de la Republica’’. A partir de la década del cuarenta, el funcionamiento

del Parlamento se volvid estable y la produccion legislativa se ajustd a las

representacion de las minorias. Hasta la sancion de la ley 2.122, del 4 de noviembre de 1890, la Camara
de Representantes contaba con 53 bancas. El incremento de ese nimero desde las originales 29, respondid
principalmente a la creacion de nuevos departamentos-circunscripciones. Esta ley, iniciada por tres
senadores colorados -Cuestas, Carve y De Castro-, aumentaba el nimero de bancas a 69 con el objeto de
mejorar la representacion (12 por Montevideo, 6 por Canelones y 3 por los restantes departamentos). La
ley 2.563, del 19 de octubre de 1898, establecio la representacion de las minorias, otorgandoseles 1/3 de
las bancas en disputa, siempre y cuando superara el 25% de los votos de la circunscripcion. La ley 2.920,
del 27 de diciembre de 1904, presentada por el Poder Ejecutivo, aument6 el nimero de bancas a 75 con el
objetivo de ajustar la relacion entre poblacion y escafios. La ley modifico el criterio de representacion de
la minoria pues exigia un 33% de los votos de la circunscripcion para obtener 1/3 de las bancas en
disputa. En caso de no ser asi, todas las bancas eran asignadas a la mayoria. Por tal razon, la norma fue
conocida con el nombre de “ley del mal tercio”. El 2 de setiembre de 1907 se aprob¢ la ley 3.237, ideada
por diputados de ambos partidos, que estaba orientada a corregir las insuficiencias de la ley anterior. Esta
nueva normativa electoral aumentaba el nimero de escafios a 89 y establecia diferentes criterios para que
la minoria alcanzara representacion: en las circunscripciones con magnitud par, debia obtener al menos un
cuarto de los votos, en las de circunscripciones de magnitud 3, debia recoger un tercio, y en el
departamento de Flores, con magnitud 2, debia alcanzar por lo menos la mitad. La ley 3.640 del 11 de
julio de 1910, conocida por la incorporacion del doble voto simultaneo, realizé nuevos ajustes al sistema
de representacion, estableciendo una correccién al nimero de bancas —ahora eran 90- y determinando
diferentes cuotas o fracciones para que la oposicion efectivamente obtuviera escafios. Por ultimo, la ley
4.026 del 15 de diciembre de 1916, propuesta por el Poder Ejecutivo, aumentd el nimero de bancas a
123, bajo el fundamento de que por esa via seria corregida la proporcionalidad entre habitantes y escafios.
Esto efectivamente fue asi, aunque un analisis cuidadoso de los resultados de la siguiente eleccion de
enero de 1917, muestra claramente que la modificacion mejor6 la representacion del partido de gobierno.
Para un detallado analisis del proceso de conformacion del sistema electoral uruguayo, puede consultarse
la obra de Diez de Medina (1994).

! En esa instancia se establecié una regla muy peculiar que distribuia las bancas de la camara alta en
mitades entre las dos principales fracciones de los dos partidos mayoritarios (Senado del “medio y
medio”). La reforma de 1942 derogé este procedimiento y delined el Senado moderno introduciendo la
eleccion por representacion proporcional en una circunscripcion tinica.
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caracteristicas del Estado keynesiano que Uruguay habia desarrollado (ver préximo
apartado).

La tercera fase se inicia en 1967 con la entrada en vigencia de una nueva
Constitucion que otorga al Ejecutivo importantes prerrogativas. Las consecuencias mas
notables de este cambio comenzaran a observarse tras la democratizacion de 1985.
Asimismo, durante este lapso, el sistema de partidos sufre una dramatica modificacion
al abandonar el formato bipartidista por uno de multipartidismo moderado y el sistema
electoral es parcialmente modificado en 1997. El funcionamiento del Parlamento se
vuelve bastante previsible, su nivel de productividad evoluciona en forma acorde con el
transcurso del mandato (Buquet et.al. 1998) y la legislacion se ajusta a la agenda de
reformas de la segunda transicion (Lanzaro 2000). El cuadro 5.2 resume las tres fases a

partir de la consideracion del poder institucional, la composicion y la forma de eleccion.

Cuadro 5.2. Tres fases en el desarrollo institucional del Parlamento

Fase Poder institucional Composicién Forma de eleccién
1830-1917 El Parlamento cuenta con un Camara de Senadores de tipo Mayoritaria en ambas camaras. A

importante poder formal (elige al federal. Inicialmente contaba con partir de 1898, 1904, 1907 y 1910
Presidente y la Alta Corte de 9 senadores seleccionados por se sancionan leyes para aumentar
Justicia, interpreta la colegios electorales electos en la proporcionalidad de la Cadmara
Constitucion). Ese poder esta forma mayoritaria. Cincuenta de Diputados.
debilitado por factores de afios después el niumero de
contexto: un sistema de partidos miembros ascendia a 19 debido a
incipiente e inestable, elecciones la creacion de nuevos distritos.
con frfaude que motivan Camara de Diputados elegia un
alzamientos, etc. representante cada 3000 almas.

Inicialmente 29 diputados. Se

amplia gradualmente hasta

alcanzar 123 en 1917

1917-1967 El Parlamento aumenta su poder El Senado mantiene su En el Senado se mantiene el

en 1934 y 1942, mediante la composicion de 19 miembros sistema mayoritario hasta 1942.
inclusion de institutos hasta 1934. Luego se establece En el periodo 1934-1942 se
parlamentaristas. una camara de 31 miembros. dividen las bancas en partes
La reforma de 1952 disminuye ese | En Diputados se mantienen una iguales entre las fracciones
poder, regresando a un punto Camara de 123 bancas hasta mayoritarias de los dos grandes
anterior a 1934. 1934. En ese momento se alcanza | Partidos.

el formato actual de En Diputados se introduce la

representacion proporcional.
1967- En 1967, se limitan las potestades Senado de 31 miembros y Representacion proporcional en

del Parlamento para iniciar Diputados de 99. ambas cdmaras.
legislaciéon en materia de gasto. El
Poder Ejecutivo se transforma en
el actor preponderante
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5.3. Consecuencias del recorte de prerrogativas constitucionales

El primer recorte de prerrogativas al Parlamento lo establecio la reforma de 1934. En
medio de una coyuntura de crisis, los constituyentes de ese afio introdujeron una serie
de reglas tendientes a limitar la iniciativa legislativa del Parlamento. Por un lado, se
confirié al Poder Ejecutivo la direccion exclusiva de la politica financiera y se impidid
al Parlamento aumentar los montos del presupuesto presentado por el gobierno. Por
otro, se otorg6 al Ejecutivo la iniciativa exclusiva en materia de endeudamiento externo
y creacion de empleo publico. Finalmente, el Parlamento compartiria con el Ejecutivo la
iniciativa en la creacion y exoneracion de impuestos (Jiménez de Aréchaga 1997:84-
94). Estas disposiciones constituyen el primer antecedente de lo que mas tarde seria el
cambio institucional mas importante en la historia del Parlamento, es decir, la reforma
de 1967. De todos modos, estas disposiciones no siempre alcanzaron el efecto deseado
por sus creadores pues su puesta en vigencia coincidié con la fase de expansion de la
estructura estatal, donde el gasto publico se incrementd hasta niveles impensados.
Ademas, durante esas décadas, los legisladores keynesianos —parafraseando el término
acufiado por Lanzaro (2000) para describir a los partidos de la época- se las ingeniaron
para encontrar grietas en el orden constitucional e iniciar legislacion que aparentemente
habia sido vedada a la asamblea.

La reforma constitucional de 1967 fue por tanto un segundo avance sobre las
prerrogativas del Parlamento y su puesta en practica afectd el desempefio legislativo.
Desde entonces, el nivel de actividad parlamentaria seria una funcion de la capacidad
del presidente de contar con un partido o coalicion mayoritaria que actuara como un
cartel en las Camaras.

El Legislativo anterior a 1967 tenia la capacidad de aumentar el gasto mediante
la utilizacion de diferentes dispositivos constitucionales. La posibilidad de obrar de ese
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modo representaba un incentivo poderoso para todo individuo que deseara desarrollar
una carrera politica. Al contar el Parlamento con libre disponibilidad, los legisladores
podian buscar aprobar legislacion que satisficiera las demandas de grupos de presion
particulares. Esa dindmica fue sepultada con la reforma de 1967 que prohibi6é todo
intento unilateral de los legisladores en materia de expansion fiscal.

Para demostrar cudn profunda fue esa modificacion y cuanto influyd en la
estructura de incentivos de carreras, presentaré un simple examen sobre el tipo de
legislacion aprobada antes y después de la reforma. Para ello, he codificado las leyes
sancionadas durante dos periodos de similar duracion: 1947-1967 y 1990-2010. La
comparacion es muy util pues en ambos periodos hubo alternancia en el gobierno y por
tanto, cambio de mayorias en las Camaras, por lo que el factor partidario puede ser
eliminado como variable explicativa’>. Ademas, en ambos lapsos, el nivel de
productividad parlamentaria fue muy parecido: 2.691 leyes en el primero y 2.545 en el
segundo.

Por tanto, se han clasificado en dos grandes grupos un total de 5.236 leyes: las
que representan gasto publico y les que no. A su vez, cada grupo de legislacion fue
codificado en diferentes categorias. Las leyes que representan gastos son: a) leyes de
presupuesto, inversiones, obra publica y autorizacion de gasto al Poder Ejecutivo; b)
leyes de creacion o modificacion de los regimenes de jubilaciones, pensiones y seguros
desempleo; c¢) leyes de Pensiones Graciables; d) Leyes de exoneraciones tributarias,

facilidades de pago, quitas, etc.; d) aumento de salarios, licencias, aguinaldos, etc.; €)

%2 En el primer lapso, el Partido Colorado goberné doce afios (1947-1958) y el Partido Nacional ocho
(1959-1967). En el segundo periodo, el Partido Nacional goberno cinco afios (1990-1995), el Partido
Colorado diez afios (1995-2005) y el Frente Amplio cinco (2005-2010). O sea, en ambos periodos hay
alternancias de partidos en el gobierno y cambios en la estructura gubernativa: gobiernos con mayorias en
1947-1956, 1959-1962, 1990-1992, 1995-2002, y 2005-2009; y gobiernos en minorias en 1957-1958,
1963-1966; 1993-1994; y 2003-2004.
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transferencias a privados por via de subsidios o donaciones; f) préstamos de los bancos
estatales a funcionarios publicos y trabajadores. Las leyes que no representan gasto
publico son: a) leyes que ratifican acuerdos y convenios internacionales; b) leyes de
endeudamiento, impuestos y reestructura de la economia; ¢) leyes de reforma codigos,
de politicas sectoriales y de regulacion; d) leyes de caracter administrativo
(denominacion de escuelas, liceos, centros hospitalarios, declaracion de feriados,
autorizacion salida de tropas, buques, etc., acufiacion de monedas, declaracion de
interés, etc.); e) otras leyes.

Como podra apreciarse en el cuadro 5.3, las leyes que suponen gasto publico en
el periodo 1947-1967 representaban el 62% del total de la legislacion, pero en el
periodo 1990-2010, esa cifra desciende abruptamente hasta ubicarse en el 16%. En
contrapartida, en este ultimo periodo se incrementan las leyes de ratificacion de
acuerdos internacionales (de 3% a 19%), las leyes de caracter administrativo (de 16% a
41%) y las reformas de cddigos, politicas sectoriales y regulacion (de 10% a 17%).

Cuadro 5.3. Leyes aprobadas antes y después de la reforma constitucional de 1967

1947-67 1990-10

Tipo de ley Leyes Porcentaje Leyes Porcentaje
Presupuesto, obra publica y autorizacion de gasto PE 457 17% 46 2%
Jubilaciones, pensiones, seguros desempleo 382 14% 111 4%
Pensiones Graciables 585 22% 174 7%
Exoneraciones tributarias, facilidades de pago, etc. 25 1% 60 2%
Aumento Salarios, Licencias, Aguinaldos, etc 68 3% 11 0%
Transferencias a privados (subsidios) 52 2% 12 0%
Préstamos funcionarios y trabajadores 88 3% 3 0%
Subtotal leyes relacionadas con el gasto publico 1.657 62% 417 16%
Acuerdos y convenios internacionales 89 3% 496 19%
Endeudamiento, impuestos y reestructura 203 8% 100 4%
Reforma cédigos, politicas sectoriales y regulacion 266 10% 438 17%
Administrativas (denominacion, feriados, etc.) 433 16% 1049 41%
Otras 43 2% 45 2%
Total 2.691 100% 2.545 100%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de IM.P.O. (http://www.impo.com.uy/bd consulta.html)
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Los datos permiten comprender el impacto que provoca un constrefiimiento
institucional como el establecido en la reforma de 1967. Al quedar el Poder Ejecutivo
con el monopolio de la iniciativa legislativa en materia de gasto, el Parlamento
redirecciona su actividad hacia otras areas de interés. El proceso de reestructuracion de
las relaciones entre el Estado y el mercado de los afios ochenta y noventa, que fuera tan
bien descrito por Lanzaro (2001), exigié un Parlamento orientado a la regulacion, el
redisefo institucional y la formulacion de politicas de corte sectorial. En ese escenario,
el margen para desarrollar constituency service por parte de los representantes se vio
severamente afectado, lo cual supuso un cambio en los incentivos de carreras. Veamos
otro ejemplo que ilustra muy bien esta afirmacion.

En el viejo Parlamento, los legisladores utilizaban diferentes medios legales para
satisfacer demandas de electorados particulares. Una de las estrategias preferidas era la
de promover pensiones graciables que suponian el pago de un monto mensual por parte
del Estado a personas que hubiesen realizado una contribucion importante al pais y cuya
situaciéon personal lo ameritara’. Académicos y artistas retirados, viudas e hijas de
personalidades fallecidas, eran recompensados por un Parlamento atento a las
dificultades que provocaba la vejez o el deceso del jefe de familia. Con el paso del
tiempo, dichas practicas fueron ampliandose mediante una consideracion laxa del
“aporte a la comunidad” realizado por el sujeto que motivaba la pension. De este modo,
personas proximas a la estructura de los partidos —asi como también familiares de los
politicos- se beneficiaron con este tipo de prestaciones. El cuadro 5.3 muestra que en

veinte afios se aprobaron 585 pensiones graciables, lo cual arroja un promedio de casi

% La potestad de otorgar pensiones graciables estd determinada por el articulo 85, numeral 13, de la
Constitucion de la Republica ( “a la Asamblea General le compete: (...) acordar pensiones y recompensas
pecuniarias o de otra clase...”). Este precepto fue incluido por primera vez en la Constitucion de 1934 y
se mantiene sin modificaciones hasta nuestros dias.
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30 pensiones por afio’’. En el actual Parlamento, en cambio, se aprobaron sélo 174
pensiones graciables, o sea, un promedio de 9 pensiones por afios. El grafico 5.1
muestra la misma informacién pero desagregada por afio. Como podré apreciarse, la
modificacion de la pauta de conducta responde principalmente a las restricciones
impuestas por la reforma de 1967, pues desde entonces ésta es una de las facultades
otorgadas en exclusiva al Poder Ejecutivo. La reglamentacion del precepto
constitucional votada con forma de ley en 1992 (N° 16.301) asi lo reconoce y establece
que la promocién de toda pension graciable debera ser presentada ante el Ministerio de
Educacion y Cultura. Lo ocurrido con las pensiones graciables luego de recuperada la
democracia, podria extenderse a otros rubros de las politicas publicas que otrora
permitian a los legisladores cultivar electorados particulares. Me refiero a los préstamos
bancarios para funcionarios, los aumentos salariales, la extension o creacion de seguros

desempleo de caracter especial, los regimenes de jubilaciones también especiales, etc.

Grafico 5.1
Tipos de legislacion: 1947-1967 y 1990-2010: Leyes que dan nombres a
centros educativos y Leyes de pensiones graciables.
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Fuente: Elaboracién propia

%% Estas leyes no s6lo suponen la creacion de nuevas pensiones sino también en ciertos casos el reajuste
de las mismas o la transferencia de viudas a hijas.
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Los legisladores del siguiente periodo (1990-2010), al no poder comportarse de
la misma manera, buscaron formas alternativas de constituency service y una de ellas
fue legislar para ponerle nombres a escuelas, liceos, jardines de infantes, centros
hospitalarios, parques, estadios, tramos de rutas nacionales, etc. Este mecanismo de
caracter simbolico consiste en designar instituciones o espacios publicos con nombres
de personalidades bien consideradas por los electorados especificos. Si se observa el
cuadro 5.3, se notara un cambio sustantivo en este rubro respecto al periodo 1947-1967,
ya que el numero de leyes de designacion aumenta de 90 a 581. Lo que era una practica
poco frecuente se transforma en una constante de la legislacion en el periodo actual.
Esta practica innovadora, aunque un tanto desvirtuada del constituency service, es
extensiva a otros rubros del desempefio parlamentario como la presentacion de notas
escritas en el pleno de la Camara o la realizacion de exposiciones orales en la media
hora previa (ambas modalidades culminan con el envio de las palabras a las personas e
instituciones que el legislador determina).

Por tanto, el cambio de 1967 es un punto de inflexion en la evolucidon
institucional del Parlamento. En su libro sobre la Constitucion de 1967, Julio Maria
Sanguinetti y Alvaro Pacheco Seré sefialan que:

“en los afios previos a la reforma marcaron el auge de una legislacion profusa, que fue
agregando — en forma cadtica y las mds de las veces sin adecuacion- beneficios
comprometedores para los institutos jubilatorios. Se llegaron a votar beneficios mas de
una vez ilusorios y se concedieron otros mas por el deseo de halagar a los interesados
que por el de rendir homenaje a la justicia. (Por esa motivo,) la unica forma de permitir
el avance firme de la seguridad social es que el poder administrador (Ejecutivo), que
tiene en sus manos los medios técnicos necesarios para poder conocer mejor la
situacion y que tiene ademas la responsabilidad de la direccion economica tenga el

contralor de la legislacion que regula la materia” (1970:91-92).
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Luego de la restriccion impuesta en 1967, los legisladores se verian obligados a
modificar sus conductas, condicionando de ese modo sus expectativas y decisiones de
carrera. Desde entonces, en materia de constituency service, los diputados hacen lo que
pueden para continuar con su carrera. Ya no expanden el gasto ni transfieren recursos
hacia sus distritos, como intermediarios con los servicios publicos del Estado. Ahora,
intentan congraciarse con sus electores mediante el desarrollo de mecanismos
simbolicos muy alejados, sin dudas, de las demandas y aspiraciones de sus electores.
Por ese motivo, podria pensarse que los legisladores no tienen otra oportunidad para
alcanzar su reeleccion que la de acudir al prestigio y reputacion de su partido,
generando condiciones para el accionar de los lideres, la actuacion disciplinada y por
ende, el desarrollo de un proceso virtuoso de legislacion orientada a los problemas

nacionales.

5.4. La debilidad estructural del Parlamento

He sostenido en estas paginas que la existencia en Uruguay de un Parlamento con
instituciones débiles no fue el resultado del destino azaroso de la politica sino una
opcion de los partidos, funcional a sus intereses y objetivos. La mayoria de los estudios
sobre la institucionalizacion de las asambleas parten de la teoria expuesta por Nelson
Polsby. Desde esta perspectiva, la institucionalizacion seria el resultado de largos
procesos de transformacion institucional donde la organizacion se diferencia del
entorno, adquiere complejidad interna y adopta procedimientos universales de decision

(Polsby 1968)°°.

% La teoria de Polsby es tributaria de la teoria de Huntington sobre la institucionalizacion (1991:23-32).
Para este autor, “la institucionalizacion es un proceso mediante el cual los procedimientos y las
organizaciones adgquieren valor””. Ese proceso puede ser analizado mediante el control de cuatro
dimensiones: i) adaptabilidad (cuanto mas adaptable a los cambios sea una organizacion, mayor sera su
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Diferenciacion. Cuando una asamblea esta institucionalizada su composicion
sera estable y existirdin fuertes barreras para quiénes intenten ingresar. Para ello,
desarrollara fuertes incentivos (ventajas institucionales) para que sus miembros deseen
su permanencia. La consecuencia natural de este esquema sera la estabilidad del cuerpo
legislativo, con bajas tasas de rotacion de sus miembros (turnover) y altas tasas de
reeleccion (reelection rates).

Complejidad. Cuando una asamblea esta institucionalizada su estructura interna
sera compleja y sus funciones internas tenderan a diferenciarse. La division del trabajo
entre los miembros se traducird en la creacion y desarrollo de sistema de comisiones. La
especializacion de las bancadas partidarias y el incremento de los recursos destinados a
respaldar su labor (dinero, asesores, etc.) seran indicadores del desarrollo de dicho
proceso.

Universalismo. Cuando una asamblea estd institucionalizada, existiran criterios
universales para la toma de decisiones en su interna. Esto quiere decir que los
procedimientos serdn aplicados con rigor y el mérito reemplazara al favoritismo. Los
lideres no haran lo que desean sino lo que la norma estipula. La consecuencia de estos
criterios sera el establecimiento de reglas que aumenten la previsibilidad del tramite
legislativo, los debates y la asignacion de posiciones en la estructura de cargos. El
universalismo en los procedimientos favorece el desarrollo de un sistema de antigiiedad
(seniority system) donde los legisladores con mayor tiempo en la camara gozan de

preferencias al momento de definir posiciones en disputa.

nivel de institucionalizacion); ii) complejidad (cuanto mas compleja es una organizacion, mayor sera su
nivel de institucionalizacion); iii) autonomia (cuanto mas auténoma sea una organizacion respecto a su
entorno, mayor sera su nivel de institucionalizacion); y iv) coherencia (cuanto mas unificada y coherente
es una organizacion mayor sera su nivel de institucionalizacion). El libro de Huntington, Political Order
in Changing Societies, fue publicado en 1968, o sea, en el mismo afio en que Polsby publicara su articulo
en la American Political Science Review.

-172 -



Criticas. Pese a la parsimonia y atractiva logica de esta teoria, algunos expertos
sostienen que la misma resulta inaplicable en casos donde los rasgos institucionales de
la asamblea no coinciden con los del modelo estadounidense. En un breve pero
removedor articulo, David Judge (2003) recopila informacion relativa a estudios que
intentaron aplicar el modelo de Polsby y alcanzaron resultados muy pobres’. En
general, la teoria de la institucionalizacion de los parlamentos ha sido criticada por dos
problemas. El primero reside en la ausencia de una explicacion robusta respecto a los
determinantes de los procesos de institucionalizacion (Judge 2003:504). El segundo es
de caracter empirico y reside en que algunos indicadores de Polsby no son operativos
para los estudios comparados’’. Por ejemplo, el indicador de la diferenciacién ha sido
criticado desde el angulo de la representacion. ;Cuan diferenciada de su entorno debe
estar una asamblea que funda su razon de ser en la representacion politica de los
ciudadanos? Para muchos esta contradiccion no tiene solucion. El Parlamento no puede
ser un club privado de ciudadanos y su renovacién en contextos cambiantes deberia ser
observada como un rasgo de cumplimiento de la funcién de representacion’. En suma,
investigadores como Hibbing (1988), Coppeland y Patterson (1994) y Judge (2003)
piensan que la investigacion sobre el tema deberia establecer una distincion conceptual
entre dos ‘“rutas tedricas”: coémo se institucionalizan las legislaturas, y como

continuardn cambiando una vez que alcanzan esa situacion. Ello implica delimitar

% Alli desfilan las asambleas estatales estadounidenses (California), los parlamentos europeos (Gran
Bretafia, Bélgica) y las asambleas legislativas de paises post-comunistas (Polonia, Republica Checa,
Eslovaquia, Rumania, Moldavia, etc.). En todos los casos, el enfoque de Polsby sirvid para describir
aceptablemente las estructuras parlamentarias, formular algunos problemas teodricos y revelar datos
empiricos sustantivos para nuevos estudios comparados. Sin embargo, ninguno de los estudios encontrd
una asamblea institucionalizada.

%7 Refiriéndose al punto, Hibbing ironiza: “si se aplicaran los indicadores de Polsby en un contexto
comparativo, se puede llegar a la conclusion de que la Camara de los Comunes britanica no esta muy
institucionalizada” (1988:707).

% De igual forma habria que preguntarse qué sucede cuando el contexto institucional impone
restricciones normativas para menguar la permanencia de los legisladores en el cuerpo (prohibicion de la
reeleccion, integracion del gabinete gobierno con diputados en los regimenes parlamentarios, etc.).
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objetivos para luego incorporar nuevas variables que permitan brindar respuestas. La
evaluacion del nivel de institucionalizacion del Parlamento uruguayo que aqui intentaré
realizar estard enmarcada en la primera perspectiva, esto es, como se institucionalizan
las legislaturas. Para ello asumo que en el caso uruguayo ese proceso ya esta avanzado,
pero que presenta deficiencias en algunas de sus dimensiones. El ejercicio probatorio
sigue los consejos de Judge (2003) e incorpora explicaciones que esclarecen el

desarrollo desigual del proceso de institucionalizacion.

Limites imprecisos del Parlamento uruguayo

En los estudios sobre institucionalizacion de las asambleas existe consenso respecto a
que el turnover o tasa de renovacion parlamentaria es una medida bastante aproximada
de los limites o fronteras de la organizacion. El turnover informa sobre la proporcion de
individuos que pierden sus bancas y son sustituidos por otros: los que ingresan por
primera vez a la camara (freshmen) y los que retornan tras haber perdido su banca en el
pasado. En la mayoria de los casos, los legisladores novatos conforman la casi totalidad
del turnover por lo cual su control estadistico se correlaciona fuertemente con la
proporcion general de recambio legislativo.

Desde el angulo que nos concierne, la tasa de nuevos legisladores nos informa
sobre cuan accesible es la entrada al Parlamento. Es cierto que esta operacionalizacion, -
como ya se - puede tener problemas dada la influencia de variables como la volatilidad
electoral (cambio de preferencias del electorado), el sistema electoral (voto
personalizado vs. lista cerrada y bloqueada) y las reglas de seleccion de candidatos
(centralizacion vs. descentralizacion). Sin embargo, atn asi, la medicion brinda una

nocion basica sobre cuan vulnerables son las fronteras parlamentarias.
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En el capitulo 4 se realizaron pruebas estadisticas con una base de datos que
cubria el periodo 1943-2010. En este capitulo ampliaré la muestra con el objetivo de
comparar el caso uruguayo con el de Estados Unidos. La informacion para Uruguay
incluye a las 47 Legislaturas de la Camara de Representantes (del 19 de octubre de 1830
al 1° de marzo de 2010) y reune datos sobre 3.606 diputados titulares al inicio de cada
periodo. Los datos de Estados Unidos son tomados del trabajo de Nelson Polsby. Como
podra apreciarse en el grafico 5.2, hasta fines del siglo XIX, las Camaras de
Representantes de ambos paises presentaban tasas no muy distantes de legisladores
novatos. Si bien es cierto que las oscilaciones son mas bruscas en el caso uruguayo, la
tendencia de ambos legislativos hasta 1900 es muy similar, o sea, hacia un lento
descenso. Sin embargo, a inicios del siglo XX, Estados Unidos mantiene la tendencia a
la baja, mientras Uruguay las incrementa hasta un nivel sin retorno. Obviamente, el
divorcio entre ambas curvas responde a fendémenos particulares de cada pais: en EEUU
la Camara procesa una serie de reformas internas que fortalecen las tendencias a la
delimitacion, en tanto en Uruguay se desarrollan cambios que favorecen el predominio
de un sistema competitivo de partidos y fracciones. Por tanto, al menos desde la primera
mitad del siglo XX, ambos Legislativos representan mundos diferentes: el de Estados
Unidos con tasas de renovacion que oscilan entre el 10% y el 20%; y el de Uruguay,
con tasas que oscilan entre el 40% y el 60%. Los datos empiricos indicarian que en el
Parlamento uruguayo la entrada y salida resulta mucho madas sencilla que en el

estadounidense.
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Grafico 5.2.
Nuevos legisladores en la Cdmara de Representantes de Estados Unidos y
Uruguay (1830-2010)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Polsby (1968) y Tablas Cronoldgicas (1971)

Un segundo indicador utilizado por Polsby para evaluar el grado de
diferenciacion de una asamblea respecto a su entorno consiste en controlar las
caracteristicas de su liderazgo. Una asamblea institucionalizada deberia seleccionar sus
lideres mediante un proceso que incremente las exigencias. Los individuos para llegar a
liderar las asambleas deberian pasar por periodos de aprendizaje y profesionalizacion de
su labor legislativa. La ausencia de obstaculos y exigencias indicaria una baja
diferenciacion de la asamblea y por tanto, una débil institucionalizacion. Para medir esta
variable, Polsby controla los afios de servicio legislativo cumplidos por los Presidentes
de la Camara (speaker) al momento de asumir el cargo. He realizado un procedimiento
idéntico para el caso uruguayo, a los efectos de comparar ambos resultados. Como
podra observarse en el grafico 5.3, las diferencias son muy notables entre ambos paises.

En el siglo XIX, los promedios de afios de servicio de los speakers
estadounidenses ya eran mas altos que los de los uruguayos, pero esa distancia se
amplio drasticamente a partir de la primera década del siguiente siglo. Nuevamente, en

ese periodo historico se observa una bifurcacion muy notable de los caminos de ambas
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camaras. Obsérvese que en el transcurso del siglo XX, los promedios de los speakers
superan los 20 afios de experiencia, en tanto que los promedios de los Presidentes de
Cémara uruguayos, si bien aumentan tendencialmente con el tiempo, se mantienen por
debajo de los diez afios”. Otro dato interesante, refiere a que Estados Unidos conté con
34 Presidentes de Camara entre 1830 y 1965, en tanto Uruguay tuvo 77. En ese lapso,
un solo speaker contd con menos de un afio de experiencia al iniciar su labor'®, en tanto

en Uruguay 17 Presidentes asumieron sin experiencia previa'®'.

Grafico 5.3
Afios de servicio legislativo de los Presidentes de la Camara en Estados
Unidos y Uruguay. 1830-2010. (promedios por década)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Polsby (1968) y Tablas Cronoldgicas (1971)

% Existen sélo ocho casos de Presidentes de la Camara en Uruguay que asumieron el cargo con una
experiencia superior a los diez afios. En 1903, el diputado batllista Antonio Maria Rodriguez fue electo
Presidente con 14 afios de experiencia, extendiendo ulteriormente su mandato durante once afios (un
verdadero record). En 1916, Ramén Saldafia asumio con 11 afios de servicio; y en 1917, Domingo Arena
con casi 12 afios. En 1923, Aureliano Rodriguez Larreta, con 20 afios de servicio, inaugurd la “era” de
Presidentes nacionalistas de la Camara; en 1928, Alfredo Garcia Morales asumi6 con 11 afios; y en 1929,
Guillermo L. Garcia con casi 12 afios. En 1943, tras la “restauracion democratica”, Luis Batlle Berres
tomo el control con 10 afios de experiencia legislativa; y en 1960, el nacionalista Ciro Ciompi, hizo lo
propio con 11 afios de experiencia.

' Es el caso del republicano William Pennington que ejercié la Presidencia de la Camara de
Representantes en 1859. Al respecto, ver la tabla 3 del trabajo de Nelson Polsby (1968).

%" Los 17 Presidentes de la Camara con menos de un afio de experiencia fueron: Francisco Antonino
Vidal (1830), Manuel Errazquin (1837), Pedro Vidal (1840), José Maria Muiidz (1852), Atanasio de la
Cruz Aguirre (1853), José Encarnacion De Zaz (1854); Mateo Magarifios (1855), José G. Palomeque
(1856), Marcos Vaeza (1861), Antonio Rodriguez Caballero (1868), Francisco Javier Lavifia (1869), Juan
Penalva (1880) José Ladislao Terra (1881), Miguel Herrera y Obes (1891), Jos¢ Saavedra (1899), Julio C.
Estol (1934) y Antonio Rubio (1947).
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Los datos indican que el acceso a la conduccion de la Camara en Uruguay no
ofreceria grandes obstaculos. El aprendizaje y profesionalizacion legislativa no
constituye una condicion sine qua non para el ascenso, lo cual conduce a la deduccion
que la seleccion de este puesto obedece a otros criterios y procedimientos.

Como se demostrara en el capitulo 6, esos criterios responden al modelo de
partido o coalicion legislativa y cartelizada que domina la camara, donde el acuerdo
entre los lideres de la mayoria determina quién controlara esa posicion. Por tanto, los
Presidentes de la Camara en Uruguay no son lideres institucionales, sino legisladores
depositarios de la confianza de los partidos para ejercer la posicion. El acto de
delegacion que realizan los partidos supone un acuerdo donde el individuo asume la
responsabilidad de ejercer el poder de agenda que otorga el cargo y lo abandona cuando
éste lo crea conveniente. A cambio, el legislador obtendra ciertos privilegios derivados
de la visibilidad publica de la posicion.

Obsérvese que durante los ultimos noventa afios (1920-2010) so6lo 12
legisladores ocuparon la Presidencia por mas de un afio'®, lo cual demuestra que la
Cémara no instituye liderazgos institucionales y si Presidentes con un mandato expreso
de los partidos. Es cierto que en el medio siglo que va desde el fin del militarismo del
siglo XIX a la reforma de 1917, varios legisladores detentaron las Presidencia durante
periodos extensos'”®. Sin embargo, ese expediente sera cancelado con la

democratizacion del sistema en los afios veinte.

12 Un presidente lo hizo por cuatro afios (José G. Lissidini, 1948-1953), tres lo hicieron por tres afios
(Guillermo L. Garcia, 1929-32; Cyro Giambruno, 1938-41; y Luis Batlle Berres, 1943-46) y ocho por dos
afos (Gabriel Terra, 1923-25; Italo Perotti, 1926-29; José Otamendi, 1932-34; Julio C. Estol, 1934-36;
Julio C. Canessa, 1936-39; Arturo Lezama, 1951-52 y 1953-54, Fermin Sorhueta, 1955-57; Héctor
Gutiérrez Ruiz, 1972-73).

1% Algunos ejemplos, entre 1891y 1895, Miguel Herrera y Obes desempefié la Presidencia de la Camara,
siendo la principal espada legislativa de su hermano, el Presidente de la Republica, Julio Herrera y Obes.
Por casi na década (1903-1912), el batllista Antonio Maria Rodriguez ejercio la Presidencia por
sefialamiento del propio José Batlle y Ordofiez. Tras la salida de Rodriguez y la division del Partido
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Autonomia limitada del sistema de comisiones
Polsby atribuye gran importancia al nivel de complejidad que alcanza la estructura
interna de la asamblea. En el caso de los parlamentos ello supone la division
institucional del trabajo legislativo y la creacion de un sistema de comisiones con
amplias facultades y jurisdicciones precisas. Cuando Polsby evalua el caso
estadounidense, descarta considerar el crecimiento del nimero de comisiones porque
“una cifra excesivamente alta puede generar problemas jurisdiccionales o
funcionamiento irregular de las mismas” (1968:153)'". Como alternativa, propone
examinar el grado de autonomia de los comités, la especializacion de las agencias
partidarias, y el crecimiento de las partidas orientadas al apoyo del trabajo del legislador
(salario, staff personal, staff de comisiones, etc.). Como sus criticos afirman, esta
decision metodologica entrafa graves problemas de medicion que el mismo autor
reconoce al afirmar que su estrategia se basa en “un procedimiento de recuento
anecdotico que brinda a lo sumo débiles indicadores” (1968:153).

En el caso uruguayo, la creacion y desarrollo de un sistema de comisiones se
inicid con el nacimiento de la propia Republica. Entre 1830 y 1879, la Camara de

Representantes contd con un pequefio sistema compuesto por cuatro comisiones

Colorado, ocup6 por dos afios el cargo, el Dr. Eugenio Lagarmilla (1913-15) y por un afio, el Dr. Ricardo
Areco (1915-16), ambos dirigentes de confianza del lider del riverismo, Pedro Manini Rios. Cuando el
batllismo recupera la mayoria en la Camara, la Presidencia pasa a manos de Ramon Saldafa (1916-17) y
luego de Domingo Arena (1917-1919), ambos dirigentes de extrema confianza de José Batlle y Ordoiiez.
1% De hecho, en 1946, la Camara de Representantes de los Estados Unidos produjo un ajuste institucional
que implico la reduccion del nimero de comités de 48 a 19. Esa decision tuvo la intencion de delimitar
las areas de competencia de esos organismos y ordenar el trabajo de los congresistas La Legislative
Reorganization Act, del 2 de agosto de 1946, represent6 el esfuerzo mas amplio y ambicioso de redisefio
del Congreso de los Estados Unidos. Los expertos sefialan que tras la depresion de los afios treinta y la
Segunda Guerra Mundial, el gobierno federal se hizo cargo de nuevas y amplias responsabilidades. Con el
objetivo de elevar la eficiencia del trabajo y eliminar las disputas continuas respecto a las jurisdicciones,
la ley reordend el trabajo legislativo, dando paso a la creacion de poderosos sub-comités dotados con
ingentes recursos. Una nueva ley de reorganizacion fue aprobada en 1970 con el objetivo de mejorar las
capacidades fiscalizadoras del Congreso, abrir los comités a la participacion de las minorias y el ptblico,
evitando asi las distorsiones que el poderoso sistema de antigiiedad imponia al proceso legislativo en esos
ambitos (ver Cannon y Stewart III, 2001).
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permanentes (Legislacion, Hacienda, Milicia, y Peticiones). Con el paso del tiempo, el
mismo elevo su numero hasta llegar a 20 comisiones en 1922. Ocho afios mas tarde, una
nueva reforma del Reglamento introdujo un ajuste al sistema llevando su nimero a 13.

En los siguientes ochenta afios, el incremento de las Comisiones seria moderado.

Gréfico 5.4
Comisiones Permanentes en el Parlamento uruguayo (1830-2010)

25

© Camara de Senadores

O Camara de Representantes

20 4 Lineal (Camara de Representantes) ]

- - = Lineal (C4mara de Senadores)

1830 3

Fuente: Elaboracién propia en base a Nahum (2007) y Anuarios Estadisticos.

Si seguimos la sugerencia de Polsby, respecto a la necesidad de superar el
simple analisis del nimero de comisiones y evaluar el grado de autonomia del sistema,
deberemos acudir a los procedimientos metodologicos de corte cualitativo. En tal
sentido, el estudio de los Reglamentos de las Camaras puede contribuir a simplificar
esta engorrosa tarea. ;Cuanta autonomia han tenido las comisiones permanentes en
Uruguay? El analisis de las potestades otorgadas por los Reglamentos muestra que el
nivel de autonomia de las Comisiones ha sido modesto. El primer Reglamento de 1830
establecia Uinicamente la funcion de “considerar los asuntos entrados (...) e informar a
la Sala” (articulo 45), lo cual supone un desempefio legislativo minimo. El segundo
Reglamento de 1860 amplié las facultades estableciendo que las Comisiones serian
policy-makers sujetos a la voluntad del pleno: “las Comisiones deberan dictaminar

sobre todos los proyectos o asuntos que les pase la Camara para oir su parecer,
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observando, variando, suprimiendo, adicionando, desechando o proponiendo lo que
crean conveniente (articulo 52). Asimismo, las Comisiones serian agentes
fiscalizadores que podrian “invitar a los ministros del Poder Ejecutivo, a conferenciar
con ellas y pedirles explicaciones para el mejor despacho de los negocios, por medio de
invitaciones firmadas por los Presidentes de ellas” (articulo 62). Curiosamente, las
siguientes enmiendas al Reglamento (1908, 1922, 1930, 1955, 1967, 1991 y 1998)
omitieron esta definicion, por entenderse que dichas facultades estaban implicitas en la
definicion constitucional de las comisiones adoptada en la reforma constitucional de
1918.

Por tanto, las facultades de las comisiones permanentes estarian circunscritas a
la funcién legislativa y de fiscalizacion'®. Participan del proceso legislativo analizando,
dictaminando, modificando y proponiendo, pero el pleno de la Camara decide.
Participan del control del Ejecutivo, pero la Camara es quien interpela. El accionar esta
siempre sujeto a lo que la Camara decida, o sea, no existe un grado alto de autonomia.
No prevé, como si sucede en el Congreso brasilefio, que la Camara delegue en las
Comisiones la discusion y aprobacion de ciertos tipos de leyes; o como ocurre en el

Congreso argentino, donde la Camara faculta el tratamiento y votacion en particular de

1% No incluyo en este analisis a las comisiones especiales. Ya el Reglamento de la Camara de 1830
permitia su creacion con el acuerdo de la mayoria de integrantes del cuerpo. Lamentablemente, no
contamos con datos fidedignos sobre el nimero de Comisiones Especiales creadas desde entonces como
para saber cuan recurrente era esa practica. Sin embargo, sabemos que la ausencia de comisiones
especializadas en ciertas tematicas representa un indicador de baja complejidad del sistema de
comisiones.

Si se consideran tnicamente las tltimas dos legislaturas (2000-2010), observaremos que fueron creadas
14 comisiones especiales, 6 en el primer periodo y 8 en el segundo, lo cual representa un incremento del
38% y 50% del nimero total de comisiones. Este hecho evidencia la ausencia de capacidades
institucionalizadas instaladas y alienta la discrecionalidad a favor del o los grupos partidarios que
controlan la Camara. En el periodo 2000-2005, el 53% de las presidencias de las comisiones especiales
estuvieron en manos de legisladores de la oposicion, pero en el siguiente periodo, el 100% de las
presidencias fueron controladas por legisladores del partido gobernante. De las 14 comisiones especiales,
2 funcionaron los 5 afios del mandato, 5 funcionaron 4 afios; 4 funcionaron 2 afios; y 3 funcionaron sélo 1
afio.
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ciertas leyes en Comisiones luego que el pleno aprueba las normas en votacion general
(Bejar 2007).

Polsby (1968:156) sostiene que en el Congreso estadounidense el sistema de
comisiones pasé por cuatro fases: a) un sistema sin comités; b) un sistema con comités
dominados por el partido del Presidente; ¢) un sistema con comités dominados por el
speaker; y d) un sistema con comités independientes y autonomos de los partidos y

lideres, con procedimientos y normas que garantizan esas situacion'™.

Visto en
perspectiva historico-comparada, el sistema uruguayo de comisiones no alcanza a
superar la fase de control del o los partidos mayoritarios en la Camara.

La misma pauta de autonomia limitada siguen las comisiones investigadoras.
Durante el siglo XIX, ni la Constitucion ni los Reglamentos (1830 y 1860) admitian la
existencia de esos organismos, aunque en varias coyunturas el Parlamento cred
comisiones investigadoras. La reforma de 1918 incorpordé dicha figura en una
disposicién que se conserva sin cambios hasta nuestros dias. Desde entonces, estos
organismos han motivado un sinnimero de debates politicos y académicos, respecto a
su alcance y objetivos. Jiménez de Aréchaga sostiene que “las Comisiones

Parlamentarias designadas con fines de investigacion, solamente pueden realizar actos

dirigidos a poner luz a la gestion cumplida por el Poder Administrador” (2002:305).

196 A comienzos del siglo XIX, el sistema pas6 por la fase de ausencia de comités, coincidente con la “era
Hamilton” de la politica estadounidense, donde la diferenciacion entre estas unidades y el entorno era
minima. Con el desarrollo de las facciones partidarias se comenzo a gestar una segunda etapa en el
desarrollo de un sistema de comités. Este fendmeno coincide con la fase jeffersoniana (post-1800), donde
los Presidentes de la Federacion ejercen su influencia a través de lideres reclutados en el Congreso. La
estructura de comités responde entonces a la voluntad de la faccion del Presidente en la Camara. La
llegada de Henry Clay a la Presidencia de la Camara en 1810, abri6 una tercera etapa, donde el speaker
tuvo la prerrogativa de designar a los comités y sus componentes, independientemente de la voluntad del
Ejecutivo de turno. Esta fase se extendid por casi un siglo y se caracterizd por el dominio de los comités
por parte del partido mayoritario en la Camara. La cuarta y ultima etapa se inicia en 1910-1911, luego de
la “revuelta” de los diputados progresistas contra el speaker. Esta etapa es conocida como la “era
descentralizada”, donde los comités adquieren los rasgos mas distintivos que hoy conocemos:
institucionalizacion independiente del liderazgo partidario de la Camara, jurisdicciones muy bien
delimitadas, e integracion de los comités determinada por un sistema automatico de antigiiedad (seniority
system).
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La norma sobre las Comisiones Investigadoras, desde esta perspectiva, conformaria un
cuerpo normativo Unico con las disposiciones referidas al control y fiscalizacion del
Poder Ejecutivo (solicitud de informes al Ejecutivo y llamados a sala e interpelacion de
ministros)'®’. Sus limitaciones, entonces, serian muy precisas y estarian centradas en la
indagacion de la actividad administrativa del gobierno.

No obstante, esta interpretacion no ha sido unanimemente reconocida y durante
varias décadas fueron formulados, sin éxito, varios proyectos de ley con el objetivo de
precisar el alcance del precepto constitucional'®™. Recién en abril de 1995, fue
sancionada la Ley N° 16.698, que determinaba el alcance juridico de las Comisiones
Investigadores, tras un complejo y erratico proceso legislativo que culmind en un
conjunto de vetos parciales interpuestos por el Poder Ejecutivo del Dr. Luis Alberto
Lacalle. La aceptacion de las observaciones por parte del Parlamento, desarticul6 la
estructura légica de la ley, dejando como consecuencia un estatuto donde una parte
importante de las facultades de investigacion desarrolladas durante mas de siete

décadas, resultaban apuntadas'®. Por esa razon, Gonzalo Aguirre sefiala que “en la

197 Jimenez de Aréchaga sefiala: “Creemos, en primer término, que los poderes de las Comisiones

Parlamentarias deben entenderse limitados en razon de los fines a los que puede dirigirse su
designacion. Los articulos precedentes son normas perfectamente correlacionadas y el articulo relativo a
las Comisiones completa el enlace de esas disposiciones, al establecer que el ejercicio de tales potestades
puede dar lugar a una misma consecuencia, que es la declaracion que la Camara formule respecto a la
conducta ministerial” (2002: 304-305)

1% Jimenez de Aréchaga (2001:310-) menciona la existencia de cuatro proyectos de reglamentacion no
aprobados: en 1919, senador Jiménez de Aréchaga (padre); en 1929, senador Arturo Lerena Acevedo; y
en 1944, senadores Arroyo Torres y Pinto Vidal.

' Gonzalo Aguirre aclara, en una nota al pie del libro La Constitucion Nacional de Justino Jiménez de
Aréchaga, que “Dicha ley tuvo un dificil y largo tramite parlamentario, principiado con un proyecto, mas
bien modesto, aprobado por la Camara de Representantes en 1985. Llegado el mismo a la Comision de
Constitucion del Sanado, elaboré ésta un proyecto mucho mds completo y ambicioso, parcialmente
inspirado en la tesis inédita del Dr. José Korzeniak sobre las Comisiones Parlamentarias de
Investigacion. El Senado aprobo este proyecto en 1987. Vuelto a la Camara de Representantes, ésta dejo
finalizar la 42° Legislatura sin darle sancion definitiva. Pero retomo el tema en la Legislatura siguiente y
aprobo, con leves modificaciones, el proyecto senaturial. Retornado éste a la Camara Alta, recién fue
posible sancionarlo sobre el filo de la expiracion de la 43° Legislatura, en diciembre de 1994. Pero
faltaba el rabo por desollar: el Poder Ejecutivo veté mas de veinte de sus disposiciones, aduciendo en
general, su supuesta inconstitucionalidad, y la Asamblea General, reiteradamente citada a efectos de
considerar tales observaciones, nunca logré reunir quorum para sesionar a tal fin. En consecuencia, la
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prdctica, la ley resulta ignorada, pues estas Comisiones han seguido funcionando como
en el pasado. Esto es, ejerciendo las atribuciones consagradas por la prdctica
parlamentaria y haciendo letra muerta de una ley divorciada de la realidad...”
(Jiménez de Aréchaga 2002:309)"'°.

Como podra observarse, tanto las Comisiones Permanentes como las
Investigadoras, cuentan con una autonomia moderada y hasta recortada para el caso de
las ultimas. Esta opinion surge de la comparacion del Parlamento uruguayo con otros
casos. Las Comisiones destinadas al proceso legislativo y la fiscalizaciéon cuentan con
menos potestades que algunas de sus similares latinoamericanas, en tanto las
Investigadoras presentan menos autonomia que sus homologas estadounidenses,

particularmente en lo concerniente a las obligaciones de los imputados y testigos frente

el proceso indagador (Chubb y Peterson 1989).

Limitados recursos para el apoyo del trabajo parlamentario

El modelo de Polsby sostiene que una asamblea que destina ingentes recursos para
apoyar la labor de sus miembros alienta el profesionalismo de sus miembros, autonomia
en su actuacion, y por tanto, complejidad interna de la organizacion. Rubros como el
presupuesto de la camara, el salario de los diputados y el staff de apoyo a la labor
legislativa, permiten elaborar un juicio general sobre el soporte que brinda a sus

miembros el Parlamento. Para el caso uruguayo, dicha informacion se encuentra

Ley N° 16.698 configura un texto legal inconexo y desarticulado que, mds que reglamentar las facultades
de las Comisiones Investigadoras casi siempre ejercieron desde 1919, les niega sus poderes juridicos.
(Jiménez de Aréchaga 2002:309). El Dr. Aguirre ejercid la Vicepresidencia de la Republica entre 1990 y
1995.

"0 La ley N° 16.758 de setiembre del mismo afio, intentd perfeccionar algunos aspectos parciales
relativos al secreto de actuacion de estos organismos. Cabe sefialar, que los Reglamentos de la Camara, a
partir de 1922, establecieron reglas para la creacion de Comisiones Investigadoras, a los efectos de que
los solicitantes deban demostrar la pertinencia de la indagacion y se establezcan integraciones de las
mismas en arreglo al peso de los diferentes agrupamientos partidarios de la Camara.
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fragmentada, lo cual impide formular una opiniéon concluyente. No obstante, he
sistematizado evidencia que permite formarnos una idea acerca de cuanto apoyo ha
recibido el legislador uruguayo para el cumplimiento de su labor. La evidencia sera
presentada a partir de cinco factores: a) Presupuesto del Parlamento, b) Salarios de los
legisladores, ¢) Otros beneficios para los legisladores, d) Apoyo al funcionamiento de

las Bancadas, y e) Apoyo al trabajo de las comisiones.

Presupuesto del Parlamento. Los historiadores Barran y Nahum afirman que hacia
1860 el peso porcentual del rubro Poder Legislativo en el Presupuesto General de
Gastos del Estado no alcanzaba al 2%. Tres lustros mas tarde, con el arribo de las
Cémaras principistas (1872-1875), dicho porcentaje crecié hasta un 4,1%. Durante el
interludio dictatorial del Coronel Latorre (1876-1881) el gasto descendio a los niveles
de la década del sesenta''!, pero para el afio 1889 el presupuesto del Parlamento se
ubicaba en un 3,7% del Presupuesto (ver cuadro 5.4). Este proceso de expansion
presupuestal continuaria su ascenso en las siguientes décadas, con la sola excepcion del

periodo del Presidente Cuestas (1897-1903), donde se procesaria un nuevo ajuste' 2.

" Barran y Nahum sostienen que “el gobierno de Latorre fue el intento mds serio de romper con el
monopolio que del poder politico tenian las figuras dirigentes del Partido Colorado en particular.
Apoyado por las "clases conservadoras”, Latorre goberno en cierto sentido a su través. Pero ya en 1880,
sus sucesores, Francisco Vidal y Mdximo Santos, retornan al “viejo orden”...” (1979:233).

"2 Al respecto, sefialan Barran y Nahum: “Bajo Juan L. Cuestas, asi como existié una tendencia a
cooperar con el partido adversario y a democratizar las elecciones, los politicos profesionales recibieron
un llamado de atencion. Las dietas parlamentarias fueron recortadas en cifras significativas (...) Cuestas
represento un acuerdo entre las clases conservadoras nacionales, el capital britanico y un elenco politico
renovado y “saneado”, hijo del “colectivismo”. Su gobierno desde este dngulo es el mds facil de
calificar de todos los que sucedieron al militarismo. De nuevo, como en la época de Latorre, las clases
conservadoras eran oidas: el gasto publico se redujo; la deuda se pago con regularidad sacrosanta; el
elogio britanico no se escatimo, y la paz con los blancos se mantuvo a toda costa, auténtica obsesion de
los estancieros. Todo ello se tradujo en menor influencia del elenco politico profesional, testimoniada
por la disolucion de las camaras mediante el golpe de Estado del 10 de febrero de 1898 y su sustitucion
por un Consejo de Estado, la disminucion de las dietas de los nuevos representantes de la nacion, y la
colaboracion con los nacionalistas a costa de posiciones politicas (...) Juan Carlos Blanco, presidente
del Consejo de Estado, sostuvo en 1898 que debian cesar “las compensaciones rumbosas y exageradas”,
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Cuadro 5.4.
Participacion del presupuesto del Parlamento en el Presupuesto
Nacional. (1860-1889)

Afo Porcentaje
1860 2,0
1874 4,1
1880 2,0
1883 2,5
1889 3,7

Fuente: Elaboracién propia en base a Barrdn y Nahum (1979)

En el siglo XX, el presupuesto parlamentario sigue una tendencia al incremento,
con algunas transitorias depresiones como la de los afios treinta (crisis economica), la de
la primera mitad de los sesenta (con un fuerte proceso inflacionario) y el logico recorte
establecido por la dictadura militar de 1973, donde el Parlamento fue sustituido por un
Consejo de Estado. El grafico 5.5 presenta informacion sobre la evolucion del

presupuesto legislativo durante buena parte del siglo XX (1903-1973).

Grafico 5.5
Evolucion del Presupuesto del Poder Legislativo. 1903-1973
(en pesos constantes de 1940)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos tomados de Acevedo (1933), Nahum
(2007), Puig (1982), Anuarios Estadisticos (1963-1967) y Bértola et.al. (2003)

y Martin C. Martinez manifesto “la necesidad de hacer cesar la diputacion mas cara del mundo”.
(1979:258-259).
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Salario de los legisladores. Por otra parte, ya al inicio de su vida independiente, en
Uruguay predominaba la idea de que la funcion publica representativa debia ser

remunerada' ">

La Constitucion de 1830 garantizaba a los legisladores una
compensacion en forma de dieta por el tiempo en que ejercieran sus funciones''!. Esta
definicion estaba relacionada con el régimen de trabajo que determinaba la existencia
un periodo ordinario de sesiones de seis meses (entre el 15 de febrero y el 15 de junio)
con posibilidad de extension a un mes mas por razones especiales y con la anuencia de
las dos terceras partes de la Asamblea General (articulo 40). Este régimen de
retribuciones, donde el legislador recibia un pago en tanto ejerciera su cargo, se
extenderia por mas de medio siglo. En 1884, el Parlamento aprob6 una ley donde se
establecia que “las dietas de los senadores y diputados correrian desde el dia de la

.7 . 115 , . .7 . i%)
presupuestacion de los diplomas > hasta el dia de expiracion de los mismos” (Acevedo

1933:333). Las dietas quedaban asi transformadas en sueldos fijos y permanentes lo

'3 Esto se debid, segin Barran y Nahum, a que “en parte asi lo determinaba el ejemplo de las
revoluciones norteamericana y francesa tanto como la tradicion burocratica espaiiola, una de las mas
cuidadosas del mundo en la proteccion del funcionario estatal (...) Los diputados elegidos por los
Cabildos al Congreso Cisplatino de 1821 recibieron dietas; los elegidos a la Sala de Representantes de
la Provincia Oriental para el Congreso General Constituyente de las Provincias Unidas en 1825, una
asignacion anual de 1.500 pesos;, los integrantes de la Asamblea General Constituyente y Legislativa del
Estado entre 1828 y 1830, recibieron dietas de $ 6 diarios (...) Nunca hubo que luchar, como en Gran
Bretaiia, por ejemplo, con la tradicion aristocratica que convertia el ejercicio del Gobierno en un
“honor” y, por consiguiente, en una ocupacion ejercida sin compensacion pecuniaria. Se debe recordar
que recién en 1911 recibieron dietas -y muy modestas- los diputados de la Camara de los Comunes. En
1830 ya las tenian los miembros de nuestra primera Legislatura” (1979:250-251).

"4 El articulo 37 sefialaba que los legisladores serian “compensados por sus servicios con dietas, que s6lo
se extiendan al tiempo que medie desde que salgan de sus casas hasta que regresen, o deban
prudentemente regresar a ellas, y las cuales seran seiialadas por resolucion especial en la ultima sesion
de la presente Asamblea para los miembros de la primera Legislatura, en la ultima sesion de ésta, para
los de la segunda, y asi sucesivamente. Dichas dietas les serdan satisfechas con absoluta independencia
del Poder Ejecutivo”.

"5 El diploma del legislador era una copia autorizada del acta de proclamacién emitida por la mesa
central departamental. Seglin el Capitulo II de la Ley de Elecciones del 1° de abril de 1830, esta mesa
estaria integrada por el Alcalde Ordinario, seis ciudadanos seleccionados al azar por el propio Alcalde, el
Defensor de Pobres y el Juez de Paz del Pueblo, y tendria por cometido abrir los pliegos remitidos por los
diferentes juzgados con el resultado de las mesas de votacion locales, y realizar el segundo escrutinio
general, anulando los votos emitidos por una misma persona en diferentes mesas. Al respecto, ver Diez de
Medina (1994:90).
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cual otorgaba un rédito mayor al ejercicio de la funcion y una seguridad econémica al
titular del cargo.

En cuanto a los montos de las retribuciones, vale decir que durante las primeras
cuatro décadas, los mismos fueron exiguos pus los mismos no eran determinantes para
el sustento decoroso de las personas. Las caracteristicas elitistas de la politica del siglo
XIX, que exigia como condicion para ser legislador, contar con un capital (4 mil pesos a
los diputados y 10 mil a los senadores), profesion, arte u oficio que produzca una renta
equivalente (articulo 24 y 30), determinaba la predominancia de un tipo de individuo
que “vivia para la politica” y no “de la politica” en términos weberianos. No obstante,
como bien sefialan Barran y Nahum, durante el ultimo tercio del siglo XIX se proceso
una serie de cambios estructurales que posibilitd la aparicion de un elenco politico
profesionalizado con interés en modificar al alza el presupuesto legislativo y las
retribuciones de los legisladores. El cuadro 5.5 presenta informacion sobre la evolucion
del salario durante el periodo 1860-1913. Como podra apreciarse, el monto de las dietas
pagas a los legisladores crecié de manera excepcional durante las administraciones
presididas por Bernardo Berro (1860-1864) y José Ellauri (1872-1875), para luego
derrumbarse durante la dictadura del Coronel Latorre. En el periodo de Santos (1882-
1886) el ingreso de los parlamentarios volvio a incrementarse, abandonandose en ese

momento el sistema de dietas establecido en la Constitucion de 1830.

Cuadro 5.5.

Dietas y salarios de los legisladores (1860-1913) (en pesos)
Afo Retribucion al mes 1860 = 100
1860 80 100
1874 300 375
1880 131 164
1883 400 500
1889 456 570
1893 470 588
1898 250 313
1913 360 450

Fuente: Elaboracién propia en base a Barran y Nahum (1979)
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En 1887, durante el gobierno de Maximo Tajes (1886-1890), el Legislativo
sanciond una ley por la que “se disponia que la Tesoreria General de la Nacion
separaria mensualmente el diez por ciento de las rentas y lo pondria a disposicion de
los presidentes de ambas Camaras para asegurar el pago de las dietas y de los gastos y
sueldos de Secretaria” (Acevedo, 1933:452-453). Dicha norma buscaba evitar el
espectaculo generado en la legislatura anterior, cuando el atraso en el pago de los
salarios a los legisladores alcanz6 los nueve meses y los mismos fueron cubiertos con
titulos de deuda publica. A comienzos de la década siguiente, durante el dominio del
“colectivismo colorado” del Presidente Julio Herrera y Obes (1990-1994), el salario
parlamentario alcanzé una cifra record de $ 470 mensuales''®, solo superada por los
ingresos implementados a mediados del siglo XX. Si bien en el periodo de Lindolfo
Cuestas (1899-1903), el salario legislativo volvio a bajar, su nivel fue apenas inferior a
1874. Con el advenimiento al poder de José Batlle y Ordofiez y su grupo de politicos
profesionales, la paga a los legisladores alcanzaria nuevamente niveles importantes.

La reforma constitucional de 1917 reconocié en su articulo 35 que los
parlamentarios recibirian una asignacion mensual, y que su monto seria fijado por la
Legislatura saliente: “los Senadores y Representantes serdan compensados por sus
servicios con una asignacion mensual que percibiran durante el término de su mandato
v que serd fijada por dos terceras partes de votos de la Asamblea y por resolucion
especial, en el ultimo periodo de cada Legislatura para los miembros de la siguiente.

Dicha compensacion les serd satisfecha con absoluta independencia del Poder

16 Sefialan Barran y Nahum: “con el nuevo arribo de los civiles al poder en el gobierno de Mdximo
Santos (1886-1890) y el apogeo de la influencia del sector dirigente bajo las administraciones de
Herrera y Obes e Idiarte Borda (1890-97), se consolidé el poder economico de los politicos profesionales
mediante una redistribucion del Presupuesto en detrimento del elemento militar y también de los sueldos
bajos, ya que la desigualdad entre la mayoria de los funcionarios y la élite bien paga se acentuo”

(1979:254).
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Ejecutivo”. El cuadro 5.6 muestra la evolucion en pesos constantes de los salarios
parlamentarios entre 1917 y 2010. Alli se observa que los montos fueron en aumento
entre 1917 y 1955.'"7. Lamentablemente, carecemos de informacion relativa al periodo
1955-1973, pero sabemos cual era la paga en el momento del retorno a la democracia. A
partir de alli, los salarios no paran de crecer hasta la crisis de 2002, para luego volver a

crecer sistematicamente. El afio 2010 representaria el punto mas alto desde 1917.

Otros beneficios para los legisladores. Por otra parte, a partir de la década del cuarenta
del siglo XX, el Parlamento desarroll6 un conjunto de beneficios para sus miembros que
fortalecieron el atractivo del cargo. En primer lugar, en julio de 1940 se sanciond una
ley que garantizaba el derecho al retiro de los legisladores. Segin el articulo 17 de la
Ley N° 9.940, todo el legislador podia a jubilarse en forma normal, anticipada o
temporal, siempre y cuando complete treinta, quince o diez afios de servicio
respectivamente. El siguiente articulo establecia que la jubilacion anticipada podia
obtenerse cuando el interesado alcanza los sesenta afios de edad, cuando se vencia el

mandato para el que fue electo, cuando el titular tenga una antigiiedad en su cargo no

"7 No obstante, Jiménez de Aréchaga sefiala que en los afios cuarenta que “la remuneracion que perciben
los legisladores es exageradamente baja. Ella se ve mads gravemente reducida por el hecho de que los
partidos politicos han establecido la regla de que el legislador debe entregar parte de su sueldo a la
autoridad partidaria como compensacion de los gastos de camparia” (2002:366). Este es un punto
interesante, pues Uruguay cuenta desde 1928 con una legislacion que subvenciona con dineros publicos
los gastos de campana de los partidos Hasta 2004, las leyes de financiamiento en Uruguay se votaban
antes de cada eleccion, por eso se les considera leyes ad-hoc. Por lo menos desde 1954, las mismas tienen
un patréon especifico: a) estan dirigidas a subvencionar la participacion electoral; b) son otorgadas a los
partidos y candidatos; c) el acceso no esta sujeto a barrera electoral alguna; d) se percibe de acuerdo al
numero de votos recibidos; y e) el monto especifico por voto lo define cada ley. Aun asi, durante largo
tiempo, los legisladores aportaron para pagar las deudas de las campafias electorales y hasta hoy dia lo
hacen para hacer frente a los gastos corrientes de las agrupaciones.

Desde mayo de 2009, Uruguay cuenta con una ley de financiamiento de los partidos politicos (18.485).
En su articulo 39 la ley establece que el Estado aportard a los partidos con representacion parlamentaria
una partida anual equivalente al valor de 4 Ul por cada voto obtenido en la ultima eleccion nacional (0,3
dolares). Esa partida sera entregada por el Poder Legislativo a la autoridad partidaria en doce cuotas
mensuales, iguales y consecutivas. Ese monto sera distribuido entre los sectores del partido, dejando para
el funcionamiento partidario un monto que nunca podra ser inferior al 20% del total. Al respecto ver
Chasquetti (2010).
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menor a dos afios, o cuando se produzca una renuncia por razones notorias y manifiestas
de caracter politico. Todas estas posibilidades ponian a resguardo a los individuos de
avatares tipicos de la politica como la pérdida de la banca en la competencia por la
reeleccion, la ruptura con su grupo politico o la concrecion de un acuerdo para
compartir la banca durante un periodo.

Cuadro 5.6. Salarios de los legisladores (1917-2010)

en pesos constantes de 1940

Afio Retribuciéon mensual
1917 261,0
1924 335,2
1928 365,6
1955 413,3
1985 341,1
1990 377,2
2000 408,5
2003 315,4
2005 386,3
2010 444,2

Fuente: Elaboracién propia en base a Nahum (2007);
informacién proporcionada por jerarcas del Poder Legislativo;
Contaduria General de la Nacion; y Bértola et.al. (2003)

Pero ademas, una ley de de marzo de 1953, estableci6 que el monto de las
jubilaciones de los ex-legisladores se calcularia en base a los salarios vigentes de los
legisladores en funciones. O sea, a partir de entonces los pasivos ganarian lo mismo
que los activos''®. Finalmente, una nueva ley de setiembre de 1955 (Ley N° 12.226)
extendio este beneficio a los familiares de los legisladores fallecidos y ex-secretarios de
camaras. El estatuto se completé con la Ley N° 12.183 del 11 de enero de 1955 que
otorgaba a las personas que ocuparan cargos electivos gozar del derecho establecido en
el decreto del Poder Ejecutivo del 22 de diciembre de 1939, donde se facilita la compra

de automoviles sin cargas impositivas para los Agentes Diplomaticos. La norma fue

18 B articulo 383 de la Rendicion de Cuentas de 1961 (Ley N° 13.032 del 7 de diciembre de 1961)
extendio este beneficio a todo el personal dirigente de los diferentes estamentos del sistema politico:
Ministros de gobierno, Directores de Entes y Concejos Descentralizados, Procurador en lo Contencioso-
Administrativo, Ministros del Tribunal de Cuentas, de la Corte Electoral y de la Suprema Corte de
Justicia. Al igual que en el caso de los legisladores, este beneficio se hacia extensivo también a las
pensiones que reciban los familiares de un titular fallecido.
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conocida como la “ley de los autos baratos o de los colachatas”, permitia a los
legisladores vender el auto dos afios después de su compra, lo cual se prestaba para
negociados de diversa indole'"”. Estos sucesos provocaron indudablemente la critica de
la opinién publica y contribuyeron al desprestigio de la politica. La trabajosa
construccion de un estatuto de beneficios provocaba recelos en un pais que ingresaba en
un periodo de crisis economica y social'?’. El Estado uruguayo orientaba importantes
recursos hacia sus legisladores pero ello no se traducia en una profesionalizacion e
institucionalizaciéon del trabajo parlamentario. Como sefiala Real de Azha, los
legisladores mejoraron su estandar de vida pero no la forma en como hacian su trabajo.
Con el retorno a la democracia, los politicos demostraron que habian aprendido la
leccion, pues buena parte de ese estatuto fue desmontado en una secuencia de decisiones

, . 121
adoptadas en no mas de una década ~".

' Las discusiones sobre los negociados que favorecia esta norma fueron resonantes. Como ejemplo, vale
citar la narracion de Di Candia (2009), quien bajo el titulo “Tumultos en el Palacio”, afirma que “en la
sesion del 5 de diciembre de 1960, el diputado de la lista 14, Esteban Arostegui acuso a varios
legisladores nacionalistas de haber vendido sus boletos de importacion de autos libres de impuestos, sin
haberse quedado con los vehiculos. Las reacciones fueron vehementes e incluyeron gritos, insultos,
amenazas, intentos de agresion y hasta la rotura de un microfono contra la bancada, por parte del
diputado Manuel Flores Mora. Algunos de los didlogos fueron los siguientes: Arostegui: "Los
nacionalistas no derogan la ley de los colachatas porque tienen la cola sucia. Al amparo de esa ley, hay
ladrones de los dineros publicos". Ariel Collazo: (Union Blanca Democratica): “De los 28 legisladores
que no se ampararon en la 'ley de autos baratos', 19 pertenecen al Partido Nacional y 2 al Partido
Colorado...”. Por esta razdn, algunos sectores politicos como el Partido Socialista o el Herrerismo
prohibieron a sus legisladores el uso del beneficio, aunque algunos de sus diputados (el socialista Dubra o
el nacionalista Vidal Zaglio) desoyeron el precepto, valiéndoles la expulsion de las respectivas bancadas.
20 En 1964, Carlos Real de Azua llamaba la atencion con un cierto dejo de amargura, que “entre
nosotros, resulta casi normal ver el gasto de los legisladores multiplicado por cuatro (contando, en
parte, con la vertiginosa inflacion que todas sus declaraciones pre-electorales declaraban poder
contener). Resulta normal que se auto asignen, en la mas absoluta impunidad, automoviles baratos y
negociables y préstamos generosisimos; menos normal, pero sin que provoque ninguna explosiva
reaccion social, pasar en un articulo epilogal de una ley extensisima —el 383 de la Rendicion de Cuentas
de 1961-, un reajuste jubilatorio sin limitaciones para los miembros del Ejecutivo, Legislativo y Entes
Autonomos, asi haya pasado por alguno de esos cargos fugazmente y hace varias décadas” (1964:86-
91). Afios mas tarde Carlos Real de Azua diria categoricamente que los uruguayos “se acostumbraron a
ver a quienes ascendian a un cargo publico de relevancia cambiar su modesto tren de vida por otro,
mucho mds ostentoso, y mantenerlo tras su retiro” (1972:93).

121 Sj bien la ley de automéviles sin impuestos fue derogada en 1967, el grueso de la legislacién fue
modificada en los afios noventa.
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Funcionamiento de las bancadas. El primero presupuesto de la Camara que cre6 una
partida especial para apoyar el funcionamiento administrativo de las bancadas
partidarias fue el de 1955. No contamos con una serie historica que muestre el
desarrollo de este rubro, pero conocemos la Resolucion del 16 de abril de 1985, donde
se aprueba un presupuesto de emergencia donde se incluye una partida mensual con
idéntico fin denominada “Gastos Sectores Parlamentarios” (de N$ 1.831.500, lo cual
representa unos 22 mil dolares, o sea, unos 220 doélares por legislador)'*%. El monto
parece muy menor si se considera que ese rubro fue creado exclusivamente con fines de
apoyo a las bancadas. Por otra parte, en 1986 el Parlamento aprobé una norma que
permitia el traslado de funcionarios de organismos publicos estatales y no estatales para
desempenar tareas “en comision” con el objetivo de reforzar el soporte administrativo y
de asesoramiento de los gobernantes. Los beneficiarios en la asistencia directa eran el
Presidente y Vicepresidente de la Republica (sin limites), Ministros de Estado (hasta
diez funcionarios), Subsecretarios (hasta cinco) y legisladores (hasta dos). El articulo 40
de la ley N° 16.320, del 1° de noviembre de 1992, aumento a cinco el numero de “pases
en comision” para los legisladores. La ley N° 17.556, del 18 de setiembre de 2002,
definié con mayor precision los plazos y condiciones para la utilizacion de esta figura
legal.

Los gobernantes en general, y los diputados y senadores en particular, hicieron
uso inmediato de tal beneficio y los “pases en comision” comenzaron a crecer con el
transcurso del tiempo. En lineas generales, los legisladores tendieron a seleccionar
funcionarios mas con el objetivo de fortalecer las estructuras de sus propias

agrupaciones que con la meta primigenia de contar con asesoramiento técnico para su

122 Ver http://200.40.229.134/websip/lisficha/fichaap.asp? Asunto=63012 . Consultado el 28-02-2010.
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labor. Asi, se realizaron con frecuencia “pases en comision” de funcionarios que jamas
pisaban los despachos parlamentarios pues estaban ocupados cumpliendo tareas
relacionadas con el funcionamiento de los partidos. La ausencia de mecanismos de
control impidid que este interesante mecanismo se desvirtuara en buena medida. Como
los partidos carecian de fondos que permitieran su financiamiento permanente, todos
aceptaban la realizacion de dichas maniobras, pese al convencimiento generalizado de
que esa modalidad resultaba bastante perversa para el normal funcionamiento de la
estructura estatal. Por esa razon, la ley de partidos del afio 2009 cre6 una fuente de
financiamiento permanente que transfiere fondos para el funcionamiento de las
estructuras partidarias.

Ademas de los cinco funcionarios ptblicos que todo legislador puede solicitar en
“comision”, en la actualidad el Parlamento paga una partida mensual de $78.706 (unos
3.800 dolares) para contratar soporte administrativo y otra de $18.353 (unos 900

dolares) para “gastos de representacion”'”.

Como el uso de ambas partidas es
“discrecional”, cada legislador dispone libremente de su ejecucion. En muchos casos, el
dinero se utiliza para obtener personal muy calificado pero en otros se usa para
solventar el funcionamiento partidario o los gastos de campaias electorales.

Si bien no existen estudios que sistematicen informaciéon sobre como los
legisladores se asesoran, hay si relatos respecto a como ciertos diputados realizan un
buen uso de los recursos. La informacion disponible lamentablemente se encuentra
fragmentada y refiere casi siempre al pasado reciente. No obstante, la ya citada encuesta

a los legisladores, realizada en 2007 por el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de

Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica, contiene informacion muy util para

12 Ver website del Parlamento del Uruguay. hitp://www.parlamento.gub.uy/
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formarnos una idea sobre el tema. Algunas preguntas indagaron sobre las caracteristicas
y valoracion acerca del staff parlamentario. El cuadro 5.7 muestra que en promedio cada
legislador cuenta con casi 5 personas en su equipo. Esta cifra es pequefia si se le
compara con los datos del Congreso de los Estados Unidos, pues en ese pais, para el afio
2000, cada representante contaba, en promedio, con 14 personas en su staff, y cada
senador con 34'**. En Brasil, los miembros de la Camara de Diputados cuentan con un
staff que, en promedio, presenta 20,8 asesores, y los senadores con uno que podria
alcanzar hasta 79, pero cuyo promedio se aproxima a los 18 asesores'>. En Chile, los
diputados cuentan con un promedio de 6,5 personas es su staff, sustentado por un monto
presupuestal de ejecucion discrecional de aproximadamente US$S 6.250. También
cuentan con unos 60 pasajes de avion al afio para desplazarse a sus circunscripciones,
una partida de USS 5.300 para gastos de representacion, y casi USS 2.000 para gastos
de combustible y traslado'*°.

La encuesta también indago6 acerca de los perfiles del staff de los legisladores,
encontrando que sélo un 35% presenta un perfil técnico (abogados, economistas,
ingenieros, etc.), en tanto el resto responde a perfiles tipicamente partidarios o

administrativos, lo cual confirma los juicios vertidos antes acerca de los efectos de la

ley de “pases en comision”.

124 Ver C-Span.org, Public Affairs on the Web. http://www.c-span.org/questions/weekly35.asp
125 Informacion proporcionada por la Secretaria de Recursos Humanos del Senado. Para los diputados, ver
Camara dos Deputados.

http://www2.camara.gov.br/transparencia/recursos-humanos/quadro-remuneratorio
126 Ver Camara de Diputados de Chile. http://www.camara.cl/camara/transparencia_diputado.aspx
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Cuadro 5.7. Caracteristicas del staff de los
legisladores uruguayos (2008)

Porcentaje
Cinco o mas componentes 55%
De dos a cuatro componentes 45%
Promedio 4,7
Perfil del staff
Asesores técnicos 35%
Asesores partidarios 18%
Administrativos 47%

Fuente: Encuesta a los legisladores del Instituto de Ciencia
Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica
(2007)

Apoyo al trabajo de las Comisiones. Finalmente, debe senalarse que las comisiones
permanentes carecen de asesoramientos institucionales. El trabajo administrativo lo
cumplen normalmente un Secretario y un asistente o prosecretario. Existen algunas
dependencias especializadas en tematicas como la legislacion comparada que brindan
apoyo al trabajo del legislador'”’. Sin embargo, en conjunto, dichas estructuras
representan un soporte muy débil, sobre todo si se le compara con otros Parlamento. En
Estados Unidos, los comités de la Camara tenian en el afio 2000 un promedio de 68
funcionarios y los comités del Senado un promedio de 46, incluyendo directores de
personal, abogados, investigadores, secretarios de prensa, oficiales mayores y directores

de oficinas, programas, documentacion y asistentes.

En el balance debe decirse que los recursos que el Parlamento uruguayo destina
para el cumplimiento de sus funciones son limitados e ineficientes. En las dos
dimensiones aqui presentadas, presupuesto y sueldos y staff de los legisladores, el

Parlamento invierte pero se queda a medio camino. Al igual que lo que sucede con la

127 La Camara de Senadores de Uruguay cuenta con dos departamentos destinados al apoyo de los
legisladores: Informacion Legislativa y Legislacion Comparada. La Camara de Representantes cuenta con
una division denominada Informacion Legislativa, que asiste a los parlamentarios en la bisqueda de
antecedentes, y con una Unidad de Asesoria Técnica que asiste parcialmente a las Comisiones. Los
organigramas estan disponibles en el subsidio de cada caimara en www.parlamento.gub.uy
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estructura interna de las Céamaras, el desarrollo de los recursos institucionales para el
apoyo de los parlamentarios es débil y a esta altura parece atrofiado. La causa de ello no
debe buscarse en el propio Parlamento, sino en las preferencias de los partidos politicos
uruguayos que, a partir de 1967, disefiaron un esquema de gobierno con un Poder
Ejecutivo dotado de dependencias fuertemente especializadas y un Poder Legislativo
disminuido en cuanto a sus competencias técnicas. Este esquema provocara fuertes

consecuencias sobre el proceso legislativo.

Ausencia de universalismo

Polsby sefiala que cuando una asamblea estd institucionalizada, existirdn criterios
internos de toma de decisiones de caracter universal, lo cual supone que no existira
favoritismo, la discrecionalidad sera baja y los lideres se limitaran a cumplir lo que la
norma estipula. La consecuencia de ello serd la previsibilidad del tramite legislativo, los
debates parlamentarios y la asignacion de posiciones en la estructura. La Camara de
Representantes de Estados Unidos muestra que el universalismo en los procedimientos
favorece el desarrollo de un sistema de un seniority system donde los legisladores con
mayor experiencia gozan de ciertas preferencias al momento de definir posiciones en la
estructura de cargos.

Segun Polsby, Gallaher y Spencer (1969), en Estados Unidos el sistema de
antigiiedad adquirié su mayor eficiencia luego de la postguerra. Las violaciones a los
procedimientos basados en la antigiiedad al momento de asignar legisladores en los
comités disminuyeron drasticamente a partir de ese periodo. Asimismo, la disminucion
del nimero de compensaciones que el procedimiento admite (el perjuicio que sufre el
partido es recompensado por la asignacion de otra posicion), entendido éste como un

indicador de interferencia del liderazgo, también demuestra un incremento del seniority
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system en el Congreso de los Estados Unidos. Para los mencionados autores, el
incremento del fendmeno implica un sintoma inequivoco de institucionalizacion que se
traduce en una importante descentralizacion del poder en la Camara (pérdida de poder
del speaker y de los lideres partidarios) y en un fortalecimiento de los procedimientos
universales para tomar decisiones internas. Cox y McCubbins (1993:52-55), sin
embargo, ponen en tela de juicio esas conclusiones cuando encuentran evidencia que
demuestra que esa forma de conducirse volvid a cambiar en los afios setenta, cuando el
liderazgo partidario aumenta los niveles de influencia. El nimero de violaciones al
seniority system se incrementa al igual que el nimero de compensaciones. De todos
modos, para Cox y McCaubbins dicho incremento resulta moderado en comparacion
con las tasas encontradas por Polsby y compatiia para el siglo XIX y primera mitad del
XX.

Lamentablemente, para el caso uruguayo resulta imposible realizar una réplica
del examen por tres distintas razones. Primero, no existe informacion sistematizada
sobre la composicion de las comisiones durante la mayor parte de la historia. Solo a
partir de los afios noventa dichos datos estan disponibles. Segundo, en los legisladores
uruguayos no cuentan con la posibilidad de expresar formalmente sus aspiraciones,
como si sucede en el caso estadounidense, por lo cual resulta imposible compararlas con
la distribucion finalmente alcanzada. Tercero y lo mas importante, el procedimiento de
asignacion de legisladores en las comisiones responde a un procedimiento controlado
por los partidos y fracciones'*®.

No obstante, creo que es posible analizar la escasa evidencia disponible con el

objetivo de formar una opinion acerca de la existencia o no de procedimientos que

128 Sobre este punto me extenderé ampliamente en el proximo capitulo.
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tomen en cuenta el nimero de afios de servicio cumplido por los representantes.
Considerando la asignacion en comisiones de los diputados reelectos en las elecciones
de 1994, 1999, 2004 y 2009, podemos determinar si el resultado responde a algun tipo
de privilegio basado en la experiencia. Como hemos visto en el capitulo 4, la proporcion
de legisladores reelectos es baja, por lo que el analisis se encuentra limitado a un
pufiado de casos, maxime si a ello se agrega el hecho de que muchos diputados reelectos
no asumen su banca porque también son electos en el Senado o porque algunos resultan
nominados para integrar el Poder Ejecutivo como ministros o subsecretarios.

Por tanto, si se considera a los legisladores reelectos en las mencionadas cuatro
elecciones, se observard que algo mas de la mitad (54%) conservo su posicion en la
estructura de comisiones'*’. El cuadro 5.8, en su primera parte, muestra que la
proporcion de diputados que cambian de comision de un periodo a otro tiende a
disminuir con el transcurso del tiempo, lo cual resulta un fendmeno interesante.

Cuadro 5.8. Legisladores reelectos y asignacion en las comisiones (1995-2010)

Legislatura (afio) Cambian de comision Se mantienen en la misma Total reelectos que asumen
442 (1995) 17 55% 14 45% 31 100%
452 (2000) 21 51% 20 49% 41 100%
462 (2005) 14 48% 15 52% 29 100%
472 (2010) 15 34% 29 66% 44 100%
Total 67 46% 78 54% 145 100%

Partido Cambian de comisién Se mantienen en la misma Total reelectos que asumen
Frente Amplio 24 37% 41 63% 65 100%
Partido Nacional 26 55% 21 45% 47 100%
Partido Colorado 16 57% 12 43% 28 100%
NE / PI 1 20% 4 80% 5 100%
Total 67 46% 78 54% 145 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema de Informacién Parlamentaria

En la segunda parte del cuadro, se observa que la pertenencia partidaria parece

hacer una diferencia, pues los diputados de los partidos tradicionales tienden a cambiar

12 Los legisladores reelectos que no cambian de comisién son principalmente los que integran las
comisiones mas veneradas del Parlamento: Constitucion, Codigos, Legislacion y Administracion (21%);
Asuntos Internacionales (13%); Hacienda (13%); y Salud Publica (13%).
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mas (55% y 51%) que los del Frente Amplio, menos (37%). A su vez, los partidos
pequefios muestran escasa propension al cambio de comisiones.

Esta informacion brinda una nocién sobre la estabilidad y especializacion de los
cuadros mas experimentados de la Camara, pero ilustra poco acerca de la existencia o
no de un sistema de reglas que ampare la antigiiedad como criterio de asignacion. Si
asumimos que los diputados que no cambiaron de comision fueron respetados en su
condicion de seniors, deberiamos concentrar nuestro analisis en el grupo que
efectivamente cambio. La pregunta relevante es si dichos diputados se movieron de una
comision a otra por decision propia o si la mudanza fue inducida por factores externos a
su voluntad.

En tal sentido, la informacion disponible muestra que un 52% de los diputados
que se mantuvieron en la Camara durante dos mandatos consecutivos (completando 10
afos) cambiaron de comision en el siguiente periodo. Entre los que retuvieron su banca
por tercera vez (15 afios) dicha cifra crece al 63%. Esto indica que los legisladores
tienden a trabajar por ciclos y ello muestra la existencia de una baja propension a la
especializacion en tematicas especificas. La razén de este fenomeno podria estar dada
por el hecho de que los objetivos de carrera de los legisladores no estan ligados a la
creacion de policies (para lo cual se requiere especializacion) y si con las metas
colectivas de su partido o fraccion.

Una lectura cualitativa de los casos muestra que buena parte de los cambios
obedecen a definiciones del partido o de la fraccion del diputado. Ejemplo de ello es el
caso del diputado del Frente Amplio, José Bayardi. Cuando éste ingreso a la Camara, en
marzo de 1990, fue asignado por su profesion de médico a la comision de Salud Publica
y Asistencia Social y se mantuvo alli durante diez afios, ejerciendo la presidencia del

organismo en tres ocasiones (1994, 1996 y 1999). No obstante, al iniciar su tercer
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mandato, en marzo de 2000, Bayardi pas6 a la comision de Defensa Nacional,
movimiento que le permitié especializarse en esa materia y mas tarde ser nombrado
Subsecretario de Defensa Nacional cuando su partido asumi6 el gobierno. El cambio de
una comisién a otra obedecid a una decision estratégica de su sector politico, la
Vertiente Artiguista, ante la eventualidad de que el Frente Amplio ganase el Poder
Ejecutivo. Otro ejemplo de intervencion partidaria es el caso del diputado colorado por
Paysandu, Ricardo Molinelli, que integréo la comision de Presupuestos durante el
periodo 1995-2000. Al comenzar su segundo mandato, en marzo de 2000, su fraccion
obtuvo dos cargos en dicha comision, pero no designd a Mollineli sino a los diputados
Washington Abdala (proveniente de la comision de Constitucion, Codigos, Legislacion
y Administracion) y Ruben Diaz (proveniente de la comision de Legislacion del
Trabajo). Pese a que Molinelli contaba con 10 afios de experiencia legislativa y los
reemplazantes solo 5, debid dejar su lugar en virtud de las preferencias del liderazgo de
la fraccion. El diputado Molinelli debié conformarse con la comision de Industria,
Energia y Mineria, bajo la excusa de que en ese organismo podria defender los intereses
industriales de su circunscripcion electoral.

Sin embargo, no siempre los diputados seniors cambian de comision por una
decision estratégica de sus sectores. Muchas veces lo hacen porque simplemente
modifican sus prioridades en materia de policies. La legisladora del Frente Amplio,
Daisy Tourné, por ejemplo, permanecié diez afios en la comision de Legislacion del
Trabajo, pero en su tercera legislatura (marzo de 2005) emigré a la comision de
Constitucion, Codigos, Legislacion y Administracion. También existen casos donde los
seniors cambian de comision porque su partido no logra retener las posiciones
alcanzadas en el periodo anterior. Este es el caso del diputado colorado, Daniel Garcia

Pintos, que durante quince afios form6 parte de la comision de Hacienda, pero debid
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moverse al iniciarse su cuarto mandato a la comision de Defensa Nacional, pues su
partido no habia logrado un lugar en aquel organismo.

Por tanto, la evidencia muestra que el procedimiento de asignacion de los
legisladores en las comisiones estd controlado por los partidos y fracciones. Las reglas
que ordenan dicho procedimiento privilegian los intereses de los partidos y sectores por
sobre las aspiraciones de los legisladores individuales. So6lo marginalmente la
antigiiedad del legislador suele ser tomada en cuenta como regla objetiva de asignacion.
En suma, el Parlamento uruguayo carece de métodos universales que expresen un alto
grado de institucionalizacion y que estimulen a sus miembros a realizar carreras

orientadas al legislativo.

5.5. Resumen y conclusiones

Una de las hipotesis de este trabajo sostenia que el recorte de potestades que suftio el
Parlamento en 1967 modifico la estructura de oportunidades de los legisladores
(particularmente el atractivo del cargo de diputado) lo cual se tradujo en un aumento de
la ambicion progresiva (apetencia por el cargo de Intendente). En este capitulo he
intentado mostrar cuan profunda ha sido esa modificacion y para ello se presentd
evaluacion referida a la produccion legislativa previa y posterior a dicha reforma. Es
cierto que el cambio en la estructura de oportunidades de los diputados no puede
explicarse unicamente por este factor. Sin embargo, en este trabajo se buscdé demostrar
que el deterioro del atractivo del cargo de representante estd asociado con dicha
enmienda constitucional. La evidencia presentada muestra que el Parlamento uruguayo
es en la actualidad infinitamente menos proactivo que el anterior a 1967 y eso genera
incentivos selectivos negativos sobre los sujetos interesados en hacer carrera politica. La
reforma limité la capacidad de iniciar legislacion en materia de jubilaciones y
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pensiones, exoneraciones tributarias y fijacion de salarios y precios, y establecido una
serie de preceptos que volvieron eficaces las limitantes incluidas en 1934.

El recorte del poder formal del Parlamento, tiene por contracara a una débil
organizacion interna. En este sentido, tenderia a ser cierta la maxima de Mayhew que
sostiene que los legisladores construyen instituciones para cumplir con sus fines. Dadas
las limitaciones que encuentran los representantes para iniciar legislacion, parece 16gico
que las estructuras internas del Parlamento no presenten un gran nivel de inversion y
especializacion. Si se considera este problema a partir del modelo tedrico de Polsby, se
podra observar que el grado de institucionalizacion del Parlamento tiende a ser modesto.
El primer indicador referido a los limites muestra que el Parlamento uruguayo ha sido
bastante permeable a lo largo de su historia, con tasas de reeleccion bajas y tasas de
rotacion altas. El indicador de la diferenciacion de la estructura muestra que el
Parlamento uruguayo cuenta con un sistema de comisiones especializado pero carente
de autonomia y poder institucional. Tampoco en este rubro es importante la inversion en
agencias partidarias ni en el soporte técnico al trabajo cotidiano de los legisladores.
Finalmente, el indicador referido al universalismo en los procedimientos muestra que
los partidos suelen imponer sus preferencias por sobre las aspiraciones individuales de
los legisladores. El criterio del seniority suele aplicarse s6lo en forma marginal, o sea,
cuando la asignacion no supone conflicto con las metas colectivas. El cuadro 5.9

resume estas conclusiones.

Cuadro 5.9. Nivel de Institucionalizacion del Parlamento uruguayo.
Resumen de indicadores

Dimensiones Indicador Optimo Uruguay
Diferenciacion Tasas de reeleccion Altas Bajas

Tasas de rotacién Baja Altas
Complejidad Autonomia Sistema de comisiones Alto Bajo

Recursos bancadas y legisladores Grandes Medios
Universalidad Procedimientos transparentes en la Sistema de Preferencias de

asignacion de legisladores antigliedad los partidos
Nivel de Institucionalizacion Alto Medio-bajo
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Capitulo 6. El origen de las reglas internas del Parlamento

Sumario: 6.1. La evolucion del sistema de reglas parlamentarias; 6.2. La construccion
de un nuevo sistema de reglas; 6.3. Evidencia sobre la negociacion, disefio, asignacion

y distribucion de las posiciones; 6.4. Resumen y conclusion:

“...Los reglamentos de las Camaras constituyen

la ley interna de las asambleas, y tienen a menudo una
importancia mas grande aun, en el desarrollo de los
negocios politicos, que las propias disposiciones
constitucionales. Un buen Reglamento, no solo constituye
un arma tutelar respecto de la libertad de pensamiento y
de la libertad de expresion, sino que también constituye

uno de los elementos mas importantes para garantizar una

. , 2 130
labor seria, honrada y eficaz por parte de la Camara”.

Diputado Arturo Lerena Acevedo
1930

Introduccion

En el capitulo 1 afirmé que las reglas parlamentarias brindan un poder adicional a los
lideres para controlar sus bancadas. Sabemos que el sistema electoral permite que los
diputados de distritos pequefios se orienten a la busqueda del voto personalizado y para
ello desarrollen un comportamiento legislativo independiente al de su grupo. Las reglas
que ordenan el funcionamiento interno del Parlamento brindan a los lideres la
posibilidad de ejercer un control sobre el desempefio de los diputados al permitir la
aplicacion de premios y castigos tendientes a cohesionar el trabajo de las bancadas.
Mediante el poder de asignacion en las comisiones y designacion de los cargos,
regulado por el Reglamento, los lideres de las fracciones pueden promover a algunos y
limitar las carreras de otros.

La literatura centrada en el Parlamento uruguayo ha prestado poca atencion a la
forma en como se organiza el trabajo interno de las Camaras. Las reglas que definen ese

funcionamiento no solo son importantes para comprender el comportamiento de los

139 Arturo Lerena Acevedo, miembro informante de la Comision Revisora del Reglamento. Camara de
Representantes. 2* Sesion Extraordinaria. 17 de marzo de 1930.
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legisladores sino también para interpretar el tipo de resultados que arroja el proceso
legislativo. Este capitulo indaga sobre el origen de esas reglas, las alternativas no
tenidas en cuenta y las condiciones que deben cumplirse para que las mismas adquieran
una mayor eficiencia. A lo largo de su historia, el Parlamento uruguayo ha procesado
una secuencia de reformas de sus reglamentos orientadas a la optimizacion de su
funcionamiento. Sin embargo, entre todas ellas, la principal ha sido la aprobada en
1930, que introdujo procedimientos que hasta hoy perduran. En la primera seccion de
este capitulo se presenta una sintética descripcion de la evolucion del sistema de reglas
de la Camara de Representantes hasta esa fecha. El examen de los tres Reglamentos
utilizados en el periodo 1830-1930, permite observar la evolucion de la estructura de
autoridades, su poder de agenda, los regimenes de sesiones, la forma del debate y el
sistema de comisiones. En la segunda seccion se ingresa en el estudio del proceso de
aprobacion de un nuevo sistema de reglas parlamentarias durante la coyuntura 1929-
1930, con el objetivo de aprehender los motivos de su formulacion, las soluciones
consideradas y las opciones finalmente escogidas. En la tercera seccion se ofrece un
ejemplo acerca de como funcionan esas reglas para el caso de la existencia en la Camara
de una mayoria en funciones. En la cuarta seccion se presentan las principales

conclusiones del capitulo.

6.1. La evolucion del sistema de reglas parlamentarias

Gary W. Cox (2006) sostiene que las normas que regulan una asamblea legislativa
apuntan basicamente a optimizar el tiempo de sus miembros. El ejemplo de la
Legislatura en Estado de Naturaleza (LEN) presentado por Cox resulta 1util para
entender la importancia de ese recurso escaso. En una LEN deberian existir solo unas
pocas reglas: (i) las iniciativas son presentadas unicamente por sus miembros; (ii) los
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mismos se aprueban con el voto de la mayoria del plenario; (iii) la sesion se enfrenta a
una fuerte restriccion de tiempo (hay urgencias por tomar decisiones); y (iv) todos los
miembros tienen derecho a hacer uso del tiempo sin limitacion alguna.

Como todos los miembros de la LEN tienen derecho a presentar proyectos, el
pleno se vera rapidamente desbordado de iniciativas que no podran ser tratadas por
ausencia de criterios de prelacion. Este problema es conocido con el nombre de cuello
de botella"'. O sea, para que un proyecto sea sancionado debe superar necesariamente
el cuello de botella pero esa empresa serd extremadamente compleja porque cualquier
miembro puede utilizar el tiempo de forma egoista, retrasando o bloqueando la decision
sobre cualquier iniciativa en discusion. Este problema es conocido con el nombre de
estrategia del filibustero. Por tanto, en una LEN, la regla de la mayoria jamas podra ser
aplicada como criterio de decision, pues la asamblea s6lo podra decidir cuando todos
sus miembros estén absolutamente de acuerdo.

Por tanto, el establecimiento de normas que regulen el uso del tiempo resulta el
unico camino sensato para superar los dilemas de accion colectiva que impone una
LEN. La consagracion de reglas que limitan el uso del tiempo y establecen criterios para
ordenar la agenda, se alcanza cuando una coaliciéon de miembros de la LEN impone una

reforma tendiente a optimizar el funcionamiento de la asamblea o cuando diferentes

3UEl dilema del cuello de botella (determinar cudles proyectos se aprueban y cuales no) bajo las
condiciones de la LEN, se agrava por tres tipos de problema. Primero, todos los miembros gozan de un
fuerte poder de veto sobre las propuestas que pueden utilizarlo con el simple uso de la palabra y el retraso
indefinido de la decision. Segundo, resulta imposible alcanzar acuerdos en torno a la aprobacion de
decisiones (“votaremos mas tarde vuestro proyecto, si ustedes votan por el nuestro ahora”) o las formas
de trabajo (“nos especializamos en esta materia y te mostraremos nuestros resultados, si a cambio ustedes
actlian con reciprocidad en otra area”), porque las promesas pueden ser facilmente quebrantadas en
cualquier momento (Weingast y Marshall, 1988) o porque ninguna de las partes estara segura que cuando
un proyecto ingrese al pleno sera informado en forma completa y sin ocultar informacion (Krehbiel
1991). Tercero, los miembros de la asamblea pueden hacer uso del tiempo no solo con el fin de impulsar
o retrasar decisiones sino también con animos proselitistas (por ejemplo dar a conocer sus posiciones
sobre un tema antes sus representados) y eso agravara las condiciones de la LEN.

- 206 -



coaliciones de miembros aprueban una secuencia de reformas que incluyen reglas
eficientes e ineficientes, pero que tendencialmente consiguen corregir el problema.

En sentido estricto, la solucion a los dilemas de accion colectiva (cuello de
botella y filibustero) supone la creacion de poderes especiales para disefiar la agenda del
plenario. El poder de agenda sera ubicado en estructuras de la asamblea que tendran la
responsabilidad de definir qué y como seran tratados los proyectos. La creacion de este
poder deja como resultado un estatuto de derechos desiguales entre los miembros de la
asamblea, porque mientras todos tienen derecho a presentar proyectos, solo unos pocos
pueden decidir cuales y donde se votan (Cox y McCubbins 2005).

La evolucion de las reglas internas del Parlamento uruguayo puede ser
observada a partir de estos presupuestos teoricos. Los diversos Reglamentos aprobados
a lo largo de su historia también han determinado apuntan a resolver problemas de
funcionamiento y eficiencia. Es cierto que el Poder Ejecutivo uruguayo cuenta desde
siempre con poder de agenda, pues las diferentes constituciones le han garantizado el
derecho a iniciar legislacion. Ademas, como ya se ha dicho, las sucesivas reformas del
texto constitucional han ido incrementando esos poderes en dos sentidos. Por un lado,
estableciendo areas exclusivas para iniciar legislacion (ver capitulo 5) y por otro,
creando mecanismos para limitar el tiempo de los parlamentarios13 2,

La historia de las reglas parlamentarias en Uruguay aun no ha sido escrita. Sin

embargo, en base al andlisis de los reglamentos utilizados en las Camaras puede

132 Existen en este sentido dos mecanismos, uno positivo y otro negativo. El primero es el de los
proyectos de urgente consideracion que en caso de no ser tramitados en los plazos establecidos para cada
instancia (45 dias la primera, 30 dias la segunda, 15 dias si se requiere de un eventual retorno a la
primera, y 10 dias si debe actuar la Asamblea General, articulo 168, inciso 7), se transforman
automaticamente en ley. Claro estd que una mayoria del Parlamento puede levantar el caracter de urgente
consideracion por una mayoria de tres quintos de sus componentes y volver ordinaria la iniciativa. El
segundo mecanismo es el de los proyectos presupuestales que también establecen plazos (45 dias cada
camara, 15 si se necesita de una tercera instancia y 15 mas si se debe recurrir a la Asamblea General,
articulos 217, 218 y 219), pero que en caso de que no cumplimiento el proyecto se considera rechazado.
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argumentarse que ese desarrollo institucional presenta un punto de inflexion en la
reforma reglamentaria introducida en 1930 en la Camara de Representantes'®®. En el
Senado se procesaron enmiendas parecidas en los anos 1934 y 1943, pero que no
llegaron a afectar el poder de agenda de su Presidencia'**. En esta seccion intentaré
demostrar que la reforma del Reglamento de la Camara de Representantes de 1930 no
solo incorporoé al funcionamiento legislativo los preceptos filosoficos adoptados por el
sistema politico en la Constitucion de 1918 y en las leyes electorales de 1924 y 1925,
sino también procedimientos para que el liderazgo partidario, bajo ciertas condiciones,
ejerza el poder de agenda y controle en grandes lineas las carreras de los legisladores.
En primera instancia, se revisaran los tres Reglamentos de la Camara que
rigieron durante el periodo 1830-1930. Las tres reformas posteriores a ese periodo
fueron importantes pero no modificaron las bases generales dispuestas en el treinta. A
los efectos de hacer mas agil la lectura, he ordenado la exposicion en cuatro conjuntos
de problemas relacionados con la estructura y funcionamiento de la Cémara: (i)
autoridades y poder de agenda; (ii) régimen de sesiones y quorum; (iii) régimen de

debate; y (iv) sistema de comisiones.

133 El primer Reglamento de la Camara de Representantes fue votado el 26 de octubre de 1830 y su
redaccion era muy parecida a la del Reglamento de 1928 utilizado en la Asamblea General Constituyente
y Legislativa que sanciond la Constitucion de 1830. Desde entonces el Reglamento de la Camara sufrio
cinco reformas: 1860, 1922, 1930, 1955 y 1991. Las que establecen cambios mas significativos son las
tres primeras.

134 En el Senado, donde reside el liderazgo partidario y el tamafio de la camara es pequefio, el control de
la agenda y de la conducta de sus miembros lo realizan en forma directa los propios lideres. Esta Camara
es, en cierto modo, un negocio atendido por sus propios duefios. Por esa razon, las reglas y
procedimientos que ordenan el trabajo de esta Camara no resultan tan determinantes como las que rigen
en la Camara de Representantes.
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1. Autoridades y poder de agenda. El primer Reglamento defini6 la existencia de un
Presidente de la Camara -sin derecho a voto ni a opinion en los debates-'>, dos
Vicepresidentes y dos Secretarios, todos electos por pluralidad de votos. Las
titularidades eran rotativa debiéndose elegir cada afio al inicio del periodo de sesiones.
Entre las funciones encomendadas al Presidente estaban la de confeccionar la orden del
dia, dirigir las discusiones y mantener el orden de la Sala. El segundo Reglamento,
sancionado tres décadas mas tarde (19 de mayo de 1860) mantuvo la misma estructura
de autoridades'*® pero incorpord un matiz respecto al poder de agenda del Presidente. El
inciso 8° del articulo 20 afirmaba que el Presidente debia “designar y anunciar los
asuntos que han de formar la orden del dia en la siguiente sesion, @ menos que la
Camara resolviese ocuparse de algun otro con preferencia”. De esta forma, una
mayoria del pleno podia perfectamente interceder ante el poder de agenda del Presidente
votando la inclusion de nuevos asuntos. El tercer Reglamento de la Camara, votado seis
décadas mas tarde (10 de octubre de 19229 mantuvo la mima estructura de autoridades
pero elimind los impedimentos para que el Presidente votara en el plenario como un
diputado mas. El articulo 37 reconocia expresamente que el Presidente tenia la facultad
de establecer la “correlacion de los asuntos de la orden del dia” y el 38 que la agenda
solo podia ser modificada cuando existiera la voluntad de dos tercios de presentes o la
mitad del total de componentes de la camara. En cierto modo, esa definicion reforzaba
el poder del Presidente al elevar la exigencia para que el pleno modificara el orden del

dia.

135 Si un asunto resultaba empatado se sometia a nueva votacion y si el empate proseguia se abria una
nueva discusion con otras dos votaciones. Si atn asi la paridad continuaba, el Presidente podia votar y
desempatar.

136 Con la excepcién del establecimiento de la posibilidad de voto del Presidente de la Camara para los
casos de empate o de votacion nominal.
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1I. Régimen de sesiones y quorum. La Constitucion de 1830 definia en su articulo 40
que el Poder Legislativo “iniciaria sus sesiones ordinarias el dia 15 de febrero y las
concluird el 15 de Junio del mismo anio”. Si por alguna razon las sesiones debieran
continuarse, una mayoria de dos tercios de los miembros de la Asamblea General podia
extenderla por treinta dias mas. Los asuntos del Parlamento durante el resto del afio
serian atendidos por la Comision Permanente. El quérum para que la Cdmara sesionara
era de “uno sobre la mitad de la totalidad de Representantes”. El segundo Reglamento
prosiguio la linea del anterior en cuanto al régimen de sesiones pero reglamentando los
procedimientos a seguir en las sesiones preparatorias. Asimismo, el articulo 9 determind
que la Camara sesionaria siempre que estuviera presente la mitad de sus miembros. El
tercer Reglamento de 1922, incorpord la nocion de régimen de sesiones al establecer
que “cada Legislatura comprendera un periodo de sesiones preparatorias, tres
periodos ordinarios y periodos extraordinarios, si hubiere lugar”. En el primero de los
tres afios de la Legislatura, el periodo ordinario se extenderia del 15 de febrero al 15 de
diciembre; en los siguientes dos afios, iria del 15 de marzo al 15 de diciembre. El
articulo 27, a su vez, determinaba la existencia de sesiones ordinarias, que se realizaban
en los dias establecidos por la Camara, y sesiones extraordinarias, que serian las que se
celebraban por resolucion expresa del cuerpo o por la solicitud de al menos 25
diputados. Asimismo, el articulo 32 definia la existencia de dos tipos quoérum: el
maximo, cuando estaban presentes mas de la mitad de los componentes, y el minimo,
compuesto por 25 diputados. EI quérum maximo era necesario para aprobar pensiones
graciables y considerar asuntos en los cuales la Constitucion exige mayoria de dos
tercios; el quorum minimo permitia deliberar y resolver sobre cualquier asunto que no
exigiera una mayoria especial. En estos casos, el Reglamento requeria “mds de la mitad

de los votos de los presentes” para tomar decision (articulo 68).
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III. Régimen de debates. El primer Reglamento establecio la doble discusion para los
proyectos de ley. Primero se tratarian en general y luego en particular. El articulo 69
establecia que “ningun diputado podra hablar mas que una vez, para fundar en pro o
en contra, y otra para explicar unicamente lo que se crea que se ha entendido mal”. A
su vez, el siguiente articulo prohibia la presentacion de mociones de orden hasta que no
culminara alguno de los dos debates. La definicion de que un tema habia sido
suficientemente discutido s6lo podia ser puesta a votacion por iniciativa del Presidente
o0 de una mocidn firmada por cinco diputados. Bajo estas condiciones, los oradores no
tenian limites para hablar -siempre y cuando se circunscribieran al asunto tratado-, las
interrupciones eran permitidas y los debates insumian una gran cantidad de tiempo. El
segundo Reglamento de 1860 mantuvo la doble discusion pero establecid su desarrollo
en dos sesiones diferentes. También mantuvo el precepto de que cada diputado podia
hablar una sola vez, aunque reglamento la posibilidad de que una mayoria de presentes
declarara /ibre la discusion general. Asimismo, se reglament6 la forma de presentacion
de las mociones de orden (por ejemplo, cerrar la discusion, proponer una votacion
nominal, etc.) y se incorpord un estatuto de prioridades para iniciar la discusion de los
proyectos (articulo 116)""7. Ademas, se tabul6 con meridiana precision  los
procedimientos de introduccion de enmiendas a los proyectos, de solicitud de
devolucion a la comision respectiva, y todo lo concerniente a la forma de las votaciones
(articulos 117 al 130). El Reglamento también concedi6 la posibilidad de interrupciones
cuando el orador faltare al orden o aludiese a algiin miembro del pleno. En suma, este

Reglamento mejord los procedimientos que ordenaban el debate legislativo, pero hizo

137 Hablaria en primer lugar el o los autores, luego se presentarian los dictimenes en mayoria y minoria de
la Comision, y posteriormente se abriria el debate (articulo 115).
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poco por limitar el uso del tiempo'*®. El tercer Reglamento de 1921, mantuvo lo
dispuesto por el anterior, aunque establecido que para la discusion en particular de las
leyes presupuestales y la creacion o reformas de codigos, se restringiria el debate a las
modificaciones que se planteaban al proyecto en consideracion. La mayor novedad
consistio en el hecho de que por primera vez se establecia una restriccion en el uso del
tiempo del plenario: treinta minutos para cada diputado en la discusion general y veinte
en la discusion en particular (articulo 42); también se establecié un maximo de cinco
minutos para las interrupciones solicitadas y autorizadas por el orador (articulo 52). Si
bien estas normas eran adecuadas para mejorar la eficiencia, su aplicacion discrecional
por parte de la Presidencia condujo a una complicada situacion de cuello de botella que

motivara la reforma de 1929-1930.

1V. Sistema de Comisiones. El primer Reglamento creé cuatro comisiones permanentes
compuestas por cinco miembros (Legislacion, Hacienda, Milicia y Peticiones) cuya
integracion era definida por el Presidente de la Camara. A eso se sumaba la posibilidad
de que el Presidente creara, con el acuerdo del pleno, comisiones especiales con el
objetivo de estudiar proyectos de ley que no se ajustaran con las competencias
jurisdiccionales de las comisiones permanentes. Para su funcionamiento cotidiano, cada
comision debia designar a un Presidente y un Secretario por pluralidad de votos

(articulo 39). El segundo Reglamento de la Cdmara mantuvo las mismas comisiones

%8 No existian limitaciones para las disertaciones y de ello da prueba el calificativo de “camaras
bizantinas” otorgado al Parlamento de la primera mitad de la década del setenta del siglo XIX. Al
respecto sefiala José Pedro Barran: “...estas Camaras recibieron el calificativo, no por entero justo, de
“bizantinas” aludiéndose con ello a los torneos de oratoria a que los principistas eran aficionados en
cuanta ocasion se presentaba” (1988:117).
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pero establecio el numero de miembros en siete'””. La forma de integracion de estos
organismos permanecié en manos del Presidente de la Camara. Las autoridades de cada
comision eran votadas por los mismos integrantes. Una novedad consistio en la
definicion de los objetivos que tendrian las comisiones permanentes: “dictaminar sobre
todos los proyectos o asuntos que les pase la Camara para oir su parecer, observando,
variando, suprimiendo, adicionando, desechando o proponiendo lo que crean
conveniente” (articulo 52). El articulo 62 presenta otra novedad al establecer que las
comisiones podrian “invitar a los ministros del PE, a conferenciar con ellas y pedirles
explicaciones para el mejor despacho de los negocios, por medio de invitaciones
firmadas por los Presidentes de ellas”. El siguiente Reglamento de 1922'*°, mantuvo el
precepto de encargar al Presidente de la Camara la designacion de los integrantes de las
comisiones, pero recomendando “que en el total de los cargos a distribuirse, los
partidos y sus fracciones estén colocados en la misma proporcion que en el seno de la
Camara”. Este aspecto representaba una atenuacion al historico poder de asignacion
que tenia el Presidente de la Camara. En cierto modo, el texto buscé tomar en cuenta la
representacion de los partidos y fracciones en la estructura del Parlamento. También se
distinguié entre comisiones anuales y especiales. El concepto anual es importante pues
indicaba que el trabajo de la comision se desarrollaria durante el afio legislativo, y una

vez vencido el plazo, la Camara podria determinar una nueva integracion de la

% En las siguientes décadas, la Camara cred por resolucion cuatro nuevas comisiones permanentes:
Fomento (1879), Presupuesto (1888), Biblioteca (1896), y Asuntos Internacionales y Constitucionales
(1900). Una resolucion del 11 de enero de 1908, modificé “el numero y las atribuciones de las
Comisiones Permanentes” estableciendo la existencia de doce comisiones'*’ cuya forma de designacion y
funcionamiento se mantenian sin cambios. Las 12 comisiones permanentes alli eran: Constituciéon y
Legislacion; Codigos; Hacienda; Presupuesto; Fomento; Instruccion Publica; Agricultura, Ganaderia y
Colonizacion; Guerra y Marina; Peticiones; Asuntos Internos; y Biblioteca. Otra resolucion de 1914 cred
la Comision de Asuntos Internacionales y Diplomaticos compuesta también por siete miembros.

10 1 a reforma de 1918, previa al tercer Reglamento, otorgaria un status constitucional a las comisiones
parlamentarias, al seflalar en su articulo 51 que las Camaras podrian “nombrar comisiones
parlamentarias de investigacion o para suministrar datos con fines legislativos”.
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comision. Otra novedad importante -que prevaleceria hasta nuestros dias- es la
definicion de que “el Presidente (de la Camara) no podrd ser nombrado para ninguna
comision” (articulo 87), precepto que busca sustraer al Presidente del debate politico
especifico, indiciando la necesidad de que quienes ocuparan el cargo desarrollen un
talante moderado e imparcial. El articulo 100 del Reglamento definia la existencia de

veinte comisiones anuales'*’, en tanto el 21 establecia que cada Comision estaria

integrada por siete miembros.

Cuadro 6.1. Evolucidn de las reglas internas de la Camara de Representantes (1830-1930)

Autoridades
y Poder de Agenda

Régimen de Sesiones

Régimen de Debate

Sistema de comisiones

10 Reglamento

Presidente y dos

15 de febrero al 15 de

Cada diputado hablaba

Las designa el

(1830) Vicepresidentes junio con posible una vez por debate Presidente
Agenda la controla el prérroga de un mes Interrupciones 4 comisiones
Presidente Quorum: 2 de toleradas 5 miembros cada una
miembros Sin restricciones de
tiempo

2 © Reglamento
(1860)

Presidente y dos
Vicepresidentes.
Agenda la controla el
Presidente pero puede
ser modificada por la
1/2 delos
componentes de la
Cémara

15 de febrero al 15 de
junio con posible
prérroga de un mes
Quérum: 2 de
miembros

Cada diputado hablaba
una vez por debate
Interrupciones
toleradas

Sin restricciones de
tiempo

Cuestiones previas al
comienzo de la sesién

Las designa el
Presidente

4 comisiones (que
luego aumentarian
hasta 12)

7 miembros cada una

30 Reglamento
(1922)

Presidente y dos
Vicepresidentes.
Agenda la controla el
Presidente pero puede
ser modificada por 2/3
de presentes o por la
1/2 delos
componentes de la
Camara

15 de febrero al 15 de
diciembre

Sesiones ordinarias:
quérum minimo para
sesionar de 25
diputados

Sesiones
extraordinarias a
solicitud de 25
diputados

Cada diputado hablaba
una vez por debate
Debate en general:
30" Debate en
particular: 20"
Interrupciones: 5°
Debate Libre: 1/2 de
presentes

Media hora al final de
la sesién

Las designa el
Presidente

(cuidando
representacion de los
sectores)

20 comisiones

7 miembros cada una

Fuente: Elaboracion propia en base a los Reglamentos de la Camara de Representantes

El examen de los Reglamentos del periodo 1830-1930 muestra que el poder de

agenda recaia en la Presidencia de la Camara, la que en acuerdo con la Presidencia del

41 L as 20 comisiones permanentes eran: Constitucion y Legislacion; Codigos; Hacienda; Obras Publicas,
Instruccion Publica; Trabajo, Asistencia y Prevision Social, Presupuesto; Agricultura; Ganaderia;
Industrias; Comercio; Asuntos Militares; Asuntos Internacionales y Diplomaticos; Legislacion Electoral;
Salud Publica; Represion de Vicios Sociales; Asuntos Internos; Biblioteca; Peticiones; y Asuntos
Administrativos. Las autoridades de las comisiones continuaban siendo el presidente y el secretario, que
serian elegidos entre sus integrantes. Las deliberaciones en las comisiones se podrian dar con un minimo
de tres integrantes y la toma de decisiones exigia una mayoria de cuatro miembros (articulo 101)
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Senado, marcaba el ritmo del proceso legislativo. Ambas Presidencias representaban
posiciones claves para el partido mayoritario pues no solo modelaban el orden del dia
sino que ejercian el poder de asignacion de los legisladores en las comisiones. Quien
controlaba la Presidencia de una Cédmara podia también controlar su orden del dia y el
de las a comisiones.

La evidencia empirica parece confirmar estas apreciaciones, pues los partidos o
fracciones que controlaron una mayoria cohesionada en la Camara colocaron en la
Presidencia a personas de extrema confianza de los lideres. Por ejemplo, el Presidente
Julio Herrera y Obes coloco en la Presidencia de la Camara a su hermano Miguel
Herrera y Obes (1891-1895). José Batlle y Ordoéfiez impuls6 a Antonio Maria
Rodriguez (1903-1911) y a Eugenio Lagarmilla (1911-1913), y mas tarde, cuando su
sector volvio a recuperar el control de la Camara, promovié a Ramoén Saldafia (1916-
1917), Domingo Arena (1918-1919), César Miranda (1920), César Mayo Gutiérrez
(1925) o Italo Perotti (1926-1927). Cuando el Partido Nacional alcanz6 la mayoria de la
Camara hizo exactamente lo mismo, o sea, ubicé en esas posiciones a dirigentes de
reconocida trayectoria como Alfredo Garcia Morales (1928), Guillermo L. Garcia
(1929-1931) y José Otamendi (1932-1933)'**. En la Camara de Senadores sucedio otro
tanto'*. El Presidente Julio Herrera y Obes contd con Duncan Stewart (1891 y 1894) y
Tomas Gomensoro (1892-1893), y Jos¢ Batlle y Ordoéfiez promovié a figuras como Juan
P. Castro (1904), Juan Campisteguy (1905), Francisco Soca (1906) y Feliciano Viera
(1907-1912). O sea, el manejo del poder de agenda era un asunto muy serio como para

dejarlo librado al azar. Las fracciones que manejaron una mayoria sélida colocaron en

"2 De hecho, entre 1890 y 1933, el promedio de afios de servicio de los Presidentes de la Camara fue el
mas alto de la historia. Al respecto, ver capitulo 5, seccion 4.

'3 En el Senado, el problema era atin mas delicado, pues su Presidente era el primero en la cadena de
sucesion del Presidente de la Republica. De hecho, hasta 1900, un total de 23 Presidentes de la Camara de
Senadores ocuparon la primera magistratura.
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las Presidencias a personalidades que pudieran ejercer el poder de agenda de acuerdo a

las preferencias legislativas del grupo.

6.2. La construccién de un nuevo sistema de reglas

La modificacion del Reglamento de 1930 fue la mas importante que sufrid el sistema de
reglas de la Camara porque incorpord un conjunto de disposiciones tendientes a mejorar
la eficiencia parlamentaria, otorgd el control de la agenda a la mayoria en funciones,
reservo a los lideres el poder de asignacion de los diputados a las comisiones y
estableci6 ciertas garantias para los partidos menores.

Al cierre de la década del veinte, los partidos uruguayos no pasaban por su mejor
momento. La apertura de la competencia a partir de la reforma constitucional de 1918 y
de la sancion de las leyes electorales de 1924-1925, que garantizaban la representacion
proporcional integral y el sufragio libre, permitieron el desarrollo de una intensa
competencia inter e intrapartidaria. La interna del Partido Colorado estaba dominada por
el Batllismo, que tras la muerte de su lider en octubre de 1929, comenzaba a dividirse en
dos grandes corrientes, los batllistas netos y los terristas'®. La escena partidaria se
completaba con la presencia de otras tres fracciones que en diferentes coyunturas se

145

fueron apartando del tronco del Batllismo: el Riversimo'®, el Vierismo'*

y el

14 Agrupamiento de seguidores del Presidente Gabriel Terra, electo en noviembre de 1930. El Terrismo
nace tras la muerte de José Batlle y Ordofiez en octubre de 1929. La eleccion presidencial del afio
siguiente divide al Batllismo entre aquellos que apoya la candidatura de Terra y quienes se oponen a ella
(dirigentes agrupados en torno al diario El Dia, denominados “batllistas netos”). Entre marzo de 1931 y
marzo de 1933 —momento del golpe- las filas del Terrismo crecen lentamente, para convertirse luego del
golpe en la principal fraccion colorada. Acuden alli, colorados anticolegialistas, batllistas desencantados y
viejos colorados conservadores. El grupo comienza a disgregarse cuando Terra abandona la Presidencia
en noviembre de 1938, surgiendo dos fracciones diferentes, el el Baldomirismo (sublema Para servir al
pais) y el Blancoacevedismo (sublema Libertad y Justicia). Gabriel Terra fallecié en 1942.

145 Fraccién colorada liderada por Pedro Manini Rios, escindida del Batllismo a causa de su desacuerdo
con la propuesta colegialista de José Batlle y Ordofiez. El 15 de setiembre de 1916 se organiz6 como
grupo auténomo adoptando el nombre de Partido Colorado General Fructuoso Rivera. En la eleccion de
diputados de febrero de 1917 votd en coalicion con el Partido Nacional y la Union Civica en seis
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Sosismo'?’. El Partido Nacional, por su parte, luego de un predominio hegemoénico del
grupo acaudillado por Luis Alberto de Herrera, comenzaba a prefigurar dos grandes
corrientes: por un lado, los autodenominados herreristas'™ y por otro, un conjunto de
sectores y agrupamientos que mas tarde confluirian en la fundacion del Partido Nacional
Independiente'®. Tres partidos menores completaban el espacio partidista: la Union

Civica, el Partido Socialista y el Partido Comunista.

departamentos. Luego del Golpe de Estado de 1933, el Riverismo se fundioé -junto a otros grupos- en el
Terrismo. Con el reestablecimiento institucional de 1942, Pedro Manini Rios refloté su agrupacion
(sublema Por la Patria) pero los resultados electorales no lo acompafiaron (obtuvo una banca en el
Senado y otra en Diputados). Para las elecciones de 1946, el Riverismo se sumoé al Blancoacevedismo; en
1954, este grupo se sumo a la fraccion batllista Lista 14 y en 1962, esta tltima confluyd junto a otros
grupos en la formacion de la Union Colorada y Batllista. Pedro Manini Rios falleci6 en 1958.

16 Fraccion colorada liderada por el ex presidente Feliciano Viera, escindida del Batllismo a causa del
creciente autonomismo asumido por su lider al frente del gobierno y en particular, por su profundo
desacuerdo con la propuesta de Agrupacion de Gobierno formulada por José Batlle y Ordéiiez. El 5 de
mayo de 1919 oficializ6 su ruptura adoptando el nombre de Partido Colorado Radical. En la eleccion del
Consejo Nacional de Administracion de noviembre de 1925 votd fuera del lema. Tras la muerte de
Feliciano Viera en 1927 y de su segundo, Ricardo J. Areco dos afios antes, el grupo fue perdiendo peso
electoral hasta desaparecer del escenario politico en los afios treinta. La mayoria de sus dirigentes se
incorporaron al Terrismo luego del Golpe de Estado de 1933.

7 Fraccion colorada liderada por Julio Maria Sosa, escindida del Batllismo en 1926 a causa de las
desavenencias sobre la candidatura presidencial colorada. Batlle y Ordodfiez concreté un acuerdo con el
Riverismo en torno a la candidatura del riverista Juan Campisteguy. Ante esa decision, Sosa fue candidato
y su organizacion adopté el nombre de Partido Colorado por la Tradicion. La prematura muerte del lider
en 1931 desmovilizo al sector, que tras el Golpe de Estado de 1933, engroso las filas del naciente
Terrismo.

8 Desde por lo menos el afio 1920, el lider indiscutido del Partido Nacional era el Dr. Luis Alberto de
Herrera. Bajo su égida el partido habia recobrado su vigor en todo el pais, transformandose en una
alternativa real de gobierno. El triunfo alcanzado en la eleccion del Consejo Nacional de Administracion
de 1925 fue tal vez el punto culminante del ascenso nacionalista. La derrota en la presidencial de 1926
por tan s6lo mil quinientos votos habia abierto grandes expectativas de triunfo en la siguiente eleccion de
1930. Sin embargo, las elecciones legislativa y de consejeros de 1928 comenzaron a mostrar que ese
objetivo no seria tan sencillo. Caetano y Jacob sostienen que para ese entonces “el Herrerismo
(presentaba) una fuerte insercion entre los ganaderos y en el medio rural en general, aun hegemonico
dentro de filas, pero cada vez mas derechizado y personalista, con mayores enemigos y desgastado por
las sucesivas derrotas...” (1989:189).

149 Caetano y Jacob sefialan que para fines de los veinte podia ya percibirse “un nacionalismo
independiente en formacion, muy difuso socialmente, nucleando fuerzas y figuras de origenes e
ideologias muy diversas, pero con el atractivo de perfilarse como una alternativa hipotéticamente viable
a la conduccion de Herrera”. Confluian en este proceso, “la gente del diario El Pais (la que bajo el
liderazgo de Eduardo Rodriguez Larreta y Leonel Aguirre hacia afios que buscaban ser el nicleo
continuador de Washington Beltran), los antiguos principistas y lussichistas, el grupo de los ex
constitucionalistas (Juan Andrés Ramirez, Martin C. Martinez, etc.), algunos jovenes tribunos abiertos al
reformismo social (Gustavo Gallinal, Javier Barrios Amorin, Luis E. Andreoli), ex radicales de Carnelli
vueltos al partido, en fin, un espectro muy diverso de vertientes con trayectorias politicas y propuestas
ideologicas muy distintas...” (1989:189-191).
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Si bien el Numero Efectivo de Partidos en la Camara y el Numero Efectivo de
Fracciones en cada uno de los partidos tradicionales mostraban niveles moderados (y
ajustados a los valores historicos), la arena parlamentaria se caracterizaba por la
existencia de partidos al borde de la ruptura' y una diversidad de actores de diferentes

tamafios e intereses no siempre convergentes (ver cuadro 6.2).

Cuadro 6.2.
Distribucion de Bancas en Diputados (1929-1932)
(Mayoria absoluta en la Camara = 62 diputados)

Partidos y Fracciones Bancas Porcentaje
Partido Nacional 61 50%
Nacionalistas 60 98%
Radicales 1 2%
Partido Colorado 59 48%
Batllistas 37 63%
Vieristas 4 7%
Sosistas 9 15%
Riveristas 9 15%
Partido Socialista 1 1%
Partido Comunista 1 1%
Unién Civica 1 1%
Total 123 100%
NEP. 2,10
NEF coloradas 2,25
NEF nacionalistas 1,03

Fuente: Elaboracién propia en base a Lindhal (1971)

A la dificultad que presentaba un Poder Ejecutivo bicéfalo, con un Presidente
riverista y un Consejo Nacional de Administracion dominado por el Batllismo, se
sumaba un Parlamento controlado por el Partido Nacional. O sea, un escenario de
gobierno absolutamente dividido. En las elecciones de 1928, los nacionalistas se habian
transformado en la principal fuerza de la Camara, situacion alcanzada en el Senado en la
eleccion de senadores de 1925. Es cierto que el nacionalismo no controlaba la mayoria

absoluta de los escafios, sin embargo era la minoria mayor y controlaba las principales

150 Hay varios sucesos que ilustran esta situacion. El Radicalismo blanco liderado por Lorenzo Carnelli
fue expulsado del Partido Nacional; la fraccion Vierista votd fuera del lema Partido Colorado en la
eleccion miembros del Consejo Nacional de Gobierno de noviembre de 1924; el Riverismo Partido
Colorado
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posiciones con poder de agenda. Por ejemplo, Guillermo L. Garcia, el experimentado
diputado nacionalista de San José, era el Presidente de la Camara desde el 15 de febrero
de 1929, acompafiado en la Vicepresidencia por los también nacionalistas Amador
Sanchez —también diputado por San José- y Bernardo Rospide -diputado por Florida-"".

La 30* Legislatura (1929-1932) cumpliria un papel crucial en la historia del pais,
pues durante su mandato el pais enfrentara la crisis economica de 1930-1931, y durante
su ultimo afio (1932) sera protagonista del impulso reformista desarrollado por un
Consejo Nacional de Administracion controlado por batllistas y nacionalistas
independientes™”. Sin embargo, en el primer afio del periodo legislativo, muy pocos
pensaban que esa Legislatura terminaria haciendo historia. El panorama de la Camara
era por preocupante por su baja productividad legislativa y por las dificultades para
sesionar y alcanzar quérum. La composicion de la Camara mostraba la presencia de un
cuerpo experimentado de diputados donde brillaban figuras como Domingo Arena, Luis
Batlle Berres, Francisco Ghigliani, Orlando Pedragosa Sierra, Mateo Legnani, Ricardo
Cosio, Francisco Schinca, César 1. Rossi (todos colorados batllistas), Pedro Manini
Rios, Carlos Maria Prando, Carlos De Castro (todos colorados riveristas), Enrique
Rodriguez Fabregat (colorado sosista), José A. Otamendi, Guillermo L. Garcia, Gustavo

Gallinal, Amador Sanchez, Alvaro Vazquez, Bernardo Rospide y un joven Carlos

5! Guillermo L. Garcia era un legislador experimentado. Habia ingresado al Parlamento en 1914 en
representacion del departamento de San José y habia actuado durante nueve afios como diputado y mas
tarde seis como senador. Los Vicepresidentes, Sanchez y Rospide tenian seis afios de experiencia como
legisladores. Esta terna estaria al frente de la Camara durante los tres afios del mandato.

152 E] ejemplo emblematico de esta avanzada tal vez sea la sancion de un paquete de leyes sustantivas en
octubre de 1931 que cambiaran el curso de los acontecimientos venideros: Creacion de la Administracion
Nacional de Combustible, Alcohol y Portland —~ANCAP- (ley 8.764); Establecimiento del Monopolio de
los Teléfonos a cargo de UTE (ley 8.767); Regulacion de las operaciones cambiarias -primer antecedentes
del contralor de cambios- (ley 8.763); Reorganizacion de los Entes Autonomos (ley 8.768), etc.
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Quijano (todos nacionalistas), Emilio Frugoni (socialista) y Hugo Antufia (civico)'™.

Sin embargo, las dinamicas politicas provenientes del contexto, su nivel de
fragmentacion y las propias practicas desarrolladas en el seno de las Camaras impedian
que el Parlamento alcanzara un rendimiento razonable. En ese marco de complejidad se
inicia el itinerario de la principal reforma del sistema de reglas del Parlamento
uruguayo. Analicemos paso a paso dicho proceso.

En la sesion del 3 de setiembre de 1929, los diputados colorados sosistas,
Enrique Rodriguez Fabregat, Héctor Ferreira, Angel Moreno y Luis Figoli, presentaron
una mocién con el objetivo de modificar las caracteristicas del régimen de sesiones'>*.
Como la Camara funcionaba en sesion plenaria casi todos los dias, no quedaba “tiempo
para el trabajo en las comisiones permanentes o para desarrollar la cantidad de
gestiones que debian atender los legisladores alrededor de cada uno de los asuntos que

11155
ocupa al Parlamento

. La propuesta fue tratada en la sesion del 4 de setiembre y lo
que comenzd como un timido intercambio de argumentos sobre las frecuencias de las
sesiones entre sostistas y batllistas, méas tarde se transformé en un intenso debate sobre
casi todos los aspectos del funcionamiento de la Camara. Al problema del régimen de

sesiones se sumaron la forma de los debates, el ausentismo de los diputados, el excesivo

nimero de comisiones, la interpretacion discrecional del Reglamento por parte del

'35 La Legislatura presentaba un promedio de 7,26 afios de experiencia. En la elecciéon de diputados de
1928, la tasa de reeleccion habia sido del 63%, hasta ese entonces, la mas alta de la historia del
Parlamento uruguayo.

154 La mocion sefialaba “que las sesiones ordinarias de la Camara tengan lugar en los dias de la primera
quincena de cada mes, excepcion hecha del sabado y feriados, desde las 17 a las 19 horas” (DSS. CRR.
Tomo 355, p.560). La Camara habia votado ajustadamente, tres meses antes, una mocion presentada por
el diputado colorado radical Luis De Mula, que establecia sesiones durante los primeros 21 dias de cada
mes, en sesiones alternas los dias lunes, miércoles y viernes. El objetivo era dejar que los martes y jueves
funcionaran las Comisiones y los diputados tuvieran tiempo para preparar sus participaciones en el pleno.
Sin embargo, como sefiald Rodriguez Fabregat dicho régimen “no funcioné porque la Camara sesiono
casi todos los dias con sesiones extraordinarias que abarcaban todo el horario de la tarde-noche” (DSS.
CRR. Tomo 355, p.563).

'35 Diputado Enrique Rodriguez Fabregat, DSS. CRR. Tomo 355, p.561
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Presidente, etc.'>®. Por ese motivo, el diputado Mariano Garcia Selgas'’ propuso “la
revision integral del Reglamento, principalmente, en lo que refiere a las Comisiones
Permanentes, cuyo numero, excesivo en relacion al de componentes de la Camara,
dificulta su funcionamiento y el de la propia Camara”. La iniciativa contaba con el
apoyo de toda la bancada nacionalista y recomendaba formar una Comision revisora con
representantes de todos los partidos y fracciones (al estilo de las que dieron origen a las
leyes electorales de 1924-1925), con el objetivo de proyectar una reforma del
Reglamentolsg. En la sesion siguiente, del 6 de setiembre, se procedid a designar la
comision, pero inmediatamente quedé claro que el numero proyectado era pequefio,
pues no contemplaba a todas las corrientes con representacion parlamentaria'>’. De este
modo, la Camara amplio el tamafio de la comision a veinticinco miembros, incluyendo a
representantes de todos los partidos y fracciones. Pese a ello, el trabajo efectivo de la
Comision descansd en no mas de una docena de legisladores: los nacionalistas Arturo
Lerena Acevedo, Juan Labat, Mariano Garcia Selgas, Juan P. Sudrez, y Gustavo

Gallinal; los colorados Carlos Maria Prando (riverista), Francisco S. Forteza (sosista),

156 Algunos ejemplos: el diputado nacionalista Miguel Buranelli sefialé que “no es cuestion de regimenes,
sino que es cuestion de método de trabajo (...) con el sistema de declarar el debate libre se dilata de
manera extraordinaria la consideracion de los temas y se pierde un tiempo valioso...”; el diputado
colorado batllista, Lorenzo Batlle Pacheco, manifestd que “existen otros problemas que perturban el
buen funcionamiento de la Camara, y uno de los mds graves, a mi juicio, es esa incesante convocatoria a
sesiones extraordinarias...”’; el diputado comunista Eugenio Gomez se quejaba del exceso de trabajo que
sufrian los empleados de la Camara y en particular, los taquigrafos, “que ingresan a trabajar a las 14
horas y culminan su labor mdas alla de las 23:30 hrs., por culpa del irregular funcionamiento del
pleno...”; el diputado nacionalista Juan Labat sefialé que “la interpretacion del Reglamento se hace todos
los dias de distinta forma, y es tal que lleva a espiritus inteligentes a cometer errores...” (DSS. CRR.
Tomo 355, pp.564-568).

'57 Mariano Garcia Selgas fue electo diputado en 1922 por el departamento de Montevideo. En 1925 y
1928 consiguio la reeleccion por el departamento de Canelones. Con el Golpe de Estado de 1933, Garcia
Selgas se retira de la politica activa. Contador de profesion, fue uno de los impulsores de la creacion de
la Facultad de Ciencias Econémicas.

'3% La mocion sefialaba “el Diputado Garcia Selgas propone la designacion de una comision especial de
quince miembros, revisora del Reglamento, que debera expedirse antes del 21 del mes corriente”. La
mocion fue votada por 39 de los 61 diputados presentes; en contra estuvieron los diputados batllistas, el
diputado socialista y el comunista. (DSS. CRR. Tomo 355, p.570).

159 Los diputados de los partidos Socialista, Comunista y Union Civica, y de las fracciones minoritarias de
los partidos tradicionales (Riverismo, Radicalismo blanco y el grupo de José Quijano), se quejaron en sala
de no ser considerados en la integracion.
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Julio E. Bonnet (vierista), Orlando Pedragosa Sierra (batllista) y Francisco Ghigliani
(batllista); el socialista, Emilio Frugoni, y el civico, Hugo Antufia.

El proyecto de nuevo Reglamento qued6 pronto a fines de setiembre y contaba
con el acuerdo de los dos principales grupos de la camara, el Partido Nacional y la
fraccion batllista del Partido Colorado. En la sesion del 15 de octubre de 1929 fue
presentado un proyecto de reforma que contaba con 47 articulos (la mayoria
modificaban los del Reglamento anterior) y estaba acompafiado por un informe
redactado por los diputados Lerena Acevedo y Garcia Selgas. En ese texto, los
miembros informantes de la Comision reconocian que la reforma perseguia el propdsito
de aumentar la eficacia de la Camara mediante la reforma de tres grandes temas: el
régimen de sesiones, la modalidad de debate y el sistema de comisiones.

Respecto al primer punto, el nuevo Reglamento establecia un régimen de
sesiones ordinarias de veinte dias y admitia, a solicitud de veinticinco legisladores, la
posibilidad de realizar sesiones extraordinarias comunes (a desarrollarse antes de las
ordinarias) y especiales (se desarrollarian en un dia previamente definido). En relacion a
la modalidad del debate, la Comision proponia limitar el tiempo en el uso de la palabra,
disminuir drasticamente las interrupciones, reducir las posibilidades para discutir
cuestiones de orden, etc. Asimismo, para establecer el debate libre se exigia una
mayoria absoluta de miembros, quedando esa posibilidad limitada unicamente a la
discusion de los proyectos en general. Finalmente, el proyecto reducia el nlimero de
comisiones de 20 a 14 y creaba un nuevo procedimiento para la asignacion de los
diputados en ellas y para la distribucion de sus autoridades.

El tramite parlamentario de la reforma
El tratamiento del proyecto no fue nada sencillo. Influy6 en ello la forma desordenada

de discusion que tenia por entonces el Parlamento y las dificultades para mantener un
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quorum que permitiera adoptar decisiones. La sesion que inici6 el tratamiento estuvo
pautada por una discusion respecto a si el proyecto podia tratarse sin un quérum de 62
diputados. Dado que la sesion era de caracter extraordinario, a esa misma hora se
encontraban funcionando dos comisiones permanentes, por lo cual el nimero de
diputados en sala apenas sobrepasaba los cuarenta. Ante esta situacion, el diputado
sosista Rodriguez Fabregat mociond -sin éxito- para que también pudiera reunirse una
comision especial sobre la situacion de la Instruccion Publica, contando con el apoyo de
algunos legisladores batllistas. Con el transcurso de los minutos, el numero de
legisladores fue aumentando y cuando se alcanzé el quérum, el diputado Luis Batlle
Berres manifesto su deseo de discutir el proyecto'®, lo cual supuso una sefial de que
todo el batllismo estaba dispuesto a dar tramite al asunto.

Luego leerse el articulado se inicié un nuevo debate respecto a si la discusion
deberia darse en una ronda (articulo por articulo) o en dos como si fuera una ley simple.
La interpretacion reglamentaria del Presidente de la Cémara se impuso no sin
dificultades y el proyecto se discutio en general y en particular. Los miembros
informantes, los diputados Lerena Acevedo y Pedragosa Sierra, hicieron breves
exposiciones procurando centrar el debate en los tres ejes mencionados.

La discusion se centrd inicialmente en los aspectos del proyecto que apuntaban a
restringir el tiempo del debate en sala, propuesta interpretada por algunos diputados
como una verdadera mordaza a la libre expresion de la Camara. Uno de los abanderados

de esa posicion era el diputado comunista Eugenio Goémez, pero también se sumaron

190 Sefialé Batlle Berres, “si hay sesenta y dos diputados en la casa, yo voy a votar porque se continiie la
discusion del proyecto de Reglamento. Mi oposicion era porque no habia ese numero, pero habiéndolo,
no me voy a resistir...” (DSS. CRR. Tomo 357, p.231). La mocioén de los sosistas fue votada
negativamente y la Camara finalmente procedi6 a iniciar el debate.

-223 -



. . . . e 161
otros de partidos y fracciones menores que sentian agredidos sus derechos legitimos .

Las criticas obligaron a los firmantes del proyecto a realizar aclaraciones sobre las

buenas intenciones de la reforma y sobre el acuerdo partidario alcanzado'®*

. El diputado
nacionalista Carlos Quijano, asumi6 la responsabilidad de contestar las acusaciones
sobre el supuesto anti-democratismo del proyecto, al argumentar que reformas como

éstas habian sido aprobadas en otros paises por partidos republicanos y democraticos:

“...recuerdo las modificaciones introducidas por el Parlamento francés en los aiios
1925 y 1926, limitando el uso de la palabra. Yo asistia entonces a los debates del
Parlamento francés y recuerdo claramente que el lider de esas modificaciones era el
diputado Renaudel, uno de los jefes del Partido Socialista (...) si hay alguna cosa que
conspira contra la eficacia del Parlamento es precisamente la verborragia...” (DSS.

C.RR. T.357. p. 251-254)'%*.

Las siguientes exposiciones se refirieron también al problema del retraso en la

toma de decisiones promovido casi siempre por sectores minoritarios mediante el uso de

16! Rodriguez Fabregat sefialé que votaria en contra el proyecto “no porque no haya estimado con
demasiada frecuencia que era necesaria una revision del Reglamento (...) [sino porque] el Reglamento
serda una maquina perfectamente odiosa, dispuesta a triturar el derecho de los diputados a expresar
libremente su pensamiento” (DSS. C.RR. T.357. pp. 254-256). El diputado comunista Eugenio Gomez
afirmo que “los sectores de la mayoria de la Camara han apelado a la reforma del Reglamento alegando
que con ella van a evitar que la Camara siga perdiendo el tiempo en debates estériles (...) Yo entiendo
que la Camara, con reforma de Reglamento o sin ella, va a continuar perdiendo el tiempo, porque su
mision, Camara burguesa al fin, es la de disimular bajo una extensa prosa todos los atropellos que
cometa contra la clase trabajadora...” (DSS. C.RR. T.357. p. 242). Desde una optica mas moderada,
pues ¢él era firmante del proyecto, el diputado socialista Emilio Frugoni reconocia que “hacia falta,
indudablemente, que en esta Camara se modificara el Reglamento para limitar ciertos abusos e impedir
que los debates se prolonguen indefinidamente, sobre todo en virtud de las interrupciones enrabadas,
pero para suprimir ese inconveniente se ha caido en el extremo que tiene también grandes desventajas.
Se ha transformado el Reglamento, a mi juicio, en una especie de bozal...” (DSS. C.RR. T.357. p. 253).
'62 En la interna del Batllismo habia por lo menos dos posiciones en este y otros puntos. Ello obligé al
diputado Pedragosa Sierra a explicitar la posicion del sector: “...la bancada batllista y yo estamos
solidarizados en cuanto a reducir el uso de la palabra...” (DSS. C.RR. T.357. p. 250).

'8 Otros diputados favorables al proyecto reflexionaron en un mismo sentido intentando mostrar las
ventajas que traeria una mejora en la eficiencia en el uso del tiempo y la divisién del trabajo
parlamentario. Por ejemplo, el diputado nacionalista Gustavo Gallinal dijo que el proyecto “lo que hace,
no es restringir el derecho a emitir opiniones, que es amplisimo, sino tender a que la Camara divida el
trabajo, a que las Comisiones trabajen mdas, presenten amplios informes y a que el debate oratorio sea
menos extenso y, sobre todo, menos estéril”. (DSS. C.RR. T.357. p. 260). Otro nacionalista, Daoiz
Cerdeiras sefial6 que “en el periodo anual parlamentario, que dura diez meses, se realizan unas ochenta
sesiones ordinarias. Si ocurriera -como ocurrié con el proyecto de ayudantias escolares- que un solo
asunto insume dos meses de trabajo, tengo la absoluta seguridad de que no podremos realizar sino una
minima parte de nuestra labor. Por tanto, eso es lo que hay que tener en cuenta: que el tiempo es
limitado” (DSS. C.RR. T.357. pp. 259-260).
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subterfugios reglamentarios (la interrupcion, la mocion de orden o la reconsideracion de
temas ya votados). En este punto, los dardos partieron desde filas batllistas hacia sus
pares sosistas'®", aunque también en este punto se sumé el nacionalista Segundo F.

Santos:

“...me parece inconveniente el sistema actual de interrupciones, que ha degenerado en
la monomania de las interrupciones, y eso es lo que hace extenuantes las sesiones e
impide que un diputado en diez o doce sesiones haya conseguido expresar su

pensamiento” (DSS. C.RR. T.357 p 262).

No obstante, quien mejor ilustr6 acerca del problema del “filibustero” (retraso de
las decisiones utilizando mecanismos reglamentarios) fue Carlos Quijano cuando

menciond un ejemplo asombroso de obstruccionismo:

“El caso del doctor Frugoni sobre el problema del salario minimo, no creo que tenga
parangon en ningun otro Parlamento del mundo. Es un discurso que se esta haciendo
por medias horas, por tres cuartos de hora, desde el mes de agosto y estamos
promediando octubre. Es una de esas cosas que, francamente, rebasa los limites del

absurdo...” (DSS. C.RR. T.357. p. 265).

A casi tres horas de iniciada la sesion, el diputado batllista Luis De Mula
propuso considerar al proyecto como suficientemente debatido. La votacion fue
afirmativa con 28 en 35 diputados presentes (DSS. C.RR. T.357. p. 267). Los siete
votos contrarios a la aprobacion del proyecto correspondieron a diputados colorados
vieristas y sosistas y al diputado comunista.

El tratamiento en particular se iniciaria el 17 de octubre de 1929 e insumiria

siete sesiones extraordinarias de la Camara (hasta el 9 de abril de 1930). Los 47

14 Bl batllista Mateo Legnani afirmé “en la Cdmara de Diputados del Uruguay el defecto reside no en la
extension de los discursos sino en las interrupciones. Los discursos largos jamds han impedido que se
sancione un proyecto de ley, pero lo han impedido si, las interrupciones y el desorden que ellas provocan
en los debates” (DSS. C.RR. T.357. p. 255). Luis Batlle Berres sefialé que “un diputado puede discrepar
con los demas, pero no debe hacer obstruccion, no debe impedir que la mayoria decida las cuestiones...”
(DSS. C.RR. T.357. p. 265).

-225-



articulos del proyecto fueron analizados individualmente y varios, por lo menos diez,
debieron ser tratados en dos y hasta tres ocasiones, requiriéndose varias votaciones para
zanjar diferencias y alcanzar finalmente un acuerdo.

La primera sesion se abrid con un nuevo debate respecto a si el pasaje de la
Cémara a la discusion particular debia hacerse tomandose en cuenta la mayoria especial
de 62 legisladores. Este es un ejemplo del tipo de problemas que con frecuencia debia
afrontar la Camara. Con una original interpretacion del Reglamento, los patrocinadores
del proyecto lograron sortear la dificultad que imponia una asamblea con s6lo 52
diputados de los 123 miembros, no sin antes afrontar una agitada discusion con los
opositores al proyecto'®. Como la votacion de cada articulo exigia la presencia de 62
diputados en sala, el inicio del analisis del primer articulo del proyecto, se torno lenta y
tediosa. Con el fin de ganar tiempo para que algunos diputados ingresen a sala y
formaran quérum, los oradores auspiciantes extendieron sus intervenciones Yy
concedieron interrupciones de todo tipo. Paradojalmente, los reformadores utilizaron las
artimafias que el nuevo Reglamento debia combatir. Cuando la Camara alcanzo6 la
ansiada mayoria el debate se volvid mas intenso e interesante. Dada la extension de la
discusion y diversidad de materias tratadas, presentaré aqui s6lo referencias a los temas
que considero fundamentales para nuestro trabajo: régimen de sesiones, sistema de
comisiones y forma del debate en sala.

El primer articulo en ser analizado fue el nimero 24, que mantenia la potestad de
cada Legislatura para determinar un régimen de sesiones pero estableciendo la
necesidad de definir una modalidad de trabajo de las comisiones'®®. Este tema no era

menor pues, como se ha mencionado, el funcionamiento de las comisiones permanentes

1% La votacion fue de 42 diputados en 52 presentes. (DSS. C.RR. T.357. p. 353)
16 El articulo 24 afirmaba que “...La Cdmara resuelto su régimen de sesiones ordinarias, establecerd los
dias destinados al trabajo de las Comisiones”.
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representaba en los hechos la variable de ajuste al caprichoso sistema de convocatorias
al pleno. El articulo 29 establecia las condiciones para realizar sesiones extraordinarias:
deberian ser solicitadas por una mayoria con quérum maximo (mas de la mitad de
componentes, esto es, 62). Con esta regla se imponian limites muy dificiles de alcanzar.
La idea de los reformadores era muy sencilla, se pretendia establecer una secuencia
metodologica para obligar a que cada Legislatura creara un régimen de sesiones
eficiente. Primero, se definirian los dias de sesiones, luego los dias de trabajo de las
Comisiones, y finalmente, quedaria abierta la posibilidad de sesiones extraordinarias
siempre y cuando se cumpliese con las exigentes condiciones. De este modo,
desaparecian las sesiones breves de media hora o una hora y se extinguiria la maraton
de sesiones extraordinarias convocadas por 25 diputados y colocadas antes o después de
las sesiones ordinarias de corta duracion'®’. Los articulos 24 y 29 serian votados recién
en la sesion del 3 de abril de 1930 por 62 votos en 64 presentes (DSS. C.RR. T.361. p.
155).

El siguiente articulo tratado es tal vez el principal de la reforma del Reglamento,

pues se transformaria en la pieza angular del funcionamiento del sistema de comisiones:

“Una vez elegida la Mesa en cada periodo anual, se nombrarad en la misma sesion, una
comision especial integrada por un delegado de cada uno de los distintos sectores
politicos, a los efectos de determinar: a) cuantos representantes corresponden a cada
sector en el total de las comisiones permanentes;, b) la distribucion de puestos a
hacerse en cada una de esas comisiones. Para la integracion de dicha comision
especial, cada sector comunicara al Presidente su respectiva eleccion de delegado y, a
falta de esa comunicacion, la Mesa lo designard por si. Por sector politico se
considerard, a los efectos de este articulo, a toda agrupacion que, con lema propio,
hubiere obtenido representacion en la Camara. Cada delegado integrante de esta

comision especial, tendra en ella tantos votos como representantes de su sector haya en

17 Si bien el espiritu de la norma era preciso, el diputado Luis Batlle Berres propuso ir mas alla y
establecer nominalmente los dias de sesion. Esta iniciativa fue rebatida por Garcia Selgas, generando un
rapido y amplio consenso. No obstante, al momento de la votacion la Camara no habia logrado el quérum
necesario por lo que la votacion resulto insatisfactoria (50 en 54 presentes, DSS. C.RR. T.357. p. 359).
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la Camara. La comision deberd expedirse antes de la sesion ordinaria subsiguiente,
aplicandose luego el articulo 26 (referido a los tipos de sesiones, o sea, ordinarias y

extraordinarias) ”.

Los reformadores pretendian quitarle al Presidente de la Camara la potestad del
nombramiento y depositar ese poder en los partidos. Para ello, eligieron un método que
suponia la creacion de una comision donde los delegados partidarios negociarian con el
respaldo alcanzado en las urnas. La Comision no manejaria nombres, sino tan so6lo
posiciones en el sistema de comisiones. Una vez alcanzado el acuerdo, corresponderia a
los partidos nominar a los individuos para cada posicion alcanzada.

Los sectores colorados minoritarios, sin embargo, sefialaron que en ese
procedimiento sus puntos de vista no tendrian representacion pues el delegado
partidario de la Comision Especial representaria siempre a la fraccion mayoritaria, o

168

sea, al Batllismo ™. Ante esto, los patrocinadores del proyecto comenzaron a defender

la idea de que los agentes de representacion fueran los lemas y no los sublemas. El

miembro informante, Pedragosa Sierra (batllista), fue muy ilustrativo al sefialar que:

% a nombre de la agrupacion Batllista

“esta iniciativa la presenté el doctor Ghigliani '
y fue aceptada en la comision de los veinticinco. El pensamiento del doctor Ghigliani al

proponer esta formula, ha sido el de dar representacion estricta a todas las bancadas.

'8 Por ejemplo, el diputado vierista Daniel Herrera y Thode dijo: “...creo que hay casos en que distintos
candidatos concurren a la eleccion en sublemas, estableciendo dentro de un lema tendencias diferentes.
Van a la eleccion, pero luego, si son electos, se incorporan a la Camara defendiendo criterios distintos
sobre problemas politicos econémicos o sociales. Yo desearia saber si la Comision ha tenido en cuenta
esa circunstancia, para proponer entonces una reforma siempre que mi observacion no fuera rectificada”
(DSS. C.RR. T.357. p. 360).

1% Francisco Ghigliani era uno de los principales diputados del Batllismo. Electo diputado en Montevideo
en la eleccion de 1919 desempeiid el cargo durante cinco legislaturas y tras el Golpe de Estado fue electo
senador. Durante los afios veinte, Ghigliani era una de las espadas del Batllismo en la Céamara,
desempeiiandose como Director del vespertino batllista, El Ideal. Participa activamente de la Comision de
los 25 que redacta las leyes electorales de 1924 y 1925. Tras la muerte de Batlle, Francisco Ghigliani
toma distancia de la cupula del El Dia y apoya fervientemente la candidatura de Gabriel Terra. Dirige el
diario El Tiempo, fundado por éste, y organiza a los dirigentes colorados que se alinean con Terra y que
provenian del vierismo, sosismo y del propio batllismo. En coyuntura critica de 1933 se enfrenta
decididamente a los hijos de Batlle y tras la disolucion del Parlamento defiende con el fervor de un
cruzado la decision de Terra. Fallece en circunstancias extrafias en 1935.
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Las bancadas se dividen por lemas, y realmente yo no recuerdo que a nadie se le haya
ocurrido pensar que los sublemas podrian significar, dentro de la composicion del
Parlamento, un distingo politico, una representacion distinta, a la que supone
legitimamente los lemas. Los sublemas pueden representar diferenciacion dentro de los
partidos politicos, pero dentro de la Camara, dentro de su trabajo y de su distribucion
de votos, siempre se han establecido los lemas. Tan es asi, que en la composicion de
comisiones, la Mesa cuenta la representacion de cada bancada, o sea de cada lema.
Por mi parte no habria objecion a una modificacion que hiciera mds justa todavia la

distribucion, siempre que fuera practicable...” (DSS. C.RR. T.357. p. 360).

Esta explicacion resultd insuficiente para el diputado nacionalista Carlos
Quijano y por ello realizd una contrapropuesta inspirada en una vieja formula de

Washington Beltran, presentada en la Constituyente de 1916:
“Yo haria, pues, mocion en ese sentido: suprimiria esa Comision creada por el doctor
Ghigliani, que me parece inocua, e iria a un articulo que dijera: cada grupo de diez
diputados tiene derecho a elegir un miembro de Comision” (DSS. C.RR. T.357. p.
361).

La propuesta fue explosiva porque logré el inmediato apoyo de Luis Batlle
Berres'” y de otros diputados batllistas, dejando al descubierto las diferencias internas
en el sector. En pocos minutos, los redactores del proyecto debieron enfrentar dos
frentes de batalla: uno con las fracciones minoritarias del Partido Colorado en la
Camara que exigian la representacion de los sublemas en la Comision Especial, y otro,
con algunos diputados disidentes de la mayoria bipartidista que ofrecian una solucién

que barria precisamente con las bancadas minoritarias. Respecto a la primera critica, el

miembro informante Lerena Acevedo sefialo:

“...Obsérvese bien que la tarea de la Comision es, en un primer momento, casi
mecanica: saber cuantos diputados corresponden a cada sector en el total de las

comisiones permanentes; y en un segundo momento, de simple contralor, establecer la

70 Dijo Luis Batlle Berres: “Yo me voy a pronunciar a favor de lo propuesto por el diputado Quijano.
Creo que lo mejor que se puede hacer es que niicleos de diez diputados indiquen los puestos que desean
ocupar...” (DSS. C.RR. T.357. p. 363).
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distribucion de puestos a hacerse para cada comision. En la actualidad esto lo hace el
Presidente de la Camara; pero, como en ciertos casos se han producido rozamientos,
porque algunos sectores politicos consideraron que deberian tener representacion en
tal o cual Comision, se ha pensado en hacer esta reunion con el objeto de que el
resultado del cambio de ideas y la exposicion que hagan, por intermedio de sus
delegados, cada uno de los partidos politicos, ninguno de éstos salga perjudicado en la
distribucion. En segundo término, no hay razon para establecer la representacion de
los sublemas, porque a division de ideas tiene poca importancia en esta distribucion
preliminar de cargos. Si se tratara de designar personas, el problema cambiaria de
aspecto. Pero esa es una cuestion que debe resolver cada uno de los partidos y lo deben
traer resuelto al seno de la Camara y entonces dependera de la organizacion interna de
las agrupaciones, pues a ellas compete la designacion de los candidatos. Esta
Comision simplemente distribuye cargos; no tiene relacion con las personas...” (DSS.

C.RR. T.357. p. 362).

Respecto a la segunda acusacion, Garcia Selgas afirmo que:

“Una de las dificultades mas grandes que tuvo que afrontar la Comision Revisora del
Reglamento en lo que respecta al tema de las Comisiones, fue la relativa a las
bancadas poco numerosas, entendiendo que ellas también tienen existencia autonoma y
deben ser contempladas. Es asi que propuse en uno de los articulos, que todos los
sectores que no tengan representacion en las Comisiones, puedan solicitarla a electo de
que uno de sus miembros vaya a su representacion a exponer sus ideas, las cuales
podra pedir que consten en el informe correspondiente. Pero establecer niicleos de diez
diputados cuando hay bancadas que se componen de un solo miembro, es realmente,
aunque no sea esa la idea, atropellar en cierto modo su derecho”. (DSS. C.RR. T.357.

p. 364).

Los sectores minoritarios comprendieron rapidamente que la propuesta de

Quijano, era peor que la que la que propugnaba el proyecto de comision. Frugoni dejé
en claro su apoyo a la reforma tal cual se presentaba porque en otro articulo se
establecia la garantia de que los sectores minoritarios pudieran participar como oyentes
(con voz y sin voto) en las comisiones en las cuales no alcanzaran representacion. Por
eso, acuso a Quijano y Batlle Berres de querer “sembrar el confusionismo (sic) en el

electorado a través de la idea de los conglomerados o mosaicos de diez diputados de
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pequerios partidos y fracciones, sin simpatias politicas ni sintonia ideoldgica...” (DSS.
C.RR. T.357. p. 365). A esta postura se sumaron el vierista, Herrera y Thode, y el
civico, Hugo Antufia. Como la Cadmara permanecia sin quérum, simplemente se cerro la
discusion con el voto de 40 diputados en 46 presentes. Este articulo también seria
sancionado en la sesion del 3 de abril de 1930, con el voto afirmativo de 62 en 64
presentes.

El nuevo Reglamento incorporaba ademas otros dos articulos relativos al sistema
de comisiones. El nimero 103, que establecia los procedimientos para la formacion de
comisiones investigadoras y reducia el numero de las comisiones permanentes de veinte
a doce. El ntimero 111, mencionado por Frugoni en el debate, que permitia participar
con voz y sin voto a los sectores politicos que no estuvieran representados en alguna de
las comisiones permanentes. Ambos articulos fueron discutidos en la sesion del 17 de
noviembre de 1929 y aprobados de igual modo el 3 de abril de 1930.

Los articulos referidos a las restricciones del debate generaron arduas
discusiones en las sesiones del 17 de octubre y 7 de noviembre de 1929, y 3 de abril de
1930. Las estrategia de los reformistas para limitar el uso de la palabra consistia en
restringir el tiempo las intervenciones y para ello se proponian: a) elevar el costo de las
interrupciones, b) delimitar el tiempo de los miembros informantes de las comisiones, c)
definir términos de intervencion en las interpelaciones, sobre todo, en los casos del
interpelante y el interpelado, d) reducir el tiempo empleado para dirimir cuestiones de
orden, e) restringir el debate libre, y f) crear una modalidad de expresion para las
exposiciones que no requieren resolucion de la Camara.

El proyecto mantenia los 30 minutos para el orador en la discusion general, pero
reducia las intervenciones en la discusion en particular de 20 a 10 minutos. Sin

embargo, en una de las tltimas sesiones del tratamiento de la reforma, los miembros

-231-



informantes de la comision revisora se vieron obligados a mantener el lapso establecido
en el Reglamento anterior, con el fin de acelerar la sancion final del proyecto'’'. No
obstante, el dilema de reducir a diez minutos el tiempo del orador en el debate
particular, resulté un problema menor ante la propuesta presentada por el diputado Luis

Batlle Berres el 17 de octubre de 1929:

“Yo voy a hacer una proposicion, y es la siguiente.: que en primer término se autorice a
que cada sector politico nombre un orador en cada asunto que se discuta. En segundo
lugar, que los diputados que hablen a titulo personal, no tengan mas de un cuarto de
hora de tiempo. Tercera cuestion, que el autor del proyecto, el miembro informante o el
representante de bancada puedan hablar cuarenta y cinco minutos. La finalidad es que
a los autores de proyectos, representantes de bancadas o miembros informantes se les
dé mas tiempo que el que determina el articulo que habla de la media hora (...) Yo no
quiero darle a ese lider el cardcter de jefe de bancada (...) el representante de la
bancada no es el jefe; es la persona que la bancada dispone que hable a su nombre y
nunca es la misma, sino que casi siempre se turna, y se elije a la que sea mas apta (...)
las bancadas existen, puesto que existen las agrupaciones de gobierno y se tratan
muchos asuntos considerandolos como politicos, y cuando una agrupacion de gobierno
ha resuelto un asunto como politico, en general se vota unanimemente. En la bancada
de enfrente es obligatorio; en la bancada nuestra, es un parecer...” (DSS. C.RR. T.357.

p. 387).

Esta intervencion conto6 con el apoyo de algunos diputados batllistas, el diputado
nacionalista Quijano y los tres diputados de los partidos menores. Batlle Berres habia
perdido la discusion en la interna de su fraccion y lanzo la propuesta en el plenario con
el fin de presionar a la Camara a una nueva negociacion. Su idea era limitar el tiempo
pero al mismo tiempo fortalecer la verticalidad de los partidos y fracciones mediante el
establecimiento de la figura del portavoz. Ante este planteo, el diputado Garcia Selgas
propuso dejar su consideracion para el final de la discusion. Entre los meses de octubre

y marzo, la comision revisora analizé la propuesta con Batlle Berres y otros diputados

7! La razén de la aceptacién tuvo que ver con la necesidad de acordar un tramite rapido para el remanente
de articulos que quedaban pendientes, dada la eminente pérdida del quorum maximo para sesionar.
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batllistas, alcanzando un trabajoso acuerdo para las sesiones de abril de 1930. Batlle
retiraba la propuesta de los speakers por partido y la comision revisora aceptaba
modificar algunos limites de tiempo establecidos en el proyecto. Fue asi, que el tiempo
de los miembros informantes pasé de 30 a 45 minutos, el de los diputados en la
discusion en particular de 10 a 20 minutos, y el del interpelante e interpelado de 60
minutos a intervenciones sin limite de tiempo.

Pese a esta aparente derrota de los reformadores en su intencion de restringir
drasticamente el tiempo de las intervenciones, los articulos proyectados con el objetivo
de elevar el costo de las interrupciones, reducir el tiempo para dirimir cuestiones de
orden, y restringir la posibilidad del debate libre, fueron aprobados sin mayores
dificultades' .

Finalmente, el proyecto de Reglamento estableci6 en su articulo 129 el instituto

de la “media hora previa”:

“Las exposiciones que los representantes deseen hacer ante la Camara, ajenas a los
asuntos de la orden del dia, seran anunciadas por escrito al Presidente antes de
iniciarse la sesion. La Camara oira al representante después de leidos los asuntos
entrados y dentro de la primera media hora, improrrogable, de la sesion ordinaria,
pasada la cual y sin necesidad de votacion alguna se entrara a consideracion del orden
del dia. Sobre estas exposiciones no habra pronunciamiento de la Camara, sino al sélo
efecto de darles el tramite que el orador solicite, en caso que corresponda segun el
Reglamento y, en su defecto, si ello procede a juicio de la mayoria de los

representantes...”".

Este instituto de la “media hora” para plantear cuestiones que no requiriesen
definicion de la Camara, fue establecido en el articulo 120 del Reglamento de 1922. Sin

embargo, esa media hora estaba ubicada al final de la sesion y no al comienzo, tal cual

172 El quérum exigido para declarar el debate libre fue elevado de 25 a 62 diputados estableciéndose que
esa decision solo podria darse en la discusion en general de un proyecto.
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la conocemos hoy. Dicha decision obedecia a las consecuencias perjudiciales que habia
tenido la posibilidad de realizar planteos al inicio de la sesion. El Reglamento de 1860,
definia en su articulo 77, que tras haberse leido la orden del dia, los diputados podrian
“hacer sus solicitudes, reclamaciones e indicaciones sobre objetos de simple expediente
o economia interna de la Camara”. Como muchos diputados narraron, esta facultad se
habia transformando en un verdadero problema, porque permitia a los opositores
realizar discursos que promovian la confrontacion, lo cual transformaba por completo el
animo de la Céamara, impidiendo un normal desarrollo de la sesion prevista173 . El
proyecto inicial mantenia la “media hora previa” al final de la sesion, pero la presion de
varios legisladores posibilitd el cambio, bajo el argumento de que normalmente dicho
espacio carecia del quorum minimo de la Camara para funcionar y por tanto, las
cuestiones previas no podian ser planteadas. De esta forma, los diputados se las
ingeniaban para colocar sus temas en el medio de los debates, provocando distorsiones
que erosionaban en forma evidente la eficiencia del cuerpo. Como afirmé Frugoni,
habia que “abrir una valvula de escape para que todas esas cosas salgan” (DSS. C.RR.
T.357. p. 370).

El nuevo Reglamento de la Camara que establecid un conjunto de reglas de
juego interno que rige hasta nuestros dias termind de aprobarse el 9 de abril de 1930.

Recién en la sesion del 3 de abril los partidos consiguieron establecer un quérum

'73 Por ejemplo, durante los debates de octubre 1929, el diputado batllista Pedragosa Sierrra narrd que “si
los seiiores diputados recorren los anales parlamentarios veran que se hacia imposible tratar el orden
del dia, porque el sefior Herrera planteaba cuestiones previas. Entonces esas cuestiones dilataban la
consideracion de los asuntos del orden del dia, porque impresionaban de tal modo a la Camara que se
dedicaba a esas cuestiones previas exclusivamente”. A su vez, Lerena Acevedo afirm6 que “en la
exposicion de motivos del proyecto de reforma al Reglamento del aiio 22, el sefior diputado Ghigliani
dejaba constancia expresa de que el planteamiento de cuestiones previas perturbaba de tal manera que
en general indisponia los dnimos para el estudio de problemas fundamentales, y tan asi lo entendio la
Camara que resolvio que todas las cuestiones de cardcter previo debian ser presentadas por escrito y
ademas que las exposiciones de cardcter verbal, que no exigian ninguna resolucion , se presentaran al
final de la sesion” (DSS. C.RR. T.357. p. 371).
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permanente superior a los 62 diputados que dio aprobacion al articulado. El cuadro 6.3
presenta un resumen de las principales enmiendas establecidas en el Reglamento que

puede confrontarse con el cuadro 6.1 que resumia los contenidos de los anteriores

Reglamentos.
Cuadro 6.3. Reforma de las reglas internas de la Cdmara de Representantes (1930)
Autoridades Sesiones Debate Comisiones
42 Reglamento Presidente y dos 15 de febrero a 15 de Cada diputado hablaba | Comisidn Especial con
(1930) Vicepresidentes. diciembre una vez por debate un delegado por
Agenda la controla el Sesiones ordinarias: Debate en general: 30° | Partido
Presidente pero puede quérum minimo para 12 comisiones

Debate en particular:
ser modificado el orden | sesionar de 25 20°

por 2/3 de presentes o | diputados
1/2 de componentes

El tamafio de cada

Interrupciones a comision era variable*

cuenta del orador

Debate Libre: 1/2 de
componentes (62)

Sesiones
extraordinarias a
solicitud de 62
diputados

Media hora previa

* En 1943 se dispuso la reforma del articulo, al establecerse un minimo de 5 miembros por Comisidn y un maximo de 15. También
se dispuso que cada legislador integre una comisién. En 1968, se volvid a modificar el articulo para bajar el minimo de
componentes a 3.

Fuente: Elaboracion propia en base a los Reglamentos de la Cdamara de Representantes

Un nuevo sistema de reglas
En la reforma del sistema de reglas de 1929-1930 influyeron decisivamente los partidos
y sus fracciones. Un acuerdo entre el Partido Nacional —mayoritario en la Camara- y el
Batllismo —mayoritario en el Partido Colorado- permitié la redaccion de esta normativa
que con pequefios cambios rige hasta la fecha. Si bien el proceso no fue lineal (en
noviembre los debates se bloquearon), tras el receso de verano, el acuerdo inicial se
amplio a otros grupos menores del Partido Colorado, al Partido Socialista y a la Union
Civica. En octubre de 1929, una parte importante de los legisladores manifestaba poco
interés por la reforma, sin embargo, cuando los partidos dieron prioridad a la reforma se
observo una aceleracion del tramite.

Los partidos tenian buenas razones para cambiar las reglas internas del
Parlamento. El deficiente funcionamiento de la Camara no soélo empeoraba las

condiciones de trabajo, sino que provocaba profundas desigualdades favorables a los
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grupos pequeiios y bien organizados. El obstruccionismo y el retraso de la legislacion
eran los sintomas mas notorios de dichos problemas. Las reformas que el sistema
politico habia procesado durante los anteriores quince afios exigian su correspondiente
contrapartida en el Parlamento. La evidencia muestra que el abanderado de la reforma
fue el Partido Nacional, pero la confeccion de ciertos instrumentos institucionales
concretos, como por ejemplo la Comision Especial, responde a la pluma de algunos
diputados batllistas. Esta actitud reformista esta presente en los debates, cuando se
compara la modificacion de las reglas internas del Parlamento con el proceso de
reforma de la Constitucion de 1830 y la posterior aprobacion de las leyes electorales de
1924 y 1925. Pero a esa vocacion por disefiar un sistema institucional democratico y
regulado por los partidos, se sumdé un contexto politico negativo de creciente
polarizacion en torno a los problemas del régimen colegialista de gobierno instaurado en
1918. Las recurrentes criticas al lento y trabado funcionamiento del Ejecutivo bicéfalo,
se extendieron al desempefio del Poder Legislativo'’*. En 1929, Carlos Quijano decia en
la Camara que “estamos en un periodo de desprestigio parlamentario y, sin duda
alguna, no guardo la ilusion de los que creen que estas modificaciones reglamentarias
van a trocar, de la noche a la mariana, a este Parlamento en un Parlamento
verdaderamente realizador; pero, sin duda alguna, esta reforma contribuira a la
regulacion de los debates y a la mejora de nuestro trabajo” (DSS. C.RR. T.357. p.
229).

Por tanto, existian por lo menos tres buenas razones —funcionamiento, vocacioén
reformista, y mala imagen- para que los partidos se comprometieran con un cambio

sustantivo de las reglas. La actuacion disciplinada de los diputados permitia mantener el

174 El escenario de gobierno hiper dividido habia generado la idea de paralisis institucional. La ecuacién
implicaba la existencia de un Presidente riverista, un colegiado sin mayoria absoluta —la minoria mayor
era batllista-, y un Legislativo controlado en ambas Camaras por el Partido Nacional.
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beneficio colectivo de pertenecer a los partidos, pese a que dentro de ellos crecia la
fraccionalizacion. Como Cox y McCubbins (1993) sefialan, los lideres responsables de
la organizacion partidaria administran los beneficios de participar colectivamente en
decisiones exitosas de caracter general, brindando a quienes contribuyen con esa tarea,
cierto apoyo en el cumplimiento de sus metas individuales. La reforma nace en el
primer afio del mandato legislativo y para ese entonces, los diputados participes de la
aprobacion podian estar esperanzados en que actuando de esa forma mejorarian su
posicionamiento, sobre todo cuando los grupos habian dado su aprobacion al cambio.

El resultado de la reforma estableci6 un método de trabajo mas ordenado,
generando espacio para el funcionamiento de las comisiones. El abandono del debate
libre (sin limite de tiempo y permitiendo toda clase de interrupciones) y la virtual
anulacion de la estrategia del “filibustero” en el pleno, fueron logros sustantivos. Las
reformas posteriores seguirian trabajando sobre este programa con el objetivo de dotar a
las Camaras de eficiencia decisional.

No obstante, a mi juicio, el principal logro de la reforma fue el redisefio del
sistema de comisiones, pues establecid organismos con jurisdicciones precisas y
orientados al control de la estructura ministerial del Poder Ejecutivo (un disefio tipo
espejo). Si bien ambas modificaciones efectivamente optimizaron el trabajo del
legislativo, tornandolo mas ordenado y eficiente, el principal cambio estuvo centrado en
los métodos de asignacion de cargos de la Camara. Hasta ese entonces, dicho proceso
funcionaba como un mix donde el poder discrecional de la autoridad de la Camara
confeccionaba la integracion de las comisiones a partir de propuestas que los partidos y
legisladores le hacian llegar. Bajo este formato, la auto-seleccion de los legisladores
tenia un margen de posibilidad. Con las nuevas reglas, la auto-seleccion quedaba

cancelada.
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Lo original del caso consistio en la creacion de un mecanismo que resuelve el
problema de la distribucion mediante la creacion de una Comision Especial al inicio del
periodo legislativo, compuesta por un delegado de cada partido. Esta Comision, que
debe expedirse en la sesion plenaria siguiente a su nombramiento, debe elucidar tres
tipos de problemas'™: cual serd el nimero de integrantes de cada comision plenaria
(disefio), cuantos cargos tendra cada partido en cada comision (asignacion), y como se
repartiran los puestos de responsabilidad en cada uno de esos organismos
(distribucion). La negociacion entre los delegados de los partidos debe tomar en cuenta
cuatro factores: a) todos los cargos son rotativos; b) el tamafio de las comision varia
desde un maximo de 15 a un minimo de 3 (criterio incorporado en 1943); ¢) todos los
miembros de la Camara son asignados a una comision, con la excepcion del Presidente
de la Camara'’®; d) cada diputado integrara una sola comision (criterio incorporado en
1943).

Estas disposiciones conducen a negociar en base a la proporcionalidad, lo cual
implica que las comisiones reproducirdn -en grandes lineas- el balance de fuerzas
existente en el pleno. Si bien existen diferencias en cada legislatura, el proceso de
negociacion discurre de la siguiente manera: los delegados de los partidos que apoyan al
gobierno plantean sus aspiraciones y los delegados de los partidos de la oposicion
plantean las suyas. Esas preferencias estan motivadas por diferentes aspectos. Agenda
de politicas, valoracion sobre la importancia de cada comision, necesidad de obtener

puestos para legisladores de peso, etc. La comision trabaja sobre formulas que

175 Con la recuperacion de la democracia en 1985, esta Comision ampli6 su labor al incorporar otras
cuestiones como la distribucion de las presidencias y vicepresidencias de la cadmara para cada afio del
mandato.

176 Por ejemplo, en la 30 legislatura, encargada de aprobar esta reforma al Reglamento, 52 de los 123
diputados no tenian asignada una comision permanente. Esto quiere decir que en el sistema de comisiones
trabajaba solo el 58% de los diputados.
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contemplen los diferentes reclamos de los partidos y tras sucesivas rondas que procuran
alcanzar un consenso, se dirimen las diferencias por mayoria, pues cada delegado cuenta
con tantos votos como representantes tiene en la Camara. El acuerdo final establece
cuantos miembros tendra cada comision, cuantos lugares tendran cada partido en ellas y
qué posiciones controlaran los partidos. Como los puestos son rotativos, el acuerdo
toma en cuenta la extension de la legislatura y el valor que cada afo legislativo presenta.
Por esa razon, cualquier evaluacion sobre el acuerdo final de esta Comision debe
considerar todos los afios del mandato.

Una vez que cada partido sabe cuantas posiciones tendrd, inicia el proceso de
distribucion interna entre sus fracciones. Esta negociacion tampoco es sencilla porque
en esta fase comienzan a pesar las preferencias de los legisladores individuales, sobre
todo las de aquellos que consiguieron la reeleccion en el cargo. Las bancadas de las
fracciones definen posteriormente los nombres a partir de criterios establecidos por el
liderazgo de la fraccion.

La complejidad del proceso vuelve débiles los mecanismos de autoseleccion
suelen ser débiles, aunque tampoco influye como criterio la antigiiedad de los
legisladores en la Camara (seniority system). Ambos requisitos pueden llegar a
aplicarse, siempre y cuando, los lideres no impongan sus preferencias. La nominacion
se realiza al inicio de cada afio legislativo, por lo cual el liderazgo partidario siempre
tiene la oportunidad de mover legisladores de una comision a otra o de definir nuevos
nombres para los cargos de las presidencias y vicepresidencias de las Comisiones'””.

Por tanto, el sistema de reglas que ordena el funcionamiento de la Camara

tendera a fortalecer el poder del liderazgo partidario sobre la decision de futuro de los

77 Para la reconstruccion del proceso de negociacion he realizado entrevistas a los diputados Enrique
Pintado, Anibal Pereira, Washington Abdala, y Jaime Trobo, integrantes de las Comisiones Especiales
creadas en marzo de 2005 y marzo de 2010.
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legisladores. El control de las carreras queda en mano de los lideres de las fracciones,
favoreciendo asi el comportamiento disciplinado de las bancadas a la hora de la

votacion.

6.3. Evidencia sobre la negociacion, disefio y asignacion de las posiciones

En este apartado presentaré un ejemplo empirico acerca de como funciona el proceso de
negociacion de posiciones, disefio del tamafio de las comisiones y asignacion de sus
presidencias  vicepresidencias y distribucion de los diputados en las mismas. La
descripcion y andlisis estara centrado en la 46* Legislatura que inicio sus trabajos el 15
de febrero de 2005.

En la segunda sesion ordinaria del 2 de marzo de 2005, la Camara de
Representantes designo la Comision Especial integrada por cuatro delegados de los
partidos con representacion parlamentaria: los diputados Enrique Pintado (Frente
Amplio), Julio Cardozo (Partido Nacional), Washington Abdala (Partido Colorado) e
Ivan Posada (Partido Independiente). Seis dias mas tarde, el 8 de marzo, la Comision
Especial present6 al plenario un proyecto de resolucion que contenia el acuerdo de
distribucion de posiciones. Los contenidos del informe mostraban que los puestos de la
estructura, que garantizaban el poder de agenda, fueron asignados a los partidos y que
ellos deberian establecer en su momento qué legisladores serian sus ocupantes
definitivos. El resultado de la negociacion supuso que: (i) las presidencias y
vicepresidencias del plenario y comisiones fueron repartidas de acuerdo al peso relativo
de los partidos en la camara; y (ii) el partido mayoritario de la Camara controlaba una
mayoria absoluta en sélo seis de las dieciséis comisiones. Obviamente, esos seis
organismos resultaban de enorme importancia para la agenda legislativa que este partido
pretendia imponer. Analicemos cada uno de estos puntos sin perder de vista que el
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partido mayoritario, el Frente Amplio, controlaba el 53% de las bancas, el Partido
Nacional el 35%, el Partido Colorado el 10%, y el Partido Independiente el 1%.

La distribucion de las presidencias de la cdmara sigui6 un criterio de distribucion
proporcional entre los dos principales partidos. El Frente Amplio con un 53% de las
bancas consiguio el 60% de las presidencias de la camara y el 55% de las presidencias
de las comisiones. El Partido Nacional con un 36% de los asientos, obtuvo el 40% de
las presidencias de la camara y de las comisiones. O sea, ambos quedaron levemente
sobrerepresentados en la titularidad del organo con mayor poder de agenda de la

Céamara (ver cuadros 6.4y 6.5).

Cuadro 6.4.
Acuerdo de distribucion de cargos en el Pleno para los cinco afios (462 Legislatura)
Total FA PN PC Pl
Presidencias 5 3 2 0 0
12 Vicepresidencia 5 4 0 1 0
22 Vicepresidencia 5 5 0 0 0
32 Vicepresidencia 5 0 4 1 0
42 Vicepresidencia 5 4 1 0 0

Fuente: Diarios de Sesiones N2 3242. Camara de Representantes, 52 Sesion. 08-03-2005.

Cuadro 6.5.
Acuerdo de distribucidn de Presidencias en las Comisiones para los cinco afios (462 Legislatura)
Comisiones FA PN PC
Asuntos Internacionales

Asuntos Internos

Constitucidon, Cédigos, Legislacion...
Defensa Nacional

Derechos Humanos

Educacién y Cultura

Ganaderia, Agricultura y Pesca
Hacienda

Industria, Energia y Mineria
Legislacion del Trabajo
Presupuestos

Salud Publica y Asistencia Social
Seguridad Social

Transporte, Comunicacién y Obras P.
Turismo

W W N NN U WN W W WNWWDNW
BN WN WO R WNNNWENWN
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Vivienda, Territorio y Medio Ambiente
Total 44 32
Porcentaje 55% 40%

Fuente: Diarios de Sesiones N2 3242. Camara de Representantes, 52 Sesion. 08-03-2005.
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En segundo lugar, el disefio de las comisiones muestra que en solo 6 comisiones
el Frente Amplio se aseguro6 el control de la mayoria absoluta: Constitucion, Codigos,
Legislacion y Administracion; Hacienda;, Presupuestos, FEducacion y Cultura;
Ganaderia, Agricultura y Pesca; y Legislacion del Trabajo. En otras 8§ comisiones
contaria con una mayoria relativa donde gobierno y oposicion podrian neutralizarse
mutuamente (Asuntos Internacionales, Defensa Nacional, Derechos Humanos,
Industria, Salud Publica, Seguridad Social, Transporte, y Vivienda). En la Comision de
Turismo era la primera minoria pero quedaba sujeto a perder votaciones y en la
Comision de Asuntos Internos, encargada de observar el Reglamento, la integracion de

la Camara y cuestiones de orden interno, quedaba en absoluta minoria (ver cuadro 6.6).

Cuadro 6.6
Acuerdo en la Comision Especial. Distribucién por partido en las comisiones (462 Legislatura)

Comisiones Tamafio FA PN PC Pl Mayoria
Asuntos Internacionales 6 3 2 1 0 Relativa
Asuntos Internos 3 1 2 0 0 Absoluta
Constitucién, Cddigos, Legislacion... 9 5 4 0 0 Absoluta
Defensa Nacional 4 2 1 1 0 Relativa
Derechos Humanos 6 3 2 1 0 Relativa
Educacién y Cultura 7 4 2 1 0 Absoluta
Ganaderia, Agricultura y Pesca 9 5 4 0 0 Absoluta
Hacienda 11 6 3 1 1 Absoluta
Industria, Energia y Mineria 6 3 3 0 0 Relativa
Legislacion del Trabajo 5 3 1 1 0 Absoluta
Presupuestos 5 3 1 1 0 Absoluta
Salud Publica y Asistencia Social 4 2 2 0 0 Relativa
Seguridad Social 4 2 1 1 0 Relativa
Transporte, Comunicacién y Obras P. 4 2 2 0 0 Relativa
Turismo 7 3 3 1 0 Relativa
Vivienda, Territorio y Medio Ambiente 8 4 3 1 0 Relativa
Total 98 51 36 10 1

Fuente: Diarios de Sesiones N2 3242. Camara de Representantes, 52 Sesidon. 08-03-2005.

Con esta composicion, el partido mayoritario en la Camara podria ver trabado

algunos de sus proyectos. El delegado del Frente Amplio en la Comision Especial,

- 242 -



Enrique Pintado'”®, afirmé al autor que su fuerza politica “podia renunciar a la mayoria
en algunas comisiones porque, en ultima instancia, en la sesion plenaria siempre se
puede presentar una mocion de urgencia con el objetivo de acelerar el tramite de un
proyecto trabado en comisién, mdxime cuando se tiene una mayoria disciplinada™".
La evidencia muestra, sin embargo, que esta situacion no fue muy comun, pues en los
primeros cuatro afios (1° de marzo de 2005 y el 28 de febrero de 2009) sobre un total de
309 proyectos tratados en la Camara de Representantes, sélo 25 salieron de las

180 De todos

comisiones sin dictamen debido a la aprobacion de una mocion de urgencia
modos, el interés del partido de gobierno estaba centrado en las seis comisiones donde
privilegi6 el manejo de una mayoria absoluta.

Asimismo, una vez que los partidos conocen el nimero de posiciones que
controlaran, se inicia una negociacion interna con el objetivo de distribuir el botin entre
sus fracciones. Esta transaccion se vuelve opaca y transita los canales orgédnicos e
inorganicos de cada partido. Normalmente, la distribucion se realiza en arreglo a
criterios de proporcionalidad pues ello contribuye a fortalecer el status quo interno de
poder. El cuadro 6.7 compara los porcentajes de presidencias en las comisiones que
cada fraccion obtuvo en la negociacion intrapartidaria respecto a su peso relativo en la

bancada partidaria. Como podra observarse, la congruencia es relativamente alta, pues

salvo en el caso del Partido Colorado, las diferencias tienden a ser menores al 6%.

'78 Entrevista al Diputado Enrique Pintado realizada por el autor (25-02-2007).

179 El articulo 47 del Reglamento de la Camara sefiala que “la consideracion de un asunto del orden del
dia podra interrumpirse una vez que haya hecho uso de la palabra el primer orador, para resolver, sin
discusion, la declaracion de urgencia de otro que se promueva. La proposicion respectiva se formulara
por escrito con la enunciacion del asunto, acompariada de una breve exposicion. Son cuestiones urgentes
las que no admiten aplazamiento a juicio de mas de la mitad de los componentes de la Camara, debiendo
tratarse de inmediato...." .

180" A esto deberia agregarse que en casi la totalidad de los casos, la votacion del tramite de urgente
consideracion se obtuvo por unanimidad de votos. La informacién sobre proyectos y mociones de
urgencia fuer realizado por el autor a partir de informacion de la Base de Datos Parlamentarios del
Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica.
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Cuadro 6.7.
Congruencia en la distribucién de Presidencias de Comisiones con el peso relativo de las fracciones en la Camara

Presidencias Diputados Diferencia
Movimiento Participaciéon Pop. (MPP) 18 41% 21 40% 1%
Asamblea Uruguay (AU) 9 20% 8 15% 5%
Partido Socialista (PS) 6 14% 10 19% -6%
Vertiente Artiguista (VA) 4 9% 4 8% 1%
Alianza Progresista (AP) 3 7% 4 8% -1%
Democracia Avanzada (DA) 3 7% 1 2% 5%
Cabildo (CAB) 1 2% 1 2% 0%
Nuevo Espacio (NE) 0 0% 3 6% -6%
Frente Amplio 44 100% 52 100%
Foro Batllista (FB) 2 50% 7 70% -20%
Batllismo Lista 15 (L15) 2 50% 3 30% 20%
Partido Colorado 4 100% 10 100% 0%
Herrerismo (H) 7 22% 7 19% 2%
Alianza Nacional (AN) 17 53% 19 53% 0%
Correntada Wilonista (CW) 6 19% 8 22% -3%
Desafio Nacional (DN) 2 6% 2 6% 1%
Partido Nacional 32 100% 36 100%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Sistema de Informacién Parlamentaria y el Banco de Datos Area Politica y Relaciones
Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica.

Por otra parte, la distribucion de posiciones en las comisiones entre las
fracciones muestra la incidencia de diferentes criterios como el tamafio relativo de las
fracciones legislativas, la importancia de ciertas comisiones, y las necesidades generales
del partido. El cuadro 6.8 muestra la distribucion de posiciones en el partido mayoritario

segun fraccion y grado de importancia de las comisiones'®'.

81 La opinion sobre el grado de importancia de las comisiones puede variar de partido en partido y de
fraccion en fraccion, aunque existe un pequefio grupo cuya importancia no admite discusion. El Frente
Amplio, garantiz6 en la Comision Especial, una mayoria absoluta en seis de las dieciséis comisiones. Esta
es una prueba indudable acerca del grado de importancia. A esa seleccion deberia agregarse la Comision
de Asuntos Internacionales, comision que casi todos suelen mencionar como una de las mas importantes,
por la tematica que trata y por los beneficios que otorga en materia de viajes a sus componentes. De este
modo, el grupo de comisiones importantes para el Frente Amplio en esa ocasion serian siete:
Constitucion, Hacienda, Presupuestos, Educacion, Ganaderia, Legislacion del Trabajo y Asuntos

Internacionales.
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Cuadro 6.8
Frente Amplio. Distribucidn de posiciones en las Comisiones Permanentes (Afio 2005)

FRACCIONES

COMISION MPP E90 AU NE VA AP CAB DA Total
Hacienda 1 1 1 1 1 1 0 0 6
Constitucidn, Codigos, Legislacion... 1 1 1 1 1 0 0 0 5
Presupuestos 1 0 0 1 0 0 0 1 3
Ganaderia, Agricultura 2 1 0 0 1 1 0 0 5
Educacién y Cultura 2 1 1 0 0 0 0 0 4
Legislacion del Trabajo 1 0 0 1 1 0 0 0 3
Asuntos Internacionales 1 1 1 0 0 0 0 0 3
Total Comisiones Importantes 9 5 4 4 4 2 0 1 29
Porcentajes 31% 17% 14% 14% 14% 7% 0% 3% 100%
Vivienda, Territorio y Medio Ambiente 2 0 1 0 0 0 1 0 4
Derechos Humanos 1 1 1 0 0 0 0 0 3
Industria, Energia y Mineria 1 1 1 0 0 0 0 0 3
Turismo 1 1 0 0 0 1 0 0 3
Defensa Nacional 1 1 0 0 0 0 0 0 2
Salud Publica y Asistencia Social 1 0 1 0 0 0 0 0 2
Seguridad Social 1 1 0 0 0 0 0 0 2
Transporte, Comunicacién y Obras 1 1 0 0 0 0 0 0 2
Asuntos Internos 1 0 0 0 0 0 0 0 1
Total restantes comisiones 10 6 4 0 0 1 1 0 22
Porcentajes 45% 27% 18% 0% 0% 5% 5% 0% 100%
Total legisladores en Comisiones 19 11 8 4 4 3 1 1 51
37% 22% 16% 8% 8% 6% 2% 2% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema de Informacién Parlamentaria.

Como podra apreciarse, en las siete comisiones mas importantes, los grupos
mayoritarios colocan por lo menos la mitad de sus legisladores, en tanto los grupos
menores destinan casi la totalidad de sus legisladores. En este sentido, los sectores
pequeios parecen favorecerse porque los grandes deben hacerse cargo de la necesidad
partidaria de cubrir al conjunto de las comisiones. Obsérvese que las tres fracciones
mayores del Frente Amplio (MPP, Asamblea Uruguay y Partido Socialista) estan sub-
representadas en las comisiones importantes y sobre-representadas en las de menor
importancia.

Ahora bien, una vez que cada fraccion conoce cudntos y cudles puestos ha

conseguido, debe proceder a distribuir a sus legisladores en dichas posiciones. En este
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punto es donde las preferencias del liderazgo comienzan a tallar sobre las carreras
legislativas. Las entrevistas realizadas por el autor a legisladores de diferentes partidos
confirman que esta definicion supone el punto mas delicado del proceso. Alli convergen
intereses generales y ambiciones personales. En tal sentido, todo conflicto suele ser
resuelto por el liderazgo del sector'®*. Segun el diputado colorado, Washington Abdala,
“...una vez resuelta la distribucion entre los sectores, en cada uno se comienza a
procesar la designacion. La prioridad para elegir comision la tienen los legisladores
reelectos, que pueden mantenerse o cambiar de posicion respecto al anterior

, 183
periodo...” ™.

El delegado del Frente Amplio, Enrique Pintado, coincide en Ia
descripcion de ese proceso pero también sostiene que a la hora de asignar los lugares
“se considera el perfil técnico y profesional de cada legislador. Un profesor puede
solicitar con razon ir a la comision de Educacion y Cultura, un contador o economista

I84 o
. Sin

ir a la Comision de Hacienda o un médico ir a la comision de Salud...
embargo, ese tipo de condiciones son tenidas en cuenta, siempre y cuando el resultado
de la negociacion entre los partidos lo permita. Son innumerables los testimonios de
legisladores que confiesan su resignacion respecto a la comision que finalmente

debieron integrar. Por ejemplo, en octubre de 2010, el senador del Partido Nacional,

Eber da Rosa (mano derecha de Jorge Larrafiaga, lider de la fraccion Alianza Nacional)

'82 Un buen ejemplo de conflicto lo constituye el caso del legislador colorado por Montevideo, Daniel

Garcia Pintos, que en marzo de 2005, debio abandonar la comision de Hacienda luego de participar en
ella durante catorce de sus quince afios de carrera legislativa (ocupd su Presidencia en 1998). El cambio
obedecio al hecho de que su fraccion, el Batllismo Lista 15, habia logrado una tUnica posicion en esa
Comision y otorgo prioridad a José Amorin Batlle que también integraba la misma desde 1999. Amorin
contaba obviamente con el favor del lider del sector.

'83 Entrevista al Diputado Washington Abdala realizada por el autor (14-06-2009).

'8 La diputada del Frente Amplio, Daisy Tourné sefialé que “en la definicion (sobre quienes van a las
comisiones) también intervienen criterios politicos. En el Frente Amplio se realiza un cadlculo
proporcional a los votos, pero luego cada sector define de diferentes formas quién va a cada comision. El
PS utiliza un criterio de “importancia politica” de las comisiones para asignar alli a los legisladores
mas votados y en ese sentido las de Constitucion y Hacienda son las primeras de la lista”. La Diaria, 06-
10-2010.
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afirmo: “Logicamente hay un proceso interno en la bancada porque todos quieren ir a
la misma comision. Pero también hay que ver donde hay necesidad de cubrir
determinadas especialidades. Durante la Legislatura pasada tuve que ir a la comision
de Salud, porque aunque no era médico me acercaba un poco mas al tema por mi
experiencia como intendente”. La diputada Ana Lia Pifieyrua del Partido Nacional
afirm6 que en la distribucion de los lugares en las comisiones “hay una eleccion
personal, pero debo decir que quise integrar la de Hacienda y perdi en la negociacion
interna”'®°. El diputado del MPP, Oscar Grobba, manifestd en entrevista con el autor
que “no me molesta estar en la Comision de Presupuestos, pero en verdad hubiera
deseado integrar la Comision de Legislacion del Trabajo por mi pasado sindical, el
problema es que no teniamos gente...”"™.

Por otra parte, un partido que tras la eleccion reduce el nimero de diputados
perdera posiciones en el disefio de las comisiones y por esas circunstancias, los
legisladores reelectos deberan ajustar sus preferencias a lo que el partido logre en la
Comision Especial. Un ejemplo de esta situacion lo representa el diputado colorado por
Colonia, Daniel Bianchi, que en marzo de 2005 pasdé a integrar la comision de
Seguridad Social luego de integrar en el periodo anterior la comision de Salud Publica,
donde ejercié su Presidencia (2000) y Vicepresidencia (2003). Como el Partido
Colorado redujo su bancada de 32 a 10 diputados en la eleccion de 2004, la negociacion
de la Comision Especial dejé a este partido sin lugares en ciertas comisiones, entre
ellas, la de Salud Publica.

No obstante, estas situaciones no se observan con frecuencia pues al existir una

tasa de renovacion parlamentaria tan alta, en general, los legisladores reelectos tienen

135 Testimonios publicados en La Diaria, 06-10-2010.
186 Comunicacion personal. Setiembre de 2010.
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grandes posibilidades de escoger dado el nimero considerable de vacantes. Por ejemplo,
en marzo de 2000, los diputados reelectos por Montevideo, Brum Canet (Frente
Amplio) y Ruben Diaz (Partido Colorado), que integraban las comisiones de Defensa
Nacional y Seguridad Social respectivamente, decidieron pasar a la comision de
Presupuestos ya que existian vacantes dejadas por legisladores que no lograron la
reeleccion. El diputado por Rivera, Guido Machado Brum, logré pasar en 2005 a la
comision de Presupuestos luego de haber actuado durante todo el periodo anterior en la
comision de Ganaderia, Agricultura y Pesca (donde ejercid su Presidencia en 2001).
Esto pudo hacerse porque tres de los cuatro legisladores colorados que integraban
aquella comision no fueron reelectos (Riben Diaz, Pedro Sande y Gabriel Pais), y el
cuarto (Washington Abdala) decidi®6 moverse hacia la comision de Asuntos
Internacionales. De todos modos, el destino de cada diputado, aunque sea reelecto, debe
contar siempre con el aval o el visto bueno de su sector y por ende, del liderazgo de la

fraccion.

6.4. Resumen y conclusiones

En este capitulo he analizado el papel que cumplen ciertas reglas internas del
Parlamento en el fortalecimiento del poder de control del liderazgo partidario sobre las
carreras legislativas. Las reglas y procedimientos que ordenan el funcionamiento de una
asamblea son importantes porque generan desigualdades: brindan a unos poder de
agenda y relegan a otros a ajustarse a sus preferencias.

A lo largo de su historia, el Parlamento uruguayo ha contado con varios
reglamentos que describen aspectos cruciales como la estructura de autoridad, el poder
de agenda, el régimen de debate y el sistema de comisiones. No obstante, el cuarto

Reglamento sancionado en 1930 es a mi juicio el mas relevante e influyente porque crea
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en la interna del Parlamento una estructura de reglas que fortalece el papel de los
partidos y fracciones, y en particular, el papel que cumplen sus lideres.

Como hemos visto, en la discusion parlamentaria que condujo a la sancion de
ese Reglamento, se manejaron alternativas inspiradas en otros ejemplos de la época
(Francia, Estados Unidos, Inglaterra), pero los legisladores tuvieron el ingenio y la
astucia de crear algunas instituciones y procedimientos autdctonos que se ajustaban
plenamente a las caracteristicas y tradiciones de los conglomerados partidarios
uruguayos. En particular, la Comision Especial, propuesta por Francisco Ghigliani,
efimera en el tiempo pero sustantivamente importante en el acuerdo y moderacion de las
apetencias partidarias, determind consecuencias sustantivas para el manejo de las
bancadas partidarias. Primero, porque reconoce el status del partido como agente
principal de negociacion. Segundo, porque coloca a los partidos ante la necesidad de
alcanzar un acuerdo en un lapso relativamente breve. Tercero, porque define que las
posiciones son de los partidos y ellos son los que deben distribuir los puestos en su
interna.

Como puede notarse, el sistema uruguayo funciona de manera exactamente
contraria a los procedimientos tipicos de autoseleccion observados en el
estadounidense'®’. Las preferencias individuales de los legisladores en Uruguay son
tomadas en cuenta luego de un complejo proceso de distribucion de posiciones entre los
partidos y luego entre las fracciones. Pero aun asi, las apetencias personales y las

necesidades colectivas no siempre coinciden, pues con frecuencia un nimero importante

'87 Muchos autores sostienen que el Congreso de Estados Unidos rige la distribucion de legisladores en
los comités a través de procedimientos de autoseleccion. Los mismos cumplen con dos condiciones:
Primero, los miembros del Congreso eligen libremente comités de acuerdo a sus preferencias (vinculados
a sus electorados particulares). Segundo, cada partido cumple con los deseos de sus legisladores al aceptar
una asignacion basada en sus demandas. Para una discusion sobre la pertinencia de esta descripcion para
el caso estadounidense, ver Cox y McCubbins (1993:18-42).
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de legisladores termina integrando comisiones que no son de su agrado, lo cual es una
prueba el poder de los lideres sobre los deseos individuales. Recuérdese ademas que
como la designacion de posiciones se reitera al iniciarse cada afio legislativo, pues los
cargos son pro témpore, los lideres tienen la oportunidad de ejercer su poder con
relativa frecuencia, premiando y castigando segiin los comportamientos observados.

La consecuencia de este ordenamiento sera la existencia en el seno del
Parlamento de partidos fraccionalizados orientados por lideres que cuentan con un gran
poder de decision. En el proximo capitulo ingresaremos en la descripcion de esos
partidos legislativos intentando develar como funcionan los partidos, donde reside el
poder de los lideres y cuéanto influye esta configuracion sobre el desarrollo de las

carreras legislativas.
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Capitulo 7: Los partidos en el Parlamento

Sumario: Introduccion; 7.1. Un partido-cartel en el legislativo; 7.2. Partidos
legislativos fraccionalizados; 7.3. Lideres en el Senado; 7.4. Delegados de los lideres
en la Camara de Representantes; 7.5. La bancada partidaria como un ambito de

decision. 7.6. Resumen y conclusiones

“The primary means by which a (majority) party
regulates its members’ actions, in order to overcome
problems of team production in the legislative process, is
by delegating to a central authority”.

Gary W. Cox y Matthew D. McCubbins

2005

Introduccion

En 1988, Barry Weingast y William Marshall se preguntaban por qué la actividad
legislativa no se organizaba como un mercado de votos. La respuesta que dieron fue
contundente: dado que en el Congreso el intercambio y los beneficios no se producen en
forma simultanea, los legisladores tienen siempre la posibilidad de actuar de manera
oportunista, abdicando de los compromisos asumidos. Por ese motivo, los problemas
que ofrecen las negociaciones legislativas pueden ser subsanados mediante el desarrollo
de instituciones que garanticen y vuelvan mas eficiente el intercambio. La organizacion
en comisiones especializadas con jurisdicciones especificas, crea una estructura estable
que favorece los compromisos creibles a través del tiempo y el espacio. Desde esta
perspectiva, la clave del funcionamiento de todo Parlamento reside en el tipo de
instituciones que escoge cada asamblea. Este enfoque es conocido con el nombre de
“teoria de la organizacion industrial del Congreso”.

Cinco afios mas tarde, Gary W. Cox y Matthew McCubbins (1993:77) se
preguntaban por qué y cémo un grupo de legisladores con similar status juridico puede

crear un partido y mantenerse en ¢l asumiendo las restricciones que ello impone. La
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respuesta brindada también fue muy simple: los partidos se inventan, modelan y
reestructuran con el fin de resolver una variedad de dilemas de accion colectiva en la
Camara'®. La teoria “industrial del congreso” de Weingast y Marshal propugnaba la
creacion de un disefio institucional éptimo para resolver problemas de accion colectiva.
La teoria del “cartel-party” de Cox y McCubbins propone la creacion de partidos con el
fin de resolver idénticas dificultades. Este argumento reposa en la acumulacion que
brinda la teoria del emprendedor politico, la teoria de la firma y la teoria hobbesiana del
Estado'®. El argumento sostiene que los partidos ejercen el poder de agenda en la
Camara gracias al control de ciertas posiciones de la estructura legislativa. Esto no
significa que no se tome en cuenta las virtudes del disefio institucional como lo hace la
teoria de la organizacion industrial del Congreso. Por el contrario, los partidos se
adicionan a esta perspectiva como una entidad capaz de resolver dilemas de accion
colectiva mediante el contralor del poder de agenda.

En este capitulo analizaré los rasgos morfologicos de los partidos legislativos
uruguayos utilizando como parametro conceptual a la teoria del cartel-party de Cox y
McCubbins, pero siguiendo la adaptacion realizada por Jones y Hwoang (2006) para el
Congreso argentino. El objetivo serd demostrar que la estructura de los partidos
legislativos uruguayos funciona con una légica similar a la descrita por esta teoria. En el
primer apartado describiré el modelo tedrico del cartel-.party y en los siguientes se
abordaran los rasgos estructurales mas sobresalientes de los partidos legislativos

uruguayos.

188 1 os “dilemas de accion colectiva” son situaciones donde el accionar racional pero no organizado de
los individuos puede conducir a un resultado peor que el que se hubiese alcanzado mediante la actuacion
organizada y coordinada.

'8 Para la teoria del emprendedor politico, Cox y McCubbins (1993:84) siguen los trabajos de Frohlich y
Oppenheimer, y Olson; para la teoria de la firma, los de Alchian and Demsetz; y para la teoria
hobbesiana del Estado los de Gauthier y Kavka.
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7.1. Un partido-cartel en el legislativo

La teoria del cartel-party sostiene que en aquellas legislaturas donde el tiempo de la
camara representa un recurso escaso, casi siempre se observan soluciones
institucionales que favorecen la formacion de partidos cartel. Esto implica que si los
legisladores tienen incentivos para actuar en forma coordinada (objetivos como la
reeleccion o la aprobacion de un paquete de politicas), tenderan a organizarse con el
objetivo de alcanzar metas legislativas comunes que aumenten el prestigio y la
reputacion de la etiqueta partidaria. Para ello intentaran monopolizar los cargos
provistos de poder de agenda a los efectos de controlar positiva o negativamente el flujo
de decisiones. En términos practicos, un partido o coalicion cartelizada serd un grupo de
legisladores que controla colectivamente las posiciones con poder de agenda y
establecen criterios y procedimientos para seleccionar qué proyectos seran incluidos en
el orden del dia del plenario y las comisiones'. Pero esta estrategia colectiva exige
coordinacion y ello se logra mediante un pacto similar al del cartel economico. Los
legisladores delegan parte de su poder en una autoridad central y ésta delega en un
conjunto de legisladores el poder fiduciario de disefiar y controlar la agenda de los
organismos neuralgicos de la asamblea.

Un partido o coalicién estd en condiciones de controlar la agenda legislativa
cuando es capaz de: (i) seleccionar al presidente y presidentes de las comisiones mas

importantes, (ii) controlar los procedimientos para confeccionar la agenda del plenario,

1% Afirman Cox y McCubbins (2002:6) “Our view is that parties in the House — especially majority
parties — are a species of “legislative cartel.” cartels seize the power, theoretically resident in the House,
to make rules governing the structure and process of legislation. Possession of this rule-making power
leads to two main consequences. First, the legislative process in general — and the committee system in
particular — is stacked in favor of majority-party interests. Second, because members of the majority
party have all the structural advantages, the key players in most legislative deals are members of the
majority party and the majority party’s central agreements are facilitated by cartel rules and policed by
the cartel’s leadership”.
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(ii1) controlar la seleccion de sus propios miembros en las comisiones permanentes y
(iv) obtiener por su labor colectiva una porcion de los beneficios legislativos

disponibles. En palabras de Cox y McCubbins:

“el recurso principal que los miembros del partido mayoritario delegan en sus lideres
es el poder de diseiiar la agenda legislativa (...); el cartel se asegura que sus
principales miembros ocupen todos, o casi todos, los cargos con poder de agenda y

espera que éstos obedezcan siempre el “primer mandamiento del liderazgo del

»

partido” —no impulsaré proyectos que puedan dividir el partido- y que a veces

obedezcan el ‘“segundo mandamiento” —impulsaré proyectos que agraden a la

mayoria de los miembros de mi partido” (2003: 47- 48).

Un elemento central de la teoria reside en el acto de delegacion. Como la
delegacion supone un contrato deben existir incentivos claros para cada una de las
partes. Los legisladores tienen que llegar a la conclusion de que la cooperacion y la
cesion de poder redundardn en un beneficio adicional respecto a su actuacion unilateral.
Por su parte, el liderazgo partidario deberd visualizar un beneficio extra cuyo costo
(monitoreo y contralor de la accion colectiva) sea inferior al rédito final"".
Normalmente, el liderazgo o autoridad central emplea distintas estrategias para
conseguir y mantener la cesion de poder de los individuos. Trata de contar con una
completa informacién acerca de cuales son las preferencias de los legisladores,
promociona sus preferencias entre los miembros, utiliza los organismos de direccion
partidaria, establece un exigente calendario de reuniones de bancada, etc.

En mi interpretacion, el Parlamento uruguayo funciona como un cartel-party
particular, pues los legisladores delegan poder en los lideres de las fracciones y éstos

delinean una estrategia concertada para controlar el poder de agenda. A diferencia del

caso estadounidense donde el consentimiento es dirigido al speaker de la Camara, que

1 Cox y McCubbins (1993:97) sefialan: “the collective action in any field of endeavor can produce a
surplus, in the sense that collective output exceeds the sum of individual outputs”.
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se constituye en autoridad central del cartel, en Uruguay la delegacion esta dirigida a las
jefaturas de la fraccion que actian luego como un cuerpo colectivo de direccion. En esa
convergencia, participa ademds de los lideres el Poder Ejecutivo a través de sus
ministros y asesores. Si bien el Poder Ejecutivo no puede ser considerado como la
cabeza del cartel-party, debe reconocérsele un papel influyente en el funcionamiento
colectivo por tres razones principales. Primero, porque cuenta con poder de agenda
dadas sus prerrogativas legislativas. Segundo, porque establece las prioridades
legislativas. Y tercero, porque el éxito del partido en el gobierno supone un beneficio
colectivo que estimula el funcionamiento coordinado.

Visto el problema al revés, se observa que la base del partido-cartel, compuesta
por los legisladores individuales, esta interesada en conseguir algunas ventajas que el
desempefio unilateral no garantiza. Como los diputados y senadores saben por
experiencia que su suerte electoral no depende tanto de sus atributos personales y si del
desempeiio de la fraccion y/o partido, el incentivo para cooperar con el partido-cartel es
realmente alto'’”. Por tanto, para los legisladores el trato consistira en (i) aceptar los
lineamientos definidos por la fraccion y el partido en materia de estrategia legislativa,
(i1) asumir responsabilidades en los organismos con poder de agenda, (iii) ejercer el
poder de agenda positivo y negativo en base a los lineamientos establecidos, y (iv) votar
las propuestas que el partido-cartel defina tanto en las comisiones como en el plenario.

Para comprender el funcionamiento de esta estrategia de accion colectiva,
conviene realizar antes una descripcion exhaustiva de los rasgos principales de los
partidos legislativos uruguayos en las Camaras, para mas tarde presentar evidencia

acerca del comportamiento cartelizado. En grandes lineas, podriamos decir que los

192 Ver capitulo 4 donde se muestra que la reputacion electoral de la etiqueta de la fraccion fortalece la
probabilidad de obtener la reeleccion en el cargo.
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partidos legislativos uruguayos cuentan con cuatro caracteristicas estructurales: a)
funcionan como organizaciones fraccionalizadas en cada una de las camaras (o sea, son
agrupamientos que surcan la division bicameral); b) los lideres de las fracciones estan
radicados en el Senado y caso contario, cuentan con agentes que actiian en su nombre;
c¢) en la Camara no hay lideres sino una diversidad de agentes que actia en nombre de
los lideres (por delegacion); y d) las bancadas parlamentarias constituyen un ambito de

fortalecimiento de la cohesion del partido.

7.2. Partidos legislativos fraccionalizados

Este aspecto de los partidos uruguayo ha sido suficientemente analizado en la primera
parte de este trabajo. Sin embargo, conviene sefialar aqui que la fraccionalizacion de los
partidos, tan nitida en los procesos electorales, suele replicarse en la arena
parlamentaria. Esa traduccién muestra que la misma es algo inferior que la desplegada
en el escenario electoral, pues como bien se ha estudiado los sistemas electorales
generan un efecto reductor al transformar los votos en bancas. El cuadro 7.1 muestra
que en el Senado, los partidos fundacionales han tenido en promedio 2 fracciones y
media y que el Frente Amplio alcanza las 4 fracciones y media'®. El cuadro también
muestra el nimero de grupos parlamentarios que lograron reconocimiento en la Camara

alta durante el periodo'**.

'3 He anotado en capitulos anteriores que la situacion interna de este partido no representa un equilibrio
estable, pues dos fendmenos han retrasado el proceso. En primer lugar, el Frente Amplio ha contado
histéricamente con un tnico candidato presidencial, por lo que la tipica competencia bipolar impulsada
por la mayoria simple -observada tan claramente en la interna de los partidos fundacionales- nunca llego a
expresarse. En segundo lugar, el Frente Amplio ha sido un partido en permanente crecimiento por lo cual
podria pensarse que los agentes electorales internos han tenido buenas razones para competir y sacar
provecho de un premio en bancas que aumentaba eleccion tras eleccion.

194 Esta informacion fue tomada de los Diarios de Sesiones y del Sistema de Informacion Parlamentaria.
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Cuadro 7.1.
Fraccionalizacién en el Senado: Numero Efectivo de Fracciones electoral y parlamentario (1943-2010)

Partido Colorado Partido Nacional* Frente Amplio

Fracc’ NEFe NEFp Fracc® NEFe NEFp Fracc’ NEFe NEFp
1943 4 2,76 2,71 2 1,85 1,72 - - -
1947 3 2,23 2,22 2 1,67 1,55 - - -
1951 3 2,96 2,97 2 1,52 1,41 - - -
1955 3 2,27 2,10 4 2,86 2,66 - - -
1959 2 2,49 2,62 2 2,21 1,99 - - -
1963 3 2,70 2,51 3 2,92 2,52 - - -
1967 5 4,34 3,87 3 4,90 4,56 - - -
1971 3 2,83 2,68 5 4,55 3,78 4 4,67 3,57
1985 2 2,43 2,25 3 2,14 1,75 4 3,68 2,57
1990 4 3,74 2,45 4 3,60 2,88 3 3,25 2,33
1995 4 3,13 1,85 4 5,09 4,16 5 4,87 3,52
2000 2 2,21 1,97 2 2,07 1,79 6 5,62 5,27
2005 2 2,61 1,80 3 2,49 2,47 7 6,07 4,57
2010 3 2,41 1,92 3 2,26 1,98 8 4,53 3,76
Media 3 2,79 2,42 3 2,87 2,52 5 4,67 3,66

" Hasta 1954 incluye al PNI

2 Grupos parlamentarios con reconocimiento en el Senado

Fuente: Elaboracién propia en base a Buquet et.al. (1998) y Banco de Datos del Area Politica y Relaciones
Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica

Como podra apreciarse la suma de los promedios de cada partido supera la
decena de fracciones en un ambito reducido que cuenta con s6lo 31 bancas. Esto nos
indica el peso relevante que presentan las fracciones parlamentarias y la existencia de
dilemas reales de accion colectiva. Uno de ellos, tal vez el mas importante, es el
siguiente: cuando las fracciones cooperan entre si para que el partido-cartel obtenga un
beneficio colectivo, pueden existir problemas graves de accion colectiva. Como los
logros del partido son beneficios colectivos similares a un bien publico (Olson 1988:23)
existen incentivos para que el costo de alcanzar el rédito no sea compartido de la misma
forma. En otras palabras, la consecucion de un bien colectivo por parte de un partido-
cartel fraccionalizado siempre entrafia el peligro del surgimiento de una fraccion free-
rider estara siempre presente.

Este problema ha ocurrido muchas veces en el Parlamento uruguayo, sobre todo

con fracciones de partidos que participan como socios menores de un gobierno de
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coalicion. Por ejemplo, en 1990, el Partido Colorado ingres6 en el gabinete del
Presidente nacionalista, Luis Alberto Lacalle, y a pocos dias de la asuncion, la fraccion
colorada Unién Colorada y Batllista se dividio, dando origen a un nuevo grupo opositor
al gobierno, la Cruzada 94, liderada por el senador Pablo Millor. Esta situacion, junto a
otros factores sobre los que no me voy a detener, aceler6 el proceso de ruptura de la
coalicion de gobierno, pues los tres grupos que estaban en el gabinete sufrian la
competencia de una fraccion que estaba en la oposicion. La solucion fue la salida en
pleno del partido en marzo de 1992. Otro ejemplo lo constituye la fraccion nacionalista
Alianza Nacional, integrante de la coalicion de gobierno del Presidente Jorge Batlle.
Durante los 2001 y 2002, comenz6 a votar en contra de las propuestas que realizaba la
coalicion de gobierno, precipitando el derrumbe del acuerdo entre los partidos
fundacionales.

En ambos ejemplos se observa nitidamente que las fracciones desalineadas
generan problemas graves dentro de su partido que determinan, tarde o temprano, una
crisis de la coalicion. Asimismo, estos grupos -que contaban con un tamafio pequefio- si
hubiesen cooperado seguramente hubieran dotado al partido de un accionar colectivo
solido y coherente, pero hubiesen sido incapaces de adquirir relevancia y notoriedad
ante los ojos de la ciudadania. El resultado electoral de ambas fracciones en las
siguientes elecciones mostr6 un crecimiento de su votacion y un decrecimiento de la de

sus antagonistas'®’.

195 Cuando el senador Millor rompié con la Unién Colorada y Batllista (UCB) arrastr6 tras de si a su
pequeiio grupo de cuatro diputados radicados en Montevideo denominado Cruzada 94. En la siguiente
eleccion, la nueva fraccion se present6 en todo el pais y consiguid 2 senadores y 4 diputados. La UCB, en
cambio, paso en ese periodo de 288 mil votos (4 senadores y 12 diputados) a poco mas de 50 mil (con un
unico diputado).

Alianza Nacional surgié como grupo en la eleccion de 1999 reuniendo a los seguidores del ex Intendente
de Paysandt, Jorge Larrafiaga. Si bien obtuvo 135 mil votos, consigui6 tan s6lo 1 senador y 2 diputados.
Cinco afios mas tarde, Alianza Nacional se constituy6 en el primer grupo del Partido Nacional al obtener
409 mil votos, 6 senadores y 19 diputados.
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Los ejemplos presentados muestran que la coordinacion en el estrato superior del
partido-cartel supone una tarea esencial para el funcionamiento eficiente del andamiaje,
donde el Poder Ejecutivo y los lideres de los sectores mayores deben asumir el costo de
desarrollar incentivos selectivos positivos hacia los grupos menores. Una distribucion
equitativa de los cargos ministeriales y estatales y una negociacion de la agenda
gubernativa que contemple todas las preferencias, parecen ser elementos esenciales para
que las cosas funcionen adecuadamente. A eso se sumaria la existencia de incentivos
selectivos de caracter negativo como los enforcements de los reglamentos partidarios
orientados a cohesionar a las bancadas al momento de las votaciones (este punto sera

explicado mas adelante).

7.3. Lideres en el Senado

Si bien las fracciones han contado a lo largo de su historia con definiciones
programaticas mas o menos nitidas, la mayoria se caracterizan por contar con fuertes
liderazgos personalizados. En el Partido Colorado, el Batllismo Lista 15 tuvo conté con
la presencia de Luis Batlle Berres entre las décadas del cuarenta y el sesenta. Mas tarde,
apareceria la figura de su hijo, Jorge Batlle Ibafiez, quien condujo el destino de la
fraccion hasta nuestros dias. Sanguinetti cumplié un papel idéntico con el Foro Batllista
y Jorge Pacheco Areco hizo lo propio con la Union Colorada y Batllista. En el Partido
Nacional sucedieron fendmenos similares. La figura de Luis Alberto de Herrera domin6

el escenario interno desde la década de 1910 hasta su muerte en 1959. Décadas mas
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tarde, su nieto, Luis Alberto Lacalle, se encargd de reconstruir en una nueva clave al
Herrerismo y guiarlo hasta nuestros dias'°.

Otras fracciones, en cambio, ya sea por verse inmersos en procesos de sucesion
o simplemente por carecer de una personalidad con carisma que agrupara tras de si a
todos sus seguidores, debieron desarrollar direcciones colegiadas donde determinados
individuos se alternaban en la conduccion del grupo, constituyéndose en lideres ad-hoc.
Este es el caso de la Union Civica durante algunos periodos, el Partido Nacional
Independiente o el Batllismo Lista 14.

Con el objetivo de corroborar empiricamente la afirmacion de que el liderazgo
de los partidos reside principalmente en la Camara de Senadores, he analizado a las
fracciones y partidos unificados que integraron el Parlamento durante las 14 legislaturas
del periodo 1942 - 2010. La estrategia fue la siguiente: se realiz6 un relevamiento de los
atributos del liderazgo de esos grupos, distinguiendo entre estructuras personalizadas y
estructuras colegiadas. Luego, se determiné el cargo que ocupaba en su momento cada
lider -personalista o colegiado-. Finalmente se defini6é un procedimiento para cuantificar
la situacion de cada grupo en base a los siguientes criterios:

i. la unidad de analisis es el liderazgo de cada fraccion en una legislatura dada
(por ejemplo, una fracciébn que permanece vigente durante cuatro periodos
legislativos, tendra cuatro entradas en la base);

ii. cada medicion sea -personalizado o colegiada- tendra siempre un valor 1;

iii. la tipificacion de los lugares de radicacion del liderazgo son: senador;

diputado; presidente o consejero nacional de gobierno; y afuera del

Parlamento'®’;

19 A estos nombres deben afadirse otros no-herreristas como los de Wilson Ferreira Aldunate con el
Movimiento Por la Patria, Carlos Julio Pereyra con el Movimiento de Rocha, Daniel Fernandez Crespo
con el Movimiento Popular Nacionalista, y mas acé en el tiempo, Jorge Larrafiaga con Alianza Nacional.
La presencia de lideres personalistas no se agota en los partidos fundacionales. También en las
agrupaciones estructuradas y con fuertes preceptos ideoldgicos como el Partido Comunista, el Partido
Socialista o el Partido Demdcrata Cristiano, tuvieron sus liderazgos fuertes. Tal es el caso de Rodney
Arismendi, Vivian Trias o Juan Pablo Terra, que marcaron una época en sus respectivos partidos.
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iv. los liderazgos colegiados seran ponderados segun la ocupacion de cada
componente (por ejemplo, si existen dos lideres en una fraccion, y uno es
senador y el otro consejero nacional, el valor que asume cada lugar de

radicacion -Senado y Consejo Nacional de Gobierno- sera 0,50).

En total, fueron relevados 146 grupos parlamentarios de los cuales 26
corresponden a partidos unificados con lema propio (Unién Civica, el Partido Socialista,
el Partido Democrata Cristiano, el Partido Nacional Independiente, el Nuevo Espacio -
entre 1995-2005-, el Partido Independiente o el Partido Comunista). Los restantes 120
grupos corresponden a fracciones del Partido Colorado, Partido Nacional, Frente

Amplio, y Nuevo Espacio (entre 1990 y 1995). El cuadro 7.2 presenta un resumen del

examen.
Cuadro 7.2. Radicacion del liderazgo de las fracciones
Lugar Todos 1943-1971 1985-2010 PC PN FA
Camara de Senadores 58% 45% 60% 42% 49% 81%
Camara de Representantes 9% 6% 1% 4% 0% 4%
Poder Ejecutivo 7% 18% 16% 24% 16% 8%
Fuera del Parlamento 23% 31% 23% 30% 35% 7%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Observaciones 146 72 74 38 43 37

Fuente: Elaboracién propia. Ver Anexo

Como podra observarse en la segunda columna del cuadro, existirian dos
situaciones extremas, los lideres que residen en el Senado (58%) y los que estan fuera
del Parlamento (23%). Los que se encuentran en la Camara de Representantes y en el
Poder Ejecutivo constituyen una minoria (9% y 7%). Esta informacion confirma
efectivamente que el lugar preferido por el liderazgo para la actuacion politica es la

Cémara de Senadores. Sin embargo, la proporcion de jefes de fracciones extra

97 El cargo de Vicepresidente fue clasificado como Camara de Senadores; el cargo de ministro como
Poder Ejecutivo; el cargo de embajador o director de un ente autonomo como fuera del Parlamento.
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Parlamento llama considerablemente la atencion. Las siguientes columnas presentan
desgloses seguin dos criterios, periodos de tiempo y pertenencia partidaria.

En cuanto a lo primero, se observa que en el lapso 1943-1973, la relacion entre
lideres-senadores y lideres extraparlamentarios es mas pequefia, 45% a 31%, y aumenta
considerablemente el porcentaje de lideres en el gobierno. Esto es comprensible si se
toma en cuenta que en dicho periodo funciona el Ejecutivo colegiado (1952-1966). En
el lapso siguiente la relacion entre ambos grupos es casi de 2 a 1 (60% a 23%) y
desciende algo la proporcion de lideres en el Ejecutivo. Ello también es logico dado que
en este periodo tenemos un periodo adicional (8 contra 7).

Respecto a los partidos, debe decirse que el Frente Amplio es el que muestra
mas lideres en la Camara alta (81%), seguido muy de lejos por el Partido Nacional
(49%) y el Partido Colorado (42%). Este hecho responde a que el Frente Amplio ha
estado la mayor parte del tiempo (5 periodos) en la oposicion y los partidos
tradicionales se alternaron en el gobierno durante el mismo lapso. Por ese motivo, la
proporcion de lideres dentro del Ejecutivo es mas alta y también fuera del Parlamento.

Ahora bien, debemos preguntarnos por qué casi la cuarta parte de los lideres que
dominaron los partidos durante sesenta afos ejercieron la direccion de sus grupos desde
afuera del Parlamento. Observando la lista de lideres extraparlamentarios vemos que, a
pesar de que existen casos que obedecen a razones especiales'*®, en general predominan
dos pautas de conducta. Primero, estan los lideres de fracciones que luego de culminar
su mandato como Presidentes de la Republica, prefirieron no regresar al Parlamento

(Luis Batlle Berres, Julio Maria Sanguinetti, y Luis Alberto Lacalle). La idea de tomar

19 Por ejemplo, en la eleccion de noviembre de 1984, que posibilité la recuperacion de la democracia, el
lider principal del Partido Nacional, Wilson Ferreira Aldunate, y el Secretario General del Partido
Comunista de Uruguay, Rodney Arismendi, se encontraban proscriptos por las autoridades militares. Tras
los comicios, ambos lideres dirigirian a sus partidos desde afuera del ambito parlamentario. Ferreira
falleceria en 1988 y Arismendi en 1990, tras ser electo senador.

- 262 -



un periodo de gracia tras ejercer la Presidencia, esta anclada en el pasado politico del
pais. Mas precisamente, Batlle y Ordoéfiez culmind su primer mandato presidencial en
1907 y emprendi6 un viaje por Europa con el objetivo de alejarse de la escena cotidiana
y preparar su regreso para las elecciones de 1911. Desde entonces, todos los Presidentes
que desearon reconquistar el sillon, procuraron tomar distancia de la politica cotidiana.
Luis Batlle Berres tom6 su ejemplo y tras completar su Presidencia en 1951, viajo a
Europa y retorno al pais tiempo mas tarde para preparar su regreso en 1954. Sanguinetti
y Lacalle también hicieron lo propio con el objetivo de preparar su retorno. El primero
tuvo éxito pero el segundo no. En los tres casos, sin embargo, tras haber transcurrido un
mandato regresaron al Parlamento para tomar las riendas de su grupo en forma directa.
Segundo, algunos dirigentes luego de ser candidatos y perder la eleccién o luego de
completar su periodo como Presidentes, ya nunca mas volvieron ni se postularon a
cargos parlamentarios. El caso de Luis Alberto de Herrera es emblematico en este
sentido, ya que tras abandonar su banca en el Senado en 1942, ya no volvidé a competir
por cargos parlamentarios, pese a haber sido parlamentario en los periodos 1905-1917 y
1934-1942, y haber sido candidato presidencial por su partido en las elecciones de 1926,
1930, 1934, 1938, 1942, 1946 y 1950. Herrera prefirio dirigir a su partido desde su
propia quinta de forma de abstraerse de la cotidianeidad que imponen las Camaras y
concentrarse en la tactica y la estrategia de conquista del poder por parte de su partido.
De hecho, su participacion en el Consejo Nacional de Gobierno por la minoria, entre
1955 y 1959, prueban en cierto modo dichas intenciones (Real de Azia 1969). A eso su
sumaba el problema de su avanzada edad (en 1947 Herrera ya contaba con 72 afios) que
lo obligaba a escoger con parsimonia donde invertir el tiempo y donde concentrar el
esfuerzo (Maiztegui 2008). La idea de dirigir el partido desde afuera del Parlamento

habia sido impuesta también por Batlle y Ordofiez quien luego de asumir la Presidencia
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en 1903, nunca mas retorno al Parlamento, y desarroll6 su labor de direccion partidaria
en ambitos como la Convencion partidaria, la redaccion del diario El Dia y su propia
quinta. El caso de Jorge Pacheco Areco también se inscribe en esta pauta de no retorno
y conduccion extraparlamentaria. Pacheco, tras haber sido legislador durante cinco afios
y haber completado el mandato del fallecido Presidente Gestido en 1972, ya no volvid
al Parlamento, pese a haber sido candidato presidencial en las elecciones de 1984, 1989
y 1994.

Como podra apreciarse, salvo el caso de Herrera y su salida en 1943, los lideres
extraparlamentarios asumieron esa modalidad de conduccion sélo por cortos periodos y
amparados en una estrategia de retorno al poder'’. Por esa razon, surge como pregunta
inmediata como ejercieron el mando de sus respectivos grupos, estando fuera del ambito
parlamentario. La respuesta es muy sencilla: delegaron poder en uno o varios
legisladores —normalmente senadores- que asumian la direccion de la fraccion en el
Parlamento™. En otras palabras, los lideres extraparlamentarios confiaban el poder de
conduccion cotidiana a un selecto grupo que actuaba en la Camara alta como agentes
del principal. El acto de delegacion no suponia libertad absoluta para quien oficiaba de
agente. Por el contrario, la rendicion de cuentas y el control sobre lo actuado estaban a

la orden del dia y la intromision del lider en los asuntos de la bancada era mas una

19 Cabe sefialar que Jorge Batlle, seria un caso intermedio entre la pauta extraparlamentaria de Herrera y

el caso de ausencia circunstancial del Parlamento por un periodo. Luego del fallido intento por
convertirse en Presidente de la Republica en 1967, Jorge Batlle dirigié a su grupo desde afuera del
Parlamento, pero con la recuperacion de la democracia en 1985, retornd al Senado como primer senador
de la fraccion mayoritaria de su partido. Con la nueva derrota electoral en la presidencial de 1989, volvid
a abandonar por un nuevo mandato. En 1995, ingresé una vez mas al Senado como antesala de su victoria
presidencial en 1999.Tras finalizar su mandato como Presidente, no asumi6 la banca de senador que
ganara en la eleccion de 2004, iniciando asi su lento retiro de la actividad politica.

200 Asi, Herrera contd con Martin Echegoyen y Roberto Berro; Luis Batlle Berres con Alfeo Brum,
Justino Zavala Muniz y Ledo Arroyo Torres; Pacheco Areco con Raumar Jude y Pedro Cersdsimo; Jorge
Batlle con Héctor Grauert, Hierro Gambardella el propio Sanguinetti, y mas tarde, con Alejandro
Atchugarry, Federico Bouza y Alberto Brause; Sanguinetti con Fernandez Faingold, Luis Hierro Lopez y
Orlando Virgili; etc.
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constante que una simple casualidad. Esta modalidad de delegacion es muy importante
para nuestra explicacion, pues serd utilizada por el liderazgo en la Camara baja, se
encuentre €ste presente o no en el Senado.

En sintesis, la evidencia empirica prueba que casi el 60% de los lideres residen
en el Senado, casi un 25% eran lideres extraparlamentarios y muy pocos se establecian
su dominio desde la Camara de Diputados®™'. Como en general los lideres
extraparlamentarios retornan casi siempre al Senado tras un periodo de ausencia (la
excepcion fue Herrera®®?), estamos en condiciones de sostener que el liderazgo de las
fracciones efectivamente desarrolla su labor de conduccion desde la Camara de

Senadores del Poder Legislativo.

7.4. Delegados de los lideres en la Camara de Representantes

El liderazgo partidario en la Camara de Representantes es una entidad difusa. Hemos
visto que los principales lideres de las fracciones residen en el Senado, ejercen la
Presidencia de la Republica o se mantienen fuera del Parlamento delegando parte de su
poder de decision en senadores leales. El examen de la organizacion de los partidos y
fracciones en la Camara muestra la existencia de una estructura formal compuesta por la
bancada partidaria y un coordinador pro-témpore y bancadas de fracciones también
provistas de un coordinador pro-témpore. Sin embargo, en forma paralela, aparece un

poder real ejercido por ciertos legisladores que por su afinidad con el liderazgo de la

201 Las excepciones son el lider comunista Rodney Arismendi que desarrollé una extensa carrera en la
Céamara de Diputados (1943-1973); el lider socialista Vivian Trias, que revistio en dos legislaturas (1959-
1963 y 1972-1973); y Zelmar Michelini, que luego de romper con el Batllismo Lista 15 y formar su
propio grupo, se mantuvo como diputado por un nuevo mandato (1963-1967).

2921 0s dos principales lideres del Frente Amplio, Liber Seregni (1971-1996) y Tabaré Vazquez (1996-
2005), tampoco ejercieron cargos parlamentarios. Ello se debi6é a que ambos iniciaron sus trayectorias al
frente de la coalicion de izquierda, siendo candidatos unicos a la Presidencia de la Republica y que por tal
razon no se presentaban como candidatos al Poder Legislativo.

- 265 -



fraccion o por el lugar que ocupan en la direccion nacional de la fraccion, despliegan
una influencia decisiva sobre la orientacion politica del grupo en la Camara. Un

legislador de uno de los partidos fundacionales consultado por el autor, afirmoé:

“No, en la Camara no hay jefes, hay referentes que estan en contacto regular con el
lider del sector. Ellos no mandan sélo orientan en las decisiones que tomamos como
grupo. Cuando hay temas complicados se reune la bancada para decidir
colectivamente y si es imprescindible, invitamos al lider. Eso no ocurre con mucha
frecuencia porque las grandes orientaciones se definen con tiempo en otros ambitos
sectoriales por lo que no es necesario tener a alguien que nos diga todo el tiempo lo
que debemos hacer (...) Los referentes pueden cambiar al empezar una nueva
legislatura y eso tiene que ver con el resultado electoral. Los que encabezaron la lista
del sector por Montevideo son siempre referentes porque llevan la voz cantante del

grupo en las comisiones importantes. Igual, eso no significa que tengan poder sobre

»

los demas legisladores del sector...”.

Las diversas consultas realizadas a los diputados conducen siempre a los
mismos destinos: normalmente, los denominados “referentes” en la Camara cumplen
roles bien precisos como integrar la Comision Especial al inicio del periodo
(distribucion y asignacion de cargos en el plenario y en las comisiones), ocupan un
papel central en las Comisiones importantes, integran la direccion nacional de la
fraccion, algunos llegan a presidir la Camara y fundamentalmente, lo subrayo,
consiguen ocupar los primeros lugares en la lista de candidatos de la fraccion por el
departamento de Montevideo. Desde un punto de vista funcional, estos delegados se
ocupan de la resolver conflictos intrafraccionales, negocian decisiones partidarias
restringidas a la jurisdiccion de la Camara a nombre del liderazgo y despliegan toda su
influencia a la hora de confeccionar la agenda que impulsara la fraccion y el partido. En
otras palabras, estos legisladores sin ser los lideres efectivos del grupo acttian como sus

delegados en la Camara.
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(Como funciona este poder de delegacion? La teoria del principal-agente
proporciona elementos para desentrafiar este vinculo. Este enfoque centra su atencion
en los contratos que involucran una cesion de responsabilidad de parte de un mandante
o principal a un mandatario o agente, bajo condiciones de informacion asimétrica (los
agentes poseen mayor y mejor informacion que los principales). Dicha informacion
conduce al problema del “riesgo moral” ya que el agente puede aprovechar la
ignorancia del principal como una excusa para abastecer niveles sub-Optimos de
esfuerzo y cumplimiento. Las dificultades que presenta esta relacion podria
minimizarse si el principal logra disefiar un esquema de incentivos selectivos que
induzca al agente a desarrollar el nivel de esfuerzo acordado. Entre los procedimientos
que la literatura econdmica sefiala como incentivos selectivos para intentar alinear los
intereses del agente con los del principal estdn las comisiones, la distribucion de
beneficios, las altas retribuciones, etc. (Saiegh y Tommasi 1998).

La relacion de delegacion entre los lideres y referentes funciona, en mi
concepto, bajo los mismos términos que describe este enfoque. Los lideres serian los
principales y los legisladores referentes serian los agentes. Este acto de delegacion
entrafia los mismos problemas que describe la teoria, pues siempre existe el riesgo que
el referente use los recursos del grupo para sus propios fines, debido a que el lider
puede toparse con un escenario de informacion incompleta e incertidumbre. Cuando los
lideres estén dentro del Parlamento, impondran costos mas altos al riesgo moral de la
agencia a través de una reduccion drastica de los costos de informacion y la
incertidumbre. Pero cuando estén fuera del Parlamento habra mayores dificultades de
seguimiento de la delegacion, en virtud de que el seguimiento debera realizarse sobre
dos tipos de agentes que actuaran en cada una de las Camaras con cierta independencia

y manejo de informacion privilegiada.
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Podemos suponer que las dificultades mencionadas deberian ser razonablemente
atenuadas si se establecen incentivos selectivos positivos relacionados con las metas
individuales de los agentes. Esto quiere decir que la eficiencia de la agencia podria
aumentar con una promesa de ascenso en la siguiente eleccion (al Senado o en la lista a
la Camara), la fijacion de de prioridades para elegir comision, la promocion a roles de
mayor envergadura como la Presidencia de la Camara (pero también a la condicion de
miembro interpelante en determinados sucesos) o la oferta de desempeio de algun
puesto ministerial en caso del que el partido gane la eleccion. De igual modo, la
delegacion podria mejorar mediante el establecimiento de incentivos selectivos de
caracter negativo como la amenaza de degradacion o salida de la lista de candidatos, la
pérdida de privilegios a la hora de asumir posiciones, etc.

La aplicacion de la teoria de la agencia en un ambito como el Poder Legislativo
sin embargo presenta ciertas dificultades a la hora de evaluar las caracteristicas y nivel
de cumplimiento de los compromisos. A diferencia de lo que se observa en Ia
economia, aqui no existe un contrato escrito al cual podamos recurrir para evaluar el
desempeiio de la agencia. A su vez, no resulta sencillo identificar a los agentes en la
Camara pues la informacion que surge de las entrevistas a los diputados muestra
opiniones dispares. Si bien la mayoria reconoce que los referentes —agentes- son unos
pocos, también afirman que los lideres mantienen vinculos mas o menos permanentes
con casi todos los miembros de la bancada. Si esto es asi, podriamos suponer que la
estrategia de los lideres estaria orientada a reducir el dilema moral de la agencia, al
procurar reducir la asimetria de informacion tipica de todo agenciamiento y establecer
mecanismos robustos de rendicion de cuentas. Manteniendo contactos esporadicos con

los diputados, el lider aumenta el costo de actuacion unilateral y en su propio beneficio
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de los agentes y consigue imponer un comportamiento cohesionado al grupo en ambas
Camaras.

El diagrama 7.1 ilustra sobre el formato que suelen asumir las fracciones
importantes en la Camara y la forma en como opera el liderazgo (L) en forma directa
sobre los senadores y por delegacion sobre los diputados referentes (R). En ambas
Camaras funciona como ambito relevante de decision la bancada del grupo. En ciertos

casos, la bancada suele agrupar al conjunto de los legisladores de la fraccion.

" Bancada

Diagrama 7.1. Esquema de fraccidn legislativa tipo

7.5. La bancada partidaria como ambito de decision

Las entrevistas realizadas por el autor confirman que todos los partidos relinen
regularmente a sus bancadas en cada una de las Cémaras. Sin embargo, este
funcionamiento se superpone con el funcionamiento de las bancadas fraccionales lo cual
vuelve complejo el circuito de toma de decisiones. La organica de los partidos

legislativos es tan intensa como versatil. Semanalmente funciona la reunion de los
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coordinadores de cada una de las bancadas sectoriales con el coordinador de la bancada
partidaria con el proposito de alcanzar estrategias comunes a desplegar en las
comisiones y el plenario. Cuando los temas lo ameritan, este ambito se complementa
con reuniones de toda la bancada partidaria junto a ministros y altas jerarquias del
gobierno. Sin embargo, la complejidad organica descripta presenta una seria debilidad
en cuanto al soporte institucional. Como se mencioné ya en el capitulo 5, ninguno de los
ambitos mencionados —bancadas y reunion de coordinadores- cuenta con grandes
recursos institucionales lo cual provoca deficiencias de diversa indole®®.

Algunos partidos han reglamentado el funcionamiento de sus bancadas
legislativas, otorgandoles un status relevante para la fijacion de estrategias y la
resolucion de conflictos. En términos teodricos, estas reglas partidarias podrian resultar
decisivas para explicar el aumento en el nivel de cohesion de los partidos en el pleno de
ambas Camaras y cumplen un papel sustantivo para el funcionamiento eficiente de la
organizacion cartelizada en la estructura del Parlamento.

El Reglamento Interno de la Agrupacion Nacional Parlamentaria del Frente
Amplio, aprobado en mayo de 1996, establece directrices para alcanzar un
funcionamiento cohesionado, al tiempo que define mecanismos para la administracion
del disenso interno. En tal sentido, el articulo 14 afirma que corresponde a la bancada
“trazar las directivas de trabajo en cada camara” (inciso d), “coordinar las posiciones
a adoptar por los legisladores” (inciso e), “decidir toda propuesta que formulen los

legisladores en materia de llamados a sala, designacion de comisiones investigadoras

203 Ex coordinadores de bancadas reconocieron al autor este problema. La preparacion de las reuniones, el
soporte informativo y el seguimiento de las decisiones son algunos de los aspectos mas deficientes. Como
se menciond en el capitulo 5, el Parlamento brinda una partida de dinero para gastos de secretaria
administrativa de las bancadas. Los recursos humanos existentes son escasos aunque valiosos. Sin
embargo, la comparacion de este rubro con el de otros parlamentos del mundo muestra cuan débil resulta
el andamiaje institucional del Parlamento uruguayo.
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o especiales” (inciso 1), “tomar conocimiento y efectuar las observaciones que
correspondieren toda vez que un legislador frenteamplista presente proyectos de ley o
pedidos de informes” (inciso g), y “adoptar todas las decisiones que hacen al
funcionamiento interno de la respectiva Camara” (inciso ). A esto se suma un
llamativo inciso /, que vuelve a insistir con mayor énfasis sobre algo ya dicho en el
inciso g: “todos los proyectos de ley seran considerados, aprobados y presentados por
la totalidad de la bancada”, lo cual significa que el partido actuard como un actor
unificado en todas las etapas del proceso legislativo. Solo “por excepcion, las bancadas
podran autorizar la presentacion de proyectos de ley por parte de legisladores del
Frente Amplio, previa comunicacion a la Mesa Politica”. Como podra apreciarse, las
reglas internas de la bancada del Frente Amplio constrifien al maximo el
comportamiento individual de los legisladores con el objetivo de favorecer un
desempeiio armoénico del colectivo. Asimismo, el articulo 15 del mismo reglamento
establece mecanismos para la resolucion de conflictos: “Las decisiones de todos los
organismos se adoptaran por consenso. En caso de disenso las resoluciones se
tomaran por dos tercios de integrantes y se dardn conocimiento a la Presidencia del
Frente Amplio, la Mesa Politica y/o Mesa Departamental. Estas resoluciones tendran
cardcter obligatorio. A pedido de cualquier miembro del organismo respectivo, por
mayoria especial de dos tercios podra considerarse y resolverse el cardcter no
imperativo de la decision adoptada. Todas las resoluciones tomadas tendran plena
vigencia siempre y cuando un organismo de direccion del Frente Amplio no adopte una
decision en contrario”. Por tanto, las decisiones se toman por consenso y en su defecto,
por mayoria de 2/3. Las mismas son obligatorias para todos los legisladores y quien

quera salirse debe conseguir la autorizacion de idéntica mayoria especial.
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El Partido Nacional, por su parte, reform6 su Carta Orgdnica el 11 de
noviembre de 2000, e incorporé la figura de la “Agrupacion Parlamentaria” y el
mecanismo de “declaracion de asunto politico” como método para resolver disensos. La
Agrupacion Parlamentaria integrada por todos los legisladores nacionalistas y esta
dividida en dos secciones; una primera compuesta por los senadores y una segunda por
los diputados. Cada seccion elige un Coordinador cuya funcion es ordenar la actividad
del partido en la camara. La Carta Organica establece que el Directorio del partido
puede asistir a las reuniones de la Agrupacion o de las secciones, a los efectos de emitir
su opinion sobre los asuntos en consideracion. El articulo 65 de la Carta provee
mecanismos para cohesionar a la bancada: “cuando un tema sea declarado asunto
politico, todos los miembros que integran la Agrupacion Parlamentaria estardn
obligados a acatar y cumplir. El Directorio o cualquiera de las secciones podrdn
invitar a la Agrupacion a reunirse en pleno para declarar un tema como asunto
politico”. El articulo 67 aclara que “La Agrupacion solo podra declarar asunto politico
un tema por dos tercios de presentes en votacion nominal y en quorum minimo de la
mitad mas uno de sus miembros”.

Por tanto, en el Frente Amplio y en el Partido Nacional (el Partido Colorado
carece de este tipo de reglas) la regla de la mayoria de los 2/3 seria la clave para
garantizar el funcionamiento cohesionado de las bancadas. Ademas, ambos reglamentos
establecen la existencia de coordinadores de bancada. Este cargo no supone una
autoridad partidaria real sino una delegacion del colectivo hacia uno de sus miembros
con el objetivo de que ordene el funcionamiento del organismo, los represente ante las

autoridades de la Camara y negocie con los otros partidos asuntos politicos y
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administrativas™*. Si bien es cierto que el cargo de coordinador de bancada brinda un
mayor grado de visibilidad publica y que para en el partido de gobierno adquiere una
gran importancia, sus prerrogativas son muy limitadas.

En suma, el funcionamiento de las bancadas ha adquirido una mayor
importancia durante los ultimos quince afios. Son numerosos los episodios (ver ejemplo
presentado en la seccion 7.3) donde el colectivo partidario impone disciplina a sus
miembros individuales, por lo cual se convierten en una pieza fundamental para

garantizar el correcto desempefio del partido-cartel en la Camara.

7.6. Resumen y conclusiones

En este capitulo he intentado demostrar que los partidos legislativos uruguayos cuentan
con cuatro caracteristicas de tipo estructural. En primer lugar, funcionan como
organizaciones fraccionalizadas que surcan la estructura bicarmeral. En segundo lugar y
relacionado con lo anterior, los partidos carecen de un jefe al estilo europeo, pero
presentan lideres de fracciones radicados en el Senado. En las pocas ocasiones que eso
no sucede, los lideres cuentan con agentes que actian en su nombre. En tercer lugar, la
Cémara de Representantes carece de lideres de fracciones, pero cuenta con una
diversidad de agentes que act@ian en nombre de ellos. Pese a que este andamiaje es
complejo y difuso, sin embargo resulta muy efectivo para alinear el funcionamiento de
los partidos con las decisiones adoptadas por el liderazgo en la Camara alta. A su vez,

las bancadas parlamentarias constituyen un ambito privilegiado de decision pues estan

2% Por ejemplo, durante la 46* Legislatura (2005-2010), el Frente Amplio designé seis Coordinadores de
bancada, con un mandato individual no mayor de los doce meses. Hasta setiembre de 2005, ejerci6 Jorge
Orrico de Asamblea Uruguay; hasta setiembre de 2006, Edgardo Ortufio de la Vertiente Artiguista, hasta
setiembre de 2007, Anibal Pereyra del MPP; hasta setiembre de 2008, Juan Andrés Roballo de AP; hasta
setiembre de 2009, Gustavo Bernini del PS; y hasta febrero de 2010, José Carlos Mahia del MPP. Ortufio,
Roballo y Bernini ocuparon sus bancas por renuncia o suplencia de los titulares. En la eleccion de 2009,
Ortufio y Roballo perdieron la banca.
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reguladas por normas que contribuyen a la cohesion del comportamiento colectivo. Las
mismas tienden a funcionar como un seguro frente a situaciones de potencial disidencia.

La descripcion empirica realizada a partir de estos cuatro rasgos permite
comprender el modo en como funcionan los partidos en la Camara y el papel que en ese
desempeiio cumplen los legisladores individuales.

Al iniciarse el mandato, los lideres del partido-cértel cuentan con el incentivo de
alcanzar resultados legislativos que favorezcan al gobierno y para ello desarrollan
acciones tendientes a garantizar el contralor de las posiciones con poder de agenda:
Presidencias de las Camaras, Presidencias de las Comisiones que consideren
importantes, mayorias en esos organismos, etc. Esos cargos seran delegados a
individuos leales que resolveran el tipico dilema moral de la agencia a favor de los
lideres (que actian como el principal). En este proceso, el Poder Ejecutivo es muy
importante porque establece las tematicas de la agenda, define prioridades y asesora a
las bancadas para propiciar un tramite fluido de las iniciativas. El Vicepresidente, por su
parte, cumplird un papel sustantivo en la conduccion de la Asamblea y la Camara alta,
sin monopolizar los intercambios con el Poder Ejecutivo pero supervisando el ritmo del
desempeiio del cartel.

Los legisladores, por su parte, comparten el incentivo de alcanzar el éxito
legislativo del gobierno. Saben por experiencia que la continuidad de su carrera
legislativa estd atada a la reputacion que logre su partido y fraccion. Sin embargo,
muchos estaran tentados a actuar como freeriders en la Camara porque el éxito
colectivo funciona como un bien publico. El incentivo a “traicionar” operara sobre
aquellos legisladores de distritos pequefios con chance de cultivar el voto personalizado
y aspiraciones a proseguir su carrera politica como Intendentes. También estaran

tentados a actuar de similar forma los legisladores nuevos, que carecen de informacion
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acerca del peso de la reputacion partidaria en la continuidad de la carrera. Por estos
motivos, las bancadas legislativas cumpliran un papel sustantivo en la imposicion de
disciplina pues sus reglamentos establecen incentivos selectivos negativos para votar
cohesionados en el plenario. Los legisladores que reciben la responsabilidad de
administrar posiciones con poder de agenda trabajaran para que el partido se comporte
disciplinadamente en los organismos que comandan y en caso de tener éxito podran ser
recompensados adecuadamente, siendo tomados en cuenta para integrar la lista de
candidatos en lugares seguros. El diagrama 7.2 expresa en forma dinamica este proceso.
En el proximo capitulo presentaré evidencia empirica que demuestre la existencia de un
partido o coalicion cartelizada en el Parlamento uruguayo y que ilustre acerca de su

modalidad de funcionamiento.

Diagrama 7.2. Control del poder de agenda del
partido mayoritario y éxito legislativo.

Reeleccidn para las posiciones con
poder de agenda

t

Construccion del status mayoritario
del partido

t

Legisladores buscan la reeleccién
usando la reputacion partidaria

1

Partido mayoritario cumple las
metas legislativas (éxito)

t

Partido mayoritario controla el

poder de agenda h

Fuente: Elaboracién propia en base a Cox y
McCubbins (2005:8)
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Capitulo 8: Partidos y coaliciones cartelizadas en las Camaras

Sumario: Introduccion; 8.1. Evidencia sobre el poder de agenda; 8.2. Evidencia sobre
la aprobacion de legislacion propuesta por el Ejecutivo; 8.3. Evidencia sobre la
disciplina de los partidos en las Céamaras; 8.4. Evidencia sobre el control de la
actividad de los legisladores; 8.5. Desempefio parlamentario y busqueda de la

reeleccion; 8.6. Resumen y conclusiones

Introduccion

En el capitulo anterior de presentaron las caracteristicas mas relevantes del modelo de
partido o coalicion cartelizada y se describieron los rasgos estructurales principales de
los partidos legislativos uruguayos. En este capitulo presentaré evidencia empirica
tendiente a demostrar un conjunto de hipotesis presentadas en el capitulo 1. Alli, se
sostuvo que la combinacion de fracciones poderosas, instituciones legislativas débiles, y
mayorias estables, permite la formacién de partidos o coaliciones cartelizadas en la
camara, que logran aprobar la mayor parte de la legislacion que propone el Poder
Ejecutivo (H6a). La autoridad central de ese partido o coalicion cartelizada esta
integrada por los lideres de las fracciones que actiian en forma coordinada con el Poder
Ejecutivo. Para cumplir con las metas colectivas, la autoridad central delega
responsabilidad en ciertos legisladores que garantizaran el control de los organismos
con poder de agenda (H6b). Los legisladores del partido o coalicion de gobierno que
pretenden extender sus carreras legislativas, tienen estimulos para delegar parte de su
poder en el liderazgo, pues en caso de €xito contaran con la posibilidad de apropiarse de
los beneficios colectivos que brinda el éxito legislativo del gobierno (H7a). De este
modo, la combinacién de control de agenda con delegacion de los legisladores,

favorecera un funcionamiento cohesionado del partido o coalicion cartelizada que se
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vera reflejado al momento de las votaciones en el plenario (H7b). No obstante, los
legisladores que no forman parte del partido o coalicion de gobierno o cuya estructura
de oportunidades permite desarrollar un tipo de ambicion progresiva (legisladores de
circunscripciones pequeias), desarrollaran comportamientos legislativos tendientes a
favorecer sus metas individuales (H7c).

La demostracion de esta cadena de proposiciones se realizara en varios pasos. En
el primer apartado presentaré evidencia sobre el control del poder de agenda en el seno
del Parlamento. Luego, analizaré los resultados en materia legislativa de los altimos tres
periodos, demostrando que la preeminencia del Poder Ejecutivo sobre los resultados de
la legislacion en general responde basicamente a la existencia de un partido o coalicion
cartelizada en las Camaras. En el siguiente apartado se proporciona evidencia sobre el
nivel de disciplina en las votaciones en el plenario de los partidos y coaliciones.
Finalmente, en el cuarto y quinto apartado se estudian los efectos del partido o coalicion
cartelizada sobre el desempefio legislativo de los diputados, asi como el vinculo entre el

comportamiento orientado a contribuir con el partido y la bisqueda de la reeleccion.

8.1. Evidencia sobre el poder de agenda en las Camaras

Hemos visto que el poder de agenda refiere a la capacidad que se le otorga a un érgano
en el legislativo para determinar (i) qué proyectos seran considerados y cuales no, y (ii)
bajo qué procedimientos seran analizados en ese ambito. El poder de agenda en toda
asamblea legislativa tiene el objetivo de optimizar el tiempo de los legisladores y para
ello busca resolver el dilema del “cuello de botella” provocado por el derecho de los
miembros a proponer proyectos de ley. El poder de agenda determina un estatuto de

desigualdad entre los legisladores, pues todos cuentan con el derecho de presentar y
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votar proyectos, pero so6lo unos pocos pueden decidir cudles seran tratados y en qué
ambitos.

En el sistema politico uruguayo, el poder de agenda legislativo est4 radicado en
el Poder Ejecutivo, la Presidencia de la Asamblea General, las Presidencias de las
Camaras y las Presidencias de las Comisiones. Cox y McCubbins (2005) sostienen que
cuando existe un partido legislativo mayoritario y cartelizado, necesariamente el poder
de agenda debera estar concentrado en sus manos. En esta seccidon mostraré como en
Uruguay, durante la mayor parte del tiempo, una mayoria legislativa favorable al
Presidente actua como un partido cartel controlando el poder de agenda de la asamblea.

Desde la reforma constitucional de 1967, el Poder Ejecutivo cuenta con un
conjunto de prerrogativas cuenta con un conjunto de prerrogativas que permiten el
ejercicio del poder de agenda. En primer lugar, tiene iniciativa legislativa exclusiva en
materia presupuestal y en otros rubros como la creacion de empleos publicos, los
regimenes de pensiones y jubilaciones, la fijacion de precios y el establecimiento de
tributos. En segundo lugar, cuenta con dispositivos legislativos que imponen plazos al
Parlamento como los proyectos de urgente consideracion (si se vence el plazo
establecido a cada camara la iniciativa se transforma en ley) o los proyectos de
presupuesto (si se vence el plazo el proyecto se considera rechazado). Finalmente, el
Presidente cuenta con prerrogativas reactivas como el poder de veto total y parcial, que
podra ser levantado tnicamente si cada una de las Camaras retine una mayoria de 3/5 de
sus miembros.

Por tanto, el poder legislativo del Presidente uruguayo es importante y ello
conduce a una constatacion crucial: en Uruguay no parece posible crear coaliciones
cartelizadas sin tomar en cuenta al Presidente. O sea, todo intento de exclusion del

primer mandatario tendra como consecuencia la existencia de fuertes restricciones en el
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accionar del cartel alternativo, pues no podra legislar sobre aquellas materias donde el
Ejecutivo cuente con iniciativa exclusiva y sus productos legislativos estaran sujetos al
poder de veto presidencial. A idéntica conclusion arriban Amorim Neto, Cox y
McCubbins (2003:556) cuando estudian el caso brasilefio. Para estos autores, por
definicion, cuando existe un presidente con importantes prerrogativas legislativas y con
capacidad de control de la agenda, resulta inviable establecer una coalicion cartelizada
alternativa. Esta conclusion es relevante para comprender por qué, aun en minoria en
algunos breves periodos, los presidentes uruguayos no suelen quedar enfrentados a una
asamblea de tipo “recalcitrante” (Cox y Morgenstern 2002)**.

La segunda posicién a tomar en cuenta es la Presidencia de la Asamblea
General, que a su vez coincide con la Presidencia del Senado. Este cargo lo ocupa el
Vicepresidente de la Republica el cual normalmente tiene como meta, ademas de suplir
en ausencia al Presidente, coordinar la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo. En virtud de que los candidatos presidenciales eligen socios de formula
leales, el Vicepresidente suele desarrollar una gestion absolutamente alineada con la del
primer mandatario®®®. La actuacion proactiva del Vicepresidente fortalece el poder de
agenda del Poder Ejecutivo en el Parlamento. Durante el proceso legislativo el
Vicepresidente cumple la funcion de gatekeeper pues recibe los proyectos que envia el

Presidente y los distribuye para su estudio y sancioén. A su vez, como el Vicepresidente

205 Como se ha dicho en el capitulo 5, en la tipologia de Cox y McCubbins, una asamblea puede ser

considerada “recalcitrante” cuando triunfa en su seno una estrategia de rechazo a la mayoria de las
propuestas del presidente. Normalmente, este tipo de asambleas se asocia con presidentes de tipo
“imperial” dotado de fuertes prerrogativas constitucionales y con una estrategia tendiente a “adoptar
medidas unilaterales”.

29 Este aspecto no ha sido estudiado sistematicamente por la literatura. Sin embargo, si se analizan
diferentes momentos criticos de Uruguay se podra comprobar el alto grado de lealtad del Vicepresidente
hacia el Presidente de la Republica. Tanto en 1972-1973, cuando los partidos de la oposicion solicitaban
la renuncia del Presidente Juan Maria Bordaberry, como en 2002, cuando algunos lideres del Partido
Colorado, evaluaron solicitar la renuncia al Presidente Jorge Batlle, los Vicepresidentes rechazaron todo
intento de reemplazo como salida ad-hoc a la crisis.
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es el Presidente del Senado, fija el orden del dia de esa Camara y propone a qué
Comision sera dirigido cada proyecto. En entrevistas con el autor, Vicepresidentes
como Rodolfo Nin Novoa (FA) o Luis Hierro Lopez (PC), reconocieron que esa labor
suele desarrollarse a partir de criterios de conveniencia politica y ocupacion de cada
Camara®”’.

La siguiente posicion con poder de agenda es la Presidencia de la Camara de
Representantes. Como se narrd en el capitulo 5, este cargo se elige en forma pro-
tempore al comienzo de cada afio y cumple funciones similares a las del Presidente del
Senado. O sea, esencialmente, maneja el orden del dia y distribuye los proyectos entre
las comisiones. Desde 1972 en adelante, la distribucion de las Presidencias (cinco por
periodo) obedece a la negociacion que los partidos desarrollan al inicio de cada

legislatura®™®. El cuadro 8.1 muestra que la jefatura institucional de la Camara fue

ocupada por mas de un partido en todos los periodos desde la recuperacion democratica

en 1985.
Cuadro 8.1.

Presidencias de la Camara de Representantes y Poder de Agenda

Legislatura PC PN FA PAP
422 3 2 0 0,60
432 2 3 0 0,60
442 2 2 1 0,80
452 2 2 1 0,60
462 0 2 3 0,60

PAP = Poder de Agenda del Partido o Coalicion del Presidente (proporcion sobre el
total de Presidencias)
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del S.I.P.

27 Como ejemplo, podemos ofrecer el testimonio de Nin Novoa: “un caso interesante es el de la reforma
tributaria (tramitada entre 2006-2008). fbamos a ingresarla en el Senado, pero éste se encontraba
tratando el presupuesto, por lo que decidimos enviarla a la Camara de Representantes de forma de no
generar un atascamiento” (entrevista con el autor).

%8 1 as elecciones de 1971 marcaron el fin del bipartidismo con la emergencia del Frente Amplio. A partir
de entonces y hasta 2005, ningun partido controlaria una mayoria en la Camara. En virtud de ello, los
partidos tradicionales compartieron las Presidencias en las 41°, 42° y 43° legislaturas. En el acuerdo
negociado al inicio de la 44° legislatura incorporaron al Frente Amplio al ejercicio de esta importante
posicion.
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Como podra apreciarse, el poder de agenda del partido o coalicion presidencial
ha variado de acuerdo al formato que adquiere su gobierno y el contingente legislativo
que lo respalda (ver cuadro 8.2).

Cuadro 8.2. Status de Gobierno del Poder Ejecutivo (1985-2010)

Legislatura Gabinete Periodo Formato Partido Pte.  Coalicion
422 Sanguinetti 1985-90 Partido minoritario 41% -
432 Lacalle | 1990-92 Coalicién mayoritaria 39% 64%

Lacalle Il 1992-93 Coalicién minoritaria 39% 46%

Lacalle 11l 1993-95 Coalicién minoritaria 27% 34%
442 Sanguinetti 1995-00 Coalicién mayoritaria 63% -
452 Batlle | 2000-02 Coalicién mayoritaria 33% 55%

Batlle 11 2002-05 Partido minoritario 33% -
462 Vazquez 2005-10 Partido mayoritario 53% -

Fuente: Elaboracion propia en base a Chasquetti (1999 y 2005)

En la 42° legislatura (1985-1990), el partido del presidente era minoritario y
control¢ tres de las cinco Presidencias de la Camara (60%). En la 43° legislatura (1990-
1995), el presidente formo una coalicion mayoritaria que, al término del primer y tercer
afo del mandato, sufri6 la salida de fracciones de ambos partidos (Chasquetti 1999), lo
cual no impidié que igualmente controlara la 3 de las 5 Presidencias (60%). En la 44*
legislatura (1995-2000), el Presidente conté con una coalicion mayoritaria, lo cual
garantiz6 el control de cuatro de los cinco afios (80%). En ese periodo, por vez primera
el Frente Amplio obtiene una Presidencia de la Camara (a cargo del diputado Guillermo
Alvarez), como resultado de una negociacion inspirada por el triple empate dejado por
eleccion de 1994, donde la diferencia entre el primer y tercer partido fue menor a tres
puntos porcentuales del electorado. En la 45* (2000-2005), el Presidente también logrd
una coalicién mayoritaria pero a mitad del periodo sufrié la salida de su socio menor,
por lo cual controld sélo 3 de las 5 Presidencias de la Camara (60%). Finalmente, en la
46* legislatura (2005-2010), el Presidente contd6 con un partido mayoritario pero

igualmente cedid dos Presidencias al principal partido de la oposicion.
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En definitiva, durante casi dos terceras partes del tiempo (64%) el contingente
legislativo que respalda al Presidente ha controlado la Presidencia de la Camara. Esta
constatacion obliga a preguntarnos acerca de lo sucedido durante el periodo donde eso
no ocurrié. Al menos en teoria, durante esos afios (1986, 1988, 1992, 1994, 1997, 2002,
2003, 2006 y 2008) el Ejecutivo deberia haber tenido dificultades para procesar su
agenda legislativa. Dilucidaremos este punto en las siguientes secciones.

La ultima posicion con poder de agenda es la Presidencia de las Comisiones
Permanentes. La mayoria de los autores preocupados por el estudio del poder de agenda
(Cox y McCubbins 1993; Jones y Hwang 2005) asumen que el control del cargo es
condicion suficiente para usufructuar el poder de agenda en beneficio propio. Ello se
debe a que en casi todos los Parlamentos son las propias Comisiones las que votan a sus
autoridades. Sin embargo, como ya hemos visto en el capitulo 6, en el caso de Uruguay
eso no es asi pues el acuerdo formulado al inicio del periodo legislativo en la Comision
Especial no solo determina cuantos lugares ocupara cada partido en cada comision sino
también quiénes se quedaran con las posiciones de autoridad. De este modo, en el
sistema de comisiones del Parlamento uruguayo habra dos variables relevantes a
considerar para saber qué ocurre con el poder de agenda: la titularidad de la Presidencia
de Comision y la existencia o no de mayorias.

A los efectos de evaluar el poder de agenda he formulado un indice que integra
ambas variables: mientras la primera puede asumir tres valores (mayoria absoluta,
equilibrio y minoria), la segunda puede asumir dos (titularidad o no de la Presidencia).

La combinacion de estos rangos de variacion ofrece 6 posibles valores (ver cuadro 8.3).
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Cuadro 8.3.

indice de Poder de Agenda del partido cartel en las Comisiones
Status y Presidencia de la Comisién Valor
Mayoria absoluta y con presidencia 5
Mayoria absoluta y sin presidencia
Equilibro de fuerzas y con presidencia
Equilibro de fuerzas y sin presidencia
En minoria y con presidencia
En minoria y sin presidencia

O FRLr N W &

De esta forma, el valor que asume una comision en un afios dado responde al
valor que adquiere el status del contingente legislativo del Presidente y el control o no
de la Presidencia de la comision. En el cuadro 8.4 puede observarse la
operacionalizacion realizada para el caso de la Comision de Hacienda de la Camara

durante la 46 legislatura (2005-2010).

Cuadro 8.4.

Poder de Agenda en la Comision de Hacienda de la Camara de Representantes
Legisladores Partido 2005 2006 2007 2008 2009
Alfredo Asti FA X
Eduardo Brenta FA X
Roberto Conde FA
Héctor Tajam FA
Gonzalo Mujica FA X
Pablo Pérez FA
José Carlos Cardoso PN X
Jorge Gandini PN X
Carlos Gonzalez Alvarez PN
José Amorin Batlle PC
Ivan Posada Pl
Status MA MA MA MA MA
Relacion 6/11 6/11 6/11 6/11 6/11
indice de Poder de Agenda 5 4 5 4 5

M.A.: Mayoria absoluta
Fuente: Elaboracién personal en base a datos del S.I.P.

La aplicacion de este procedimiento a las 15 comisiones permanentes de la
Céamara de Representantes (16 a partir de 2000) y a las 14 de la Camara de Senadores
(15 a partir de 2005) durante el periodo 1995-2010, permite evaluar 422 observaciones

(comisiones tomadas por afo legislativo).
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Los graficos 8.1 y 8.2 muestran la evolucion de los promedios anuales de “todas
las comisiones” y de las “comisiones consideradas importantes” (Constitucion y
Legislacion; Hacienda, Presupuestos y Asuntos Internacionales). El control sobre este
segundo grupo se justifica por motivos de plausibilidad: un partido perfectamente puede
trazar la estrategia de “entregar” el poder de agenda de algunas comisiones no muy
influyentes y mantenerlo en aquellas que pueden resultar decisivas para el tratamiento

legislativo de su agenda.

Griéfico 8.1 Gréfico 8.2
Poder de Agenda del Ejecutivo en las Comisiones de Poder de Agenda del Ejecutivo en las Comisiones de
la Cdmara de Representantes (1995-2010) la Cdmara de Senadores (1995-2010)
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4,5 4,5
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2,5 2,5
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1,5 4 1,5
1,0 4 1,0
0,5 0,5
0,0 0,0
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—®—Todas las comisiones ~#- Comisiones Importantes —#— Todas las Comisiones —®— Comisiones Importantes
Fuente: Elaboracién personal en base a datos del S.1.P. Fuente: Elaboracién personal en base a datos del S.I.P.

Como podra apreciarse en los dos graficos el poder de agenda del contingente
legislativo del Presidente a nivel de las comisiones permanentes es alto en casi toda la
serie. La excepcion se encuentra en el periodo 2003-2004, cuando el Presidente Jorge
Batlle perdi6 a su socio de coalicion y continud gobernando con un gabinete de partido
minoritario. Asimismo, el poder de agenda del Ejecutivo en las comisiones importantes
es superior al poder que alcanza en la totalidad del sistema de comisiones, lo cual indica
la existencia de un comportamiento estratégico a la hora de negociar la distribucion de
las Presidencias. De todos modos, la tendencia para el largo plazo se ubica por encima

del valor 4 lo cual demuestra que el control del poder de agenda ha sido permanente.
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La principal consecuencia del control del poder de agenda en las comisiones es
que el partido o coalicion cartelizada definird qué, como y cuando seran tratados los
proyectos que recibe. El grafico 8.3 presenta evidencia sobre la Comision de Hacienda
de la Camara de Representantes durante el periodo 1995-2009. Alli se observa el
desarrollo de un tipico cuello de botella con los proyectos que recibe la comision, el
cual aumenta en intensidad a medida que transcurren el tiempo legislativo. Por ejemplo,
en 2005, la Comision recibié 31 proyectos de ley y solamente informo en sala 9. En el
siguiente afio, se sumaron 19 nuevos proyectos a los 24 que habian quedado pendientes
y se informo en sala s6lo sobre 8. De esta forma, en 2007, la Comision inici6 el afio con
un cuello de botella de 35 proyectos, que mas tarde (al inicio de 2008) seria de 47, (al
inicio de 2009) 67 y finalmente, 63 (al término de la legislatura) que abandonarian
dicho ambito so6lo para ser archivados. Estos datos muestran que el partido o coalicion
cartelizada en la comision ejerce un poder de agenda negativo no permitiendo el acceso
al plenario de un importante nimero de proyecto. Los pocos que logran aprobacion y
son informados en sala son el resultado del ejercicio de un poder agenda positivo por

parte de la mayoria.

Grafico 8.3
Poder de Agenda negativo en la Comision de Hacienda de la Cdmara de
Representantes (1995-2009)
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Fuente: Elaboracion personal en base a datos del S.I.P.
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En suma, el contingente legislativo del gobierno controla el poder de agenda de
las comisiones y la condicion para que ello sea asi, consiste en contar con un status
legislativo mayoritario. Esta constatacion es sustantiva para la demostracion de la
hipotesis de la existencia de un partido o coalicion cartelizada en el seno del
Parlamento. Hemos visto que el Poder Ejecutivo goza de un gran poder de agenda y que
ningln cartel puede ser establecido sin su presencia. Su poder se amplifica a través de la
actuacion coordinada del Vicepresidente que ejerce la Presidencia de la Asamblea
General y del Senado. Si bien en la Camara de Representantes puede existir una pérdida
de poder de agenda cuando el partido o coalicion cartelizada cede la Presidencia, este
estudio demuestra que en las comisiones el control sobre el proceso legislativo resulta
estable en el tiempo. Por tanto, la condicion para que el poder de agenda sea efectivo es
la construccion de una mayoria legislativa estable favorable al gobierno. El cuadro 8.5
ilustra sobre la situacion del contingente legislativo del presidente en los afios en que la

Cémara estuvo presidida por diputados de la oposicion.

Cuadro 8.5.
Afios legislativos donde la Presidencia de la Camara la ejerce un diputado de la oposicion*
Afio Presidente de la Camara CLP Status 1 2 3 4
1997 Carlos Baraibar (FA) PC-PN 63% 4.1 4.6 4.8 4.7
2002 Guillermo Alvarez (FA) PC-PN 55% 4.0 4.2 4.5 4.3
2003 Jorge Chapper (PN) PC 33% 0.4 0.6 0.3 0.6
2006 Julio Cardozo (PN) FA 53% 3.3 4.6 4.5 4.8
2008 Guillermo Perdomo (PN) FA 53% 3.3 4.5 3.8 4.8

* No se considera el periodo 1985-1994, por carecer de informacion respecto a la integracion de las comisiones permanentes
1. Poder de agenda en todas las comisiones de la Cdmara de Representantes

2. Poder de agenda en todas las comisiones de la Cdmara de Senadores

3. Poder de agenda en las comisiones importantes de la Cdmara de Representantes

4. Poder de agenda en las comisiones importantes de la Cdmara de Senadores

Fuente: Elaboracion propia

Como podré apreciarse en el cuadro, de los cinco afios donde la Presidencia de la
Cémara estuvo en manos de un diputado de la oposicion, solo en el afio 2003 se observa
una pérdida real de poder de agenda por parte del gobierno. En los otros casos, el

partido o coalicion cartelizada mantuvo el poder de agenda aun cediendo la principal
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posicion de la asamblea. La evidencia empirica deja en claro que la carencia de una

mayoria legislativa es un factor determinante del proceso legislativo en Uruguay.

8.2. Evidencia sobre la aprobacion de legislacion propuesta por el Ejecutivo

La consecuencia natural de la presencia de un partido o coalicién cartelizada en el
Parlamento sera el control del proceso legislativo y por ende, de sus resultados. Si el
partido o coalicion mayoritaria controla el poder de agenda y en las votaciones del
plenario se comporta en forma cohesionada, las tasas de éxito legislativo deben ser
significativas.

El andlisis de la produccion legislativa del periodo 1985-2010 muestra que el
64% de la legislacion sancionada fue propuesto por el Poder Ejecutivo. Si a esto se
suma la legislacion iniciada por los legisladores que pertenecen al partido o coalicion
cartelizada el porcentaje asciende a 80%. Estos datos confirman la hipétesis sobre la
existencia de un partido o coalicion cartelizada que controla el poder de agenda. Como
puede observarse en el cuadro 8.6, la tasa de participacion del Poder Ejecutivo y el
partido o coalicion cartelizada es abrumadora.

Cuadro 8.6. Leyes sancionadas segun iniciativa (1985-2010).

Poder Ejecutivo CLP Oposicién Total de leyes
1985-1990 227 61% 38 10% 106 29% 371 100%
1990-1995 350 60% 111 19% 125 21% 586 100%
1995-2000 348 65% 130 24% 61 11% 539 100%
2000-2005 399 64% 92 15% 136 22% 627 100%
2005-2009 544 67% 102 13% 161 20% 807 100%
Total 1.868 64% 473 16% 589 20% 2930 100%

CLP: Contingente Legislativo que apoya al Presidente
* 3 leyes fueron iniciadas por otros organismos (Corte Electoral, Suprema Corte de Justicia, Intendencias Municipales)
Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Sistema de Informaciéon Parlamentaria. Poder Legislativo.

Otra forma de comprender el nivel de influencia consiste en controlar las tasas

de éxito, lo cual supone calcular la proporcion de proyectos sancionados sobre el total
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de proyectos presentados en una determinada unidad de tiempo®”. El cuadro 8.7
presenta las tasas de éxito por afio y tasas de éxito acumuladas del Poder Ejecutivo
durante el periodo 1995-2009. Para calcularlas he tomado en cuenta los proyectos que
cada afio envia el Ejecutivo, los que el Parlamento archiva (con la anuencia de la
mayoria), el nimero de proyectos pendientes al final de cada afio, el nimero de
proyectos acumulados (pendientes mas presentados) y el nimero de proyectos que se
convirtieron en ley. De esta forma, la tasa de éxito es:
E = (Ppe + Pp— Pa)/ Pi

...donde E representa la tasa de éxito; Ppe, los proyectos enviados por el

Ejecutivo; Pp, los proyectos pendientes; Pa, los proyectos archivados; y Pt, el total de

proyectos.

Cuadro 8.7. Tasa de éxito en el tramite de la agenda del Poder Ejecutivo (1995-2009).

Proyectos Proyectos Leyes Proyectos Proyectos Tasa de éxito  Tasa de éxito

presentados acumulados sancionadas archivados pendientes1 por afio’ acumulado®
1995 101 101 29 7 65 27% 27%
1996 92 157 47 10 100 28% 43%
1997 133 233 68 17 148 27% 49%
1998 92 240 98 18 124 38% 66%
1999 88 212 98 25 89 41% 79%
2000 167 167 47 2 118 28% 28%
2001 138 256 117 4 135 45% 55%
2002 90 225 101 8 116 43% 70%
2003 103 219 69 7 143 31% 70%
2004 85 228 65 7 156 28% 72%
2005 155 155 63 3 89 40% 40%
2006 134 223 97 5 121 43% 57%
2007 117 238 102 4 132 42% 66%
2008 148 280 142 12 126 49% 76%
2009 146 272 142 3 127 52% 81%

1. Proyectos acumulados hace referencia al nimero de proyectos que cada legislatura trata y ello es la suma del nimero de proyectos
presentados y el nimero de proyectos pendientes, sustrayendo los que fueron archivados.

2. Proyectos pendientes hace referencia al nimero de proyectos que quedan sin sancién al final de cada afio legislativo

3. La tasa de éxito por afio es la proporcion de leyes aprobadas respecto al total de proyectos acumulados

4. La tasa de éxito acumulada es la proporcidn de leyes sancionadas respecto al total de proyectos acumulados.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Sistema de Informacién Parlamentaria

209 Existe una fuerte discusion sobre la pertinencia de este indicador pues encubre el problema de la
calidad de la legislacion sancionada. Para una critica en este sentido ver Barret y Eshbaugh-Soha (2007).
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Como podra apreciarse, la tasa de éxito anual tiende a ascender cuando existe un
partido o coalicion cartelizada estable en el tiempo. En la 44" legislatura (1995-2000),
con la coaliciéon mayoritaria del Presidente Sanguinetti, la tasa de éxito se mueve desde
un 27% inicial hasta un 41%. En la 46" legislatura (2005- 2010), con el partido
mayoritario del Presidente Vazquez, la tasa de éxito se mueve desde un 40% en el
primer afio hasta un 52% en el quinto. No obstante, cuando se pierde la mayoria
legislativa, la tasa de éxito rapidamente desciende y eso se observa con claridad en la
45* legislatura. En octubre de 2002, la coaliciéon mayoritaria del Presidente Batlle se
rompid y sus consecuencias en materia legislativa comenzaron a notarse en el siguiente
afo.

Por otra parte, la tasa de éxito acumulado muestra una tendencia ascendente en
todos los periodos, con la excepcion del afio 2003 donde se estanca. Evidentemente, el
deterioro en el control del poder de agenda, por parte del gobierno influyé en su
rendimiento legislativo. El siguiente grafico muestra como evolucionan ambas tasas en
el lapso analizado.

Grafico 8.4.
Tasas de éxito legislativo del Poder Ejecutivo (1995-2009)
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(Por qué el Poder Ejecutivo es tan exitoso en el proceso legislativo? La
respuesta es simple: existe en la Camara un contingente cartelizado compuesto por
legisladores favorables al Presidente que controla el poder de agenda en los organismos
neuralgicos. Como sostienen Cox y McCubbins (2005) el partido o coalicion
mayoritaria en la Camara utiliza su monopolio del poder de agenda con el objetivo de
mantener fuera del orden del dia a los proyectos que no coincidan con sus preferencias
(poder de agenda negativo) y promover aquellos que si lo hacen (poder de agenda
positivo). El modelo de agenda cartelizada esta determinado por la actuacion de los
miembros del partido o coalicion mayoritaria que ocupan las presidencias de los
comités y el liderazgo en el plenario. Estas posiciones garantizan vetos miultiples y
reservan a sus titulares la posibilidad de impulsar, bloquear o retrasar las iniciativas®'’.
Las consecuencias de este modelo seran las siguientes®'":

* Ninguna dimension j de politicas deseada por el legislador mediano de la Camara (Fj)
sera tratada en el pleno, si el legislador mediano del partido mayoritario (M) prefiere el
status quo (SQj). Esto se logra porque los miembros del partido mayoritario pueden
anticiparse: si se propone un proyecto en la dimension j, el legislador mediano de la
Camara (Fj) lo modificara. Por ese motivo, solo propondran proyectos sobre
dimensiones en las que el legislador mediano del partido mayoritario preferira Fj antes
que SQj. Esto implica que la mayoria del partido nunca propondra proyectos sobre una

dimension en la que SQj sea preferible a Fj.

210 Al menos en teoria, los legisladores en posiciones relevantes podrian vetar proyectos que no sean de su
agrado incluso en contra de las preferencias del partido mayoritario. Sin embargo, esta conducta es poco
probable porque los proyectos deben pasar por una serie de puntos de veto durante su tramite legislativo
(Comisiones y Presidencia de la Camara), en donde la iniciativa puede ser retrasada o bloqueada.
Ademas, los titulares de presidencias de las comisiones permanentes saben que tienen una
responsabilidad fiduciaria y ello implica el no retraso ni bloqueo de los proyectos impulsados por su
partido. Toda omision a esa responsabilidad implicara un riesgo para su futuro politico.

" En términos formales m; denota la ubicacion del legislador mediano del partido minoritario en la
dimension i M; denota la ubicacion del legislador mediano del partido mayoritario en la dimension i y
finalmente, Fj denota la ubicacion del legislador mediano de la Camara en la dimension i. Se asume que
Mi < Fi <mi para todos los i. Al respecto, ver Cox y McCubbins (2005:41-45).
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= Ningun proyecto que cuente con la oposicion del partido mayoritario sera aprobado en
sala, debido a que los miembros del partido mayoritario s6lo impulsaran e informaran
proyectos en los que la mayoria del partido prefiera Fj antes SQj.

» Todo proyecto informado en sala, que proponga mover la politica a Fj, sera
enmendado. Por lo tanto, todos los proyectos informados en sala, pasaran con el voto

favorable de miembros del partido-cartel.

El diagrama 8.1, tomado de Cox y McCubbins (2005), pero perfectamente
aplicable al Parlamento uruguayo, permite comprender el éxito legislativo del partido oo
coalicion cartelizada en una asamblea dividida en dos bloques. Veamos la notaciones: F'
representa la posicion que asume el legislador mediano de la Camara; M la posicion del
legislador mediano del partido mayoritario; y m la posicion del legislador mediano del
partido minoritario. Asimismo, 2M-F corresponde al punto de indiferencia del miembro
mas a la izquierda del partido de gobierno respecto al legislador o partido mediano del
plenario; y 2m-F representa el punto de indiferencia del partido minoritario respecto al

legislador o partido mediano del plenario.

Partido-cartel rechazara este SQ evitando
que el proyecto llegue al plenario

Partido-cartel buscard cambiar este
SQ vy trasladarlo a F, para derrotar

/ en votacion en el pleno a la minoria

—
&
I I I I I I I
I I I [ I I I
2M-F M Sq; F 5q. m 2m-F
— N v
—~— —~—
Zona de bloqueo del Zona de derrota del
partido mayoritario partido minoritario

Diagrama 8.1. El modelo de agenda cartelizada (Cox & McCubbins 2005)
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Si el status quo (sq;) estd mas cerca de M que de F, el partido mayoritario se
abstendra de colocar en el orden del dia del plenario todo tema que pueda ser alterado
en una votacion. En otras palabras, los puntos de politicas publicas ubicados en la “zona
de bloqueo del partido mayoritario” nunca seran examinados por el pleno. En el caso
uruguayo, existen abundantes testimonios (y evidencia empirica ya mostrada arriba) que
corroboran esta idea.

Pero si la iniciativa propuesta cambia el sg», situado a mayor distancia de M que
la preferencia del legislador mediano de la Camara, el proyecto sera presentado,
modificado y votado en el plenario, debido a que el punto de politicas publicas aceptado
por el legislador mediano de la Camara (F) es preferible para M antes que el de sg, (que
se encuentra en la zona de derrota del partido minoritario).

El modelo muestra que las preferencias del partido mayoritario y su distancia
respecto al status quo de cada politica, determinan el tratamiento que recibird cada
proyecto (si sera o no informado en sala y si sera votado). Los miembros de la mayoria
legislativa impondran siempre sus preferencias, evadiendo en algunos casos las
preferencias del legislador mediano (a través del bloqueo o la dilatoria en la comision) y
en otros casos, apoyandose en ellas mediante la presentacion del proyecto (y su
posterior votacion). El poder de agenda formal, el compromiso fiduciario de los
legisladores que ejercen responsabilidades en las comisiones y la existencia de una

mayoria en el plenario dispuesta a votar, determinan el control del tramite legislativo.

8.3. Evidencia sobre la disciplina partidaria en la Camara

Hasta el momento ha quedado claro que la existencia de una mayoria legislativa, sea de

partido sea de una coalicion, es una condicion necesaria para contralor y ejercer el poder
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de agenda. Para que esa mayoria en la Camara sea efectiva se necesita cohesion y

disciplina. Cox y McCubbins sostienen:

“una estricta disciplina de partido, por lo menos en las votaciones importantes,
resulta para el partido o coalicion mayoritaria un método de contralor de los
resultados legislativos. Cuando los lideres del partido tienen los medios para
imponer disciplina a sus diputados, el control de la agenda se logra por voluntad de
la direccion del partido (...) el cartel entonces no necesita lealtad en cada votacion.
A menudo, solo se requieren los votos suficientes como para arrebatarle la victoria a
la oposicion. Los lideres del partido suelen tomar en cuenta las votaciones donde los
dos partidos mayores toman posiciones opuestas y recompensan con la designacion

de los miembros leales en las comisiones mds deseables...” (2005:19-21).

Esta descripcion del funcionamiento del partido-cartel estadounidense en el
momento de las votaciones parte del supuesto de que los miembros del Congreso tienen
diferentes objetivos (reeleccion, progreso en la Camara, aprobar buenas politicas, etc.),
pero estan condicionados por la reputacion electoral del partido que se construye, en
gran medida, a partir del historial de los logros legislativos. O sea, el diputado miembro
de un partido-cartel tiene incentivos para cooperar y eso lo saben los lideres. El
principal medio para regular las acciones de los miembros del partido y superar los
dilemas de accion colectiva tipicos del proceso legislativo, es la delegacion en una
autoridad central. El liderazgo del partido-cartel, a su vez, delega poder en los miembros
que asumen en forma fiduciaria el liderazgo de las comisiones a los efectos de
monopolizar el poder de agenda de la asamblea. Las decisiones que se tomen en esos
organismos deben ser respaldadas con el voto en el plenario, donde los legisladores
contribuiran a mantener y aumentar la reputacion del partido.

No obstante, como la reputacion del partido es un bien colectivo —en términos de
Olson- existira la posibilidad de que surjan conductas del tipo freerider y para evitarlas,

el liderazgo debera implementar incentivos de diferente tipo. Promociones a comisiones
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relevantes, ascenso en la lista de candidatos y respaldo para emprendimientos
personales serdn mecanismos de retribucion de caracter positivo otorgados por el
partido. La remocion de las comisiones importantes o la degradacion en la lista de
candidatos, seran incentivos negativos que los jefes del partido también podran poner en
practica.

La mayoria de los fendmenos descriptos por Cox y McCubbins pueden ser
observados en el caso uruguayo. Los legisladores tienen incentivos para cooperar con el
liderazgo de su fraccion y partido, en virtud de la incidencia que tiene la votacion del
grupo en su probabilidad de reeleccion (ver capitulo 4). Pero también la evidencia
muestra que los lideres suelen recurrir a estimulos selectivos de caracter negativo.
Reglas partidarias como la declaracion de asunto politico suelen influir para garantizar

un comportamiento cohesionado. Veamos un ejemplo de presion para votar:

EL CASO DE LOS DIPUTADOS CARLOS GONZALEZ ALVAREZ Y ALEJANDRA RIVERO

El 29 de mayo de 2002 la Camara de Representantes voto la Ley de Estabilidad Financiera orientada a enfrentar
la crisis financiera que sufria el pais. La medida fue ampliamente debatida y la coalicién del Presidente, Jorge
Batlle, compuesta por el Partido Colorado y el Partido Nacional, asumié el compromiso de votarla en ambas
Cdmaras. Sin embargo, adentro del partido socio surgieron problemas con algunos legisladores del interior del
pais que manifestaron su intencién de no votar la medida. En ese marco surge el episodio del cambio de voto de
los diputados herreristas Carlos Gonzélez Alvarez y Alejandra Rivero, luego de que el Partido Nacional declarara

an

el caracter politico del asunto y de recibir presiones de todo tipo. Al respecto, Gonzalez Alvarez dijo “"algunos
legisladores herreristas, entre ellos Gustavo Penadés y Ricardo Berois, me dijeron que si no acataba la
declaracion de asunto politico del sector me iban a echar, o sea que, aplicarian las sanciones. Me dijeron que
Lacalle tenia que demostrar que mandaba y la cabeza que iba a rodar en el Herrerismo seria la mia (...) De mi
parte no hay problemas, yo estoy igual que siempre, pero en las ultimas horas no mantuve contactos con ningtin
legislador ni me llamé Lacalle ni para agradecerme ni para manifestar su enojo". Por su parte, Alejandra Rivero
manifestd: “Hemos cambiado nuestro voto por la resolucion de la agrupacion parlamentaria de declarar asunto
politico (...) Ademds el propio Presidente Jorge Batlle nos ha llamado para que pudiéramos rever nuestra posicion
y nos hizo todo un planteamiento de la realidad del pais, con base a esos criterios fue que se cambid la decision
de mi voto (...) Igual, nos duele mucho que nuestro propio partido no sepa respetar cuando hay personas que
piensan distinto”. En la siguiente eleccién de octubre de 2004, ambos diputados abandonaron el Herrerismo

para pasar a la fraccién Alianza Nacional. Gonzélez Alvarez alcanzé la reeleccién pero Rivero no.
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La consecuencia inmediata de este esquema, donde coinciden reglas electorales,
parlamentarias y partidarias, junto a una légica de funcionamiento cartelizada, trae
como consecuencia la existencia de partidos sumamente disciplinados.

Para demostrar esta afirmacion he reunido informacion sobre 182 votaciones
sobre proyectos de ley importantes realizadas en la Camara de Senadores durante el
periodo 1985-2010. Para medir la disciplina partidaria utilizo el Indice Rice de
Disciplina Parlamentaria. El calculo consiste en restar la proporcion de votos positivos a
la proporcion de votos negativos, eliminando el signo y multiplicando el resultado por
cien. De esta manera, cuando un partido vota unido el indice asume un valor 100, y
cuando vota absolutamente dividido (50% a favor y 50% en contra) asume un valor 0.
Por ejemplo, si un partido cuenta con diez legisladores y en la votacion de un proyecto,
seis lo hacen a favor y cuatro en contra, el Indice tendra un valor 20 (|0,60-0,40[*100).
Los graficos 8.5, 8.6 y 8.7 presentan informacion sobre los tres principales partidos. La

serie historica estd formada por promedios de votaciones por aiio.

Gréfico 8.5. Gréfico 8.6. Gréfico 8.7.
Disciplina Partido Colorado. 1985-2008 Disciplina Frente Amplio. 1985-2008 Disciplina Partido Nacional. 1985-2008
Promedios indice Rice por afio Promedios indice Rice por afio Promedios indice Rice por afio
100 100 0
0 0 w
o w0 w
o 7 w0
o o S
FEEEEEERE I EEE R EREEEEEY FEEEEEEE P pEEgEERERTREE FEEFEEEEBEEBeE B EREERRER
Fuente: Elaboracion propia en base a Buquet et.al. Fuente: Elaboracion propia en base a Buquet et.al. Fuente: Elaboracion propia en base a Buquet et.al.
(1998), Lanzaro et. al. (2000), Koolhas (2004) y (1998), Lanzaro et. al. (2000), Koolhas (2004) y (1998), Lanzaro et. al. (2000), Koolhas (2004) y
Diarios de Sesiones de la Cdmara de Senadores Diarios de Sesiones de la Cdmara de Senadores Diarios de Sesiones de la Cdmara de Senadores

Como podra notarse, el Frente Amplio ha sido el partido mas disciplinado
durante el los ultimos quince afios. Unicamente en la 44* legislatura (1995-2000), este

partido muestra divisiones internas provocadas por las desavenencias entre el sector
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Asamblea Uruguay (liderado por Danilo Astori) y el resto de las fracciones. No
obstante, desde que el Frente Amplio alcanzo el gobierno, su bancada de legisladores ha
mostrado una disciplina perfecta. Los partidos Colorado y Nacional, por su parte, logran
también promedios altos, pese a que mostraron importantes diferencias internas durante
la 43% legislatura (1990-95), cuando los colorados estuvieron en la oposicion y los
nacionalistas en el gobierno. En tal sentido, los casos de indisciplina muestran que la
disidencia reside normalmente en las fracciones y no en los legisladores individuales.
Con la excepcion de algunas votaciones divididas en la fraccion nacionalista Por la
Patria en 1988 y 1989, como producto de su crisis y descomposicion, la indisciplina
obedece a desavenencias entre el partido y una o varias fracciones. Por tanto, los
promedios histéricos muestran que los partidos uruguayos se distinguen por contar
organizaciones legislativas fuertemente cohesionadas que pueden ser consideradas
como las mas disciplinadas de la region®'.

Cox y McCubbins (1993 y 2005) y Chandler et.al. (2006) controlan el poder de
agenda de un partido o coalicion cartelizada a través del andlisis de las votaciones en el
plenario. Si un partido mayoritario es derrotado en una votacion en la Camara, ello sera
un sintoma de ausencia de poder de agenda. Hemos visto que en Uruguay las bancadas
partidarias son extremadamente disciplinadas, sin embargo, en los casos en los que se
forman coaliciones de gobierno, cabe la posibilidad de que sus partidos voten en forma
dividida aun respetando la disciplina colectiva. Martin Koolhas (2004) midié la
disciplina de las coaliciones de gobierno en las votaciones del plenario de la Camara de

Senadores, y sus datos muestran que en el 90,1% de las votaciones (50 en 55) las

212 para Argentina, Jones (2002) analizé 78 votaciones en la Camara de Diputados durante el periodo
1989-92. La Unidn Civica Radical y el Partido Justicialista muestran un promedio del fndice Rice de 97 y
88 respectivamente. Para Brasil, Figueiredo y Limonghi (1995) analizaron 221 votaciones en la Camara
baja y el Congreso (reunion de ambas Camara), durante el periodo 1989-1994. Para el PT, PFL, PMDB y
PSDB, los promedios del Indice fueron 96, 78, 74, y 73 respectivamente.
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coaliciones presentaron disciplina perfecta (sin votos en contra). Por tanto, queda claro
que en el caso uruguayo las votaciones en el plenario también confirman la existencia

de partidos o coaliciones cartelizadas.

Cuadro 8.8. Disciplina legislativa de las coaliciones cartelizadas en Uruguay

Disciplina perfecta Indisciplina Votaciones
Lacalle (1990-1992) 93,3% 6,7% 15
Sanguinetti (1995-2000) 95,5% 4,5% 22
Batlle (2000-2002) 83,3% 16,7% 18
Todas 90,1% 8,9% 55

Fuente: Koolhas (2004) Cuadro 12

8.4. Evidencia sobre el control de la actividad de los legisladores

El desempefio de los legisladores individuales bajo este modelo de organizacion
partidaria queda siempre subsumido en las estrategias definidas por el liderazgo. El
funcionamiento cartelizado de la mayoria supone una cadena de delegaciones. La
primera y basica es la que los individuos realizan a favor de sus lideres con el objetivo
de alcanzar beneficios individuales (mantenerse o ascender en la lista de candidatos) y
colectivos (aumento de la reputacion partidaria y de la fraccion). Los lideres de las
fracciones se constituyen de esta forma en la autoridad central del partido-cartel, que
actia en forma coordinada con el Poder Ejecutivo y que delega responsabilidad en los
legisladores que lealmente ocupan posiciones con poder de agenda (Presidencia de las
Comisiones y Presidencia de la Cémara). Durante ese proceso, una mayoria de
legisladores de la coalicion cartelizada trabaja concertadamente para alcanzar las metas
estipuladas.

Para confirmar este enfoque presentaré evidencia sobre el funcionamiento
colectivo de la coalicion cartelizada en la Camara, mediante el examen del desempefio

individual de los legisladores. La hipotesis afirma que los legisladores contribuyen a la
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formacién y mantenimiento de un partido o coalicién cartelizada, lo cual supone
cumplir con ciertas tareas de caracter colectivo en detrimento de otras de caracter
individual. El universo de analisis estd integrado por las acciones (orales o escritas) que
realizan todos los legisladores titulares de las 44%, 45" y 46* legislatura (1995-2010).

En principio, podriamos suponer que los legisladores desarrollan en la Camara
dos tipos ideales de acciones: las orientadas al electorado (COE) y las orientadas al
partido (COP). Las primeras refieren a todas aquellas iniciativas que por sus
caracteristicas sirven para publicitar una posicion personal ante a un electorado
particular que se pretende cultivar (exposicion verbal; exposicion escrita; intervencion
en un debate para fundamentar el voto; etc.). Las segundas suponen todas aquellas
iniciativas vinculadas con el cumplimiento de las metas partidarias, ya sea para alcanzar
un resultado o sencillamente para impedirlo (intervencion en la discusion de proyectos
en sala; intervencion en la discusion de minutas de comunicacion o proyectos de
resolucion; intervencion en la discusion de un llamado a sala de un ministro; etc.).

Como en este examen pretendemos determinar el peso de las acciones orientadas
al partido, nuestra variable dependiente sera la proporcion de éstas sobre el total de
acciones que realiza cada legislador en un periodo de tiempo dado. La recoleccion de
informacion relativa a las acciones de los legisladores se realizd a partir de datos
tomados del website del Sistema de Informacioén Parlamentaria del Poder Legislativo.
En total, fueron sistematizadas 69.777 acciones correspondientes a 226 legisladores®'?,
que fueron codificadas a partir de doce criterios basicos. El cuadro 8.9 presenta

informacion respecto a los criterios y a las frecuencias totales y segun legislatura.

213 Fueron excluidos los legisladores que no completaron el periodo por haber renunciado a su banca,
pasado a un ministerio o simplemente porque fallecieron. La distribucion segun legislatura es la siguiente:
74 corresponden a la 44° Legislatura; 77 a la 45% Legislatura; y 75 a la 46 Legislatura.
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Cuadro 8.9. Conducta de los diputados segun tipo de accién (1995-2010)

Codigo Clasificacion 1995-2000  2000-2005 2005-2010 Total Porcentaje
2 Informante de una comisién 782 780 833 2.395 3%
4 Interviene en exposicién verbal 423 284 310 1.019 1%
5 Interviene fundamentando el voto 1.879 2.513 2.021 6.413 9%
6 Interviene en debates 7.637 9.946 9.528 27.111 39%
7 Presenta proyecto de ley 3.248 3.249 2.069 8.565 12%
8 Presenta proyecto de resolucion, de minuta, etc. 991 1.089 845 2.925 4%
9 Presenta en sala un texto sustitutivo 47 19 7 73 0%
10 Realiza una exposicion escrita o verbal 3.166 3.688 3.156 10.010 14%
11 Mociona llamado a Sala o Comision Gral. / Interpela 104 137 119 360 1%
12 Solicita un pedido de informe 2.941 2.405 1.956 7.302 11%
13 Presenta una mocion de urgencia 764 1.139 614 2.517 4%

15 Firma una iniciativa colectiva de toda la Cdmara 345 265 192 802 1%
Total 22.327 25.514 21.650 69.492 100%

A los efectos de controlar correctamente la proporcion de acciones que los
legisladores realizan a favor del partido y evitar sesgos determinados por las reglas de
juego o por factores de corte netamente politico, he procedido a descartar algunos tipos
de acciones. La primera supresion fueron los proyectos de ley. Reconozco que éstos
podrian haber sido un estupendo indicador, pero el hecho de que el Frente Amplio se
haya autoimpuesto la regla de que todas las iniciativas de ley deben ser analizadas y
firmadas por el conjunto de la bancada (ver arriba), invalida plenamente su uso’'.
También fueron suprimidos los llamados a sala de Ministros y los pedidos de informe
pues ambos suelen ser institutos priorizados por la oposicion. Tampoco fueron tomados
en cuenta los proyectos de resolucion y las mociones de urgencia pues normalmente
estas acciones suelen realizarse en nombre de un partido o fraccion y cuentan con la
firma de todos los legisladores, por lo cual no existe variacion en la conducta individual.
Por ultimo, se dejo de lado la presentacion de textos sustitutivos en sala, por entenderse
que las mismas podian obedecer a cualquiera de los dos tipos de conducta, ademas de

representar un porcentaje infimo sobre el total de acciones.

21* Tampoco se tomaron en cuenta las iniciativas de ley presentadas con la firma de toda la Camara pues
no hay variacion.
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Por tanto, se resolvid considerar como conductas orientadas al partido a la
presentacion de informes de comision y la intervencion en debates motivados por el
proceso legislativo o las interpelaciones. Las conductas orientadas al electorado serian
las exposiciones verbales en la hora previa, la presentacion de una exposicion escrita,
las intervenciones motivadas por un exposicion verbal en la media hora previa y las
fundamentaciones del voto.

El cuadro 8.10 presenta un resumen de los datos utilizados para construir el
indice. Como podra apreciarse, la operacionalizaciéon de cada uno de los tipos de

conducta incluye al 68% de las acciones realizadas por los legisladores en el periodo.

Cuadl:o 8.10.
Informacidn utilizada para construir el Indice de Conducta Orientado al Partido
1995-00 2000-05 2005-10 Total
Conducta orientadas al Electorado 5.470 39% 6.485 38% 5.487 35% 17.442 37%
Conductas orientadas al Partido 8.419 61% 10.726 62% 10.361 65% 29.506 63%
Total 13.889 100% 17.211 100% 15.848 100% 46.948 100%
Porcentaje sobe el total de acciones 62% 67% 73% 68%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Sistema de Informacién parlamentaria.

El indice de COP sera entonces la proporcion de acciones clasificadas como
partidarias sobre el total de acciones que realiza un legislador en un afio legislativo. La
variable dependiente se moverd por tanto desde un valor minimo de 0 (cuando el
legislador no hace nada por el partido) hasta un maximo de 1 (cuando el legislador solo
trabaja por el partido). El cuadro 8.11 presenta un ejemplo referido a la actividad
desarrollada por tres diputados en el afio 2007: Jaime Trobo (PN), Dario Pérez (FA) y
Washington Abdala (PC). Como podra apreciarse, Trobo y Abdala presentan un
comportamiento muy orientado al partido (0,750 y 0,761) en tanto Pérez muestra una

conducta orientada al electorado (0,146).
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Cuadro 8.11.
Acciones desarrolladas por tres diputados en el afio 2007

Acciones Jaime Trobo Dario Pérez W. Abadala
Interviene en exposicion verbal 2 1 2
Fundamenta el voto 11 6 7
Exposicion escrita u oral 19 34 9
Informante en comision 4 0 0
Interviene en debates 92 7 49
Total 128 48 67
Acciones Orientadas al Electorado 32 41 18
Acciones Orientadas al Partido 96 7 51
indice de COP 0,750 0,146 0,761

Fuente: Elaboracién propial en base a informacion del Sistema de Informacién Parlamentaria.

Para explicar la variacion de la conducta orientada al partido se han seleccionado
tres variables independientes:

Ciclo. Cuanto mas proximo esté el ciclo electoral, mas probable serd la
disminuciéon de las acciones orientadas al partido. Para operacionalizar esta
variable, utilizaré una secuencia de nimeros que indica los afios que restan
para la siguiente eleccion (5, 4, 3, 2, 1). La expectativa de asociacién con la
variable dependiente serd negativa.

Gobierno. Cuando el legislador pertenece al partido de gobierno, mas
probable sera el desarrollo de acciones orientadas al partido. Esta serd una
variable dummy: cuando el legislador pertenece al gobierno tendra un valor 1,
y cuando pertenece a la oposicion tendra un valor 0. La expectativa de
asociacion con la variable dependiente sera positiva.

Distrito. Cuanto mayor es la magnitud de la circunscripcion del legislador,
mas probable sera el desarrollo de acciones orientadas al partido. Esta variable
asume los valores de la magnitud de distrito: 2, 3, 4, 13, 14, 44, 45. La
expectativa de asociacion con la variable dependiente serd positiva.

Freshmen. Los legisladores nuevos estaran menos inclinados a desarrollar
acciones orientadas al partido. Esta serd una variable dummy: cuando el
legislador es nuevo tendra un valor 1, y cuando cuenta con mas de una
legislatura en su haber tendra un valor 0. La expectativa de asociacion con la
variable dependiente serd negativa.

Seniority. Cuanto mayor es la antigliedad del legislador en la cdmara, mas
probable sera el desarrollo de acciones orientadas al partido. Esta variable
considera el niimero de afios cumplidos por cada legislador al servicio del

Parlamento (por ejemplo, el primer afio de todo nuevo legislador tendra valor
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0, el segundo, tendra 1 y asi sucesivamente). La expectativa de asociacion con
la variable dependiente sera positiva.

Cargo. Cuando el legislador ocupa el cargo de presidente de una comision,
mas probable es el desarrollo de acciones orientadas al partido. Esta serd una
variable dummy: cuando el legislador ocup6 una presidencia tendra un valor 1,
y cuando no tendra un valor 0. La expectativa de asociaciéon con la variable
dependiente sera positiva.

PN dummy. Cuando el legislador pertenece al Partido Nacional, menos
probable es el desarrollo de acciones orientadas al partido. Esta sera una
variable que asume un valor 1 cuando el legislador pertenece al PN y 0
cuando pertenece a otro partido. La expectativa de asociacion con la variable
dependiente serd negativa. Esta es una variable de control en virtud de que
este partido, pese a que integré coaliciones de gobierno, no controld la
Presidencia de la Republica.

En suma, el modelo esta integrado por seis variables independientes que
explicarian en forma combinada el grado de partidismo del comportamiento de los

legisladores. El mismo puede ser resumido a través de la siguiente ecuacion:

ICOP = p1 Ciclo + B2 Gobierno + B3 Distrito + p4 Freshmen + 5 Seniority + p6 Cargo + Constante

El nimero de observaciones del estudio es de 1.448 que equivale al nimero de
diputados por afio de cada una de las tres legislaturas del periodo 1995-2010. No fueron
incluidos los legisladores que renunciaron para asumir otros cargos (por ejemplo, de
Intendente) y los legisladores que fallecieron. El cuadro 8.12 presenta un resumen de

frecuencias y medias de las variables incluidas en el modelo.
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Cuadro 8.12.
Frecuencias y Medias de las principales variables del modelo de conducta partidaria

Media Desv. Est. Frecuencia
Todos los legisladores 0,573 0,233 1448
Primer afio 0,604 0,223 297
Segundo afio 0,597 0,219 291
Tercer afio 0,587 0,235 290
Cuarto ano 0,571 0,227 288
Quinto afio 0,505 0,248 282
Partido o Coalicidn de gobierno 0,595 0,233 671
Oposicion 0,548 0,230 777
Circunscripciones pequefas 0,480 0,242 632
Circunscripcion mediana 0,548 0,233 194
Circunscripcion grandes 0,676 0,173 622
Nuevo legislador 0,542 0,237 818
Con mas de una legislatura 0,614 0,221 630
Cinco anos 0,542 0,237 818
Diez afios 0,595 0,227 395
Mas de diez afios 0,632 0,195 235
Ejerce Presidencia de Comision 0,525 0,254 436
No ejerce Presidencia 0,595 0,219 1.012
Pertenece al PN 0,525 0,254 438
Pertenece a otros partidos 0,595 0,219 1.010

Fuente: Elaboracién propia.

Como podra observarse, el promedio del /COP para toda la muestra se ubica en
0,573, lo cual indica que los legisladores estan levemente mas inclinados a realizar
acciones orientadas al partido antes que hacia el electorado. La variable Ciclo muestra a
su vez promedios decrecientes a medida que avanza la legislatura. La variable
Gobierno indica que los legisladores de los partidos que participan del gabinete estdn
en promedio algo mas inclinados a las conductas partidistas que los de la oposicion
(0,595 contra 0,548). La variable Distrito presenta valores crecientes al partidismo a
medida que se sube un nivel en el tipo de circunscripcion. O sea, cuanto mayor es la
circunscripcion mas partidistas seran las acciones de los legisladores. La variable
Freshmen muestra que efectivamente los nuevos legisladores estdn en promedio mas
inclinados al electorado que hacia su partido y lo mismo ocurre con la variable
Seniority, cuanto mayor es la experiencia del legislador, mas fuerte es la tendencia

hacia las actividades orientadas al partido. La variable Cargo indica que en promedio
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quienes ejercen Presidencias de Comision cuentan con promedios inferiores a los que
no ejercen (0,525 contra 0,595), lo cual significa que esta es la primera variable que no
parece comportarse segun las previsiones, pese a que ambos valores son partidistas al
estar por encima de 0,500, valor medio del indice. Por tultimo, la variable de control
confirma que los legisladores del Partido Nacional estan mas inclinados hacia el
electorado que hacia el partido, en comparacion con los restantes partidos. De todos
modos, al igual que la variable anterior, sus valores estan por encima del valor medio
del indice.

El analisis de las medias y frecuencias no sustituye la regresion lineal pero si
orienta respecto a las tendencias que ésta puede presentar. La ecuacion de regresion
minimo-cuadratica se construye estimando los valores de los coeficientes beta del
modelo de regresion presentado antes. Estas estimaciones se obtienen intentando hacer
que las diferencias al cuadrado entre los valores observados y los pronosticados sean
minimas.

El cuadro 8.13 presenta los resultados del test estadistico?'”. Las pruebas ¢ y sus
niveles criticos (ultimas dos columnas de la tabla: ¢ y Sig.) sirven para contrastar la
hipotesis nula de que un coeficiente de regresion vale cero en la poblacion estudiada.
Niveles criticos (Sig.) muy pequefios (generalmente menores que 0,05) indican que

debemos rechazar esa hipotesis nula®'®.

215 Qe realizaron diagnosticos de colinealidad con el programa SPSS 17,0, controlando los factores de

inflacion de la varianza (FIV). A partir de los supuestos de que (i) cuanto mayor es el FIV de una
variable, mayor es la varianza del correspondiente coeficiente de regresion y (ii) los FIV son el inverso
del nivel de tolerancia, el diagnostico controld uno de los principales problemas de la presencia de
colinealidad: coeficientes de tolerancias pequefias y FIVs grandes. Los resultados no presentan dicho
problema. Vale destacar que la colinealidad es un problema porque bajo esas condiciones (una de las
variables independientes se relaciona de forma perfectamente lineal con una o mas variables
independientes) no es posible estimar los coeficientes de la ecuacion de regresion.

21 Un coeficiente con valor cero indica ausencia de relacién lineal, de modo que los coeficientes
significativamente distintos de cero informan sobre qué variables son relevantes en la ecuacion de
regresion.
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Cuadro 8.13.
Regresion Lineal. Modelo de comportamiento de los diputados en la Cdmara
Variable dependiente = Conducta orientada al partido

B Std. Error Std. Coeff. t-value Sign.
Constante ,536 ,023 23,275 ,000%***
Ciclo -,019 ,005 -,113 -4,001 ,000%**
Distrito ,005 ,000 ,384 15,245 ,000%**
Gobierno ,062 ,011 ,133 5,555 ,000***
Freshmen -,043 ,020 -,092 -2,174 ,030*
Seniority -,002 ,003 -,031 ,679 ,497
Cargo ,001 ,015 ,002 ,096 924
PN dummy -,027 ,012 -,053 2,201 ,028*

Signif: < 0,001 *** 0,01 ** 0,1 *; N = 1.485
Multiple R-squared: 0,196. Adjusted R-squared 0,192; F-statistic: 2,207 on 7 and 1.447 df, p-value: <2,207

Observando el nivel critico asociado a cada prueba ¢, constatamos que tres
variables independientes poseen coeficientes distintos de cero (con Sig. = 0,000), lo cual
indica que contribuyen de forma significativa a explicar lo que ocurre con la variable
dependiente. Este hecho indicaria que las conductas orientadas al partido seran mas
probables al comienzo del mandato, entre los legisladores del partido o coalicion de
gobierno, y entre aquellos que fueron electos por una circunscripcion grande. Visto de
otro modo, las conductas orientadas al electorado aumentaran en la parte final del
mandato, entre los legisladores de la oposicion y entre los electos en circunscripciones
pequerias.

Por otra parte, la variable Freshmen y la variable de control PN dummy
presentan coeficientes con niveles de significacion inferior de 0,1. En el primer caso,
podriamos deducir que los diputados novatos orientan sus acciones mas hacia el
electorado que hacia el partido porque piensan que esa es llave para garantizar su
continuidad en el legislativo. Los que sobreviven, sin embargo, cambian su conducta en
la segunda legislatura, en una prueba, tal vez, de aprendizaje respecto a las formas de
sobrevivir en politica que imprime el patron de carreras uruguayo. En cuanto a la
segunda variable, podriamos también suponer que los legisladores nacionalistas se
inclinan tendencialmente mas hacia el electorado que hacia el partido porque ninguno
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de los tres presidentes del periodo resultaron ser nacionalistas. En otras palabras, a
pesar de que este partido integré el gobierno durante el lapso 1995-2002, resulta
probable que no todos sus legisladores se sintieran efectivamente comprometidos con
su suerte. A esto se agrega el hecho de que este partido presenta una importante
representacion electa en circunscripciones pequeiias, donde como se vio anteriormente
aumenta la tendencia al decrecimiento del /COP.

Unas palabras ahora sobre las dos variables con coeficientes que carecen de
significacion estadistica. La variable Seniority (antigiiedad en la Camara) no es una
variable relevante pese a que el analisis de medias asi lo expresaba. Es probable que la
forma en como se operacionalizo la variable esté influyendo en los resultados de la
regresion, por lo que deberian realizarse nuevas pruebas a partir de estrategias de
medicion diferente, si se quiere tener una opinion definitiva. Al menos en términos
tedricos parece razonable creer que esta dimension contribuye a explicar la varianza de
la ICOP y por ese motivo el problema ameritaria nuevos estudios. Idéntica reflexion
me merece la variable Cargos. Tal vez, las presidencias de todas las comisiones no
informen correctamente sobre el tipo de labor que realizan sus titulares, pues alli entran
en un pie de igualdad organismos muy relevantes y organismos que en ciertas
legislaturas pasan a un segundo plano. Quizas deberia analizarse el desempefio de
aquellos legisladores que regentean comisiones consideradas importantes para alcanzar
una opinion final.

Por tltimo, vale la pena mencionar que en la columna con el titulo “coeficientes
no estandarizados” se encuentran los coeficientes que forman parte de la ecuacion. Para
tener una idea sobre el valor de éstos observemos, por ejemplo, que el coeficiente de la
variable Ciclo (-0,019) indica que si el resto de los valores de las variables se

mantienen constantes, a un aumento de una unidad en esa variable (Ciclo) le
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corresponde, en promedio, un decrecimiento de 0,019 en la variable Ciclo. De esta
forma, un legislador que el primer afo presente un valor de COP de 0,200, al siguiente
tendra 0,181; luego 0,162; en el tercer afio, 0,143; en el cuarto, 0,124; y en el quinto,

0,105. El mismo procedimiento podria realizarse con las otras variables significativas.

8.5. Desempeiio parlamentario y busqueda de la reelecciéon

El presente estudio sirve también para controlar como se vincula el desempefio
parlamentario con el objetivo de la reeleccion. El estudio clasico de Mayhew (1974)
sostiene que las acciones que los legisladores realizan en la Camara de Representantes
de los Estados Unidos se orientan basicamente a garantizar el objetivo de la reeleccion.
Ya hemos visto como Cox y McCubbins (1992 y 2005) y Aldrich y Rhode (2001) han
discutido esta conclusion presentando modelos de interpretacion del comportamiento
legislativo que incluyen al factor partidario. En este trabajo he intentado explicar la
actividad parlamentaria de Uruguay a partir del modelo del cartel-party y los resultados
hasta aqui presentados parecen confirmar esa teoria.

Si Mayhew tuviera razon, deberia observarse algun tipo de vinculo entre el
desempeiio legislativo y la reeleccion de los legisladores. Cox y McCubbins (1993)
admiten esta posibilidad pero como resultado de una transaccion entre el legislador y el
partido. Como ellos afirman en su primer libro, uno de los pagos que habitualmente
reciben los legisladores por la delegacion de poder, consiste en el apoyo del partido al
cumplimiento efectivo de sus metas individuales, entre ellas, la reeleccion. O sea, para
estos autores el éxito en la busqueda de la reeleccion es el resultado de una transaccion
entre el liderazgo partidario y los legisladores individuales.

Este tipo de conductas no esta circunscripto al Congreso de los Estados Unidos.
Para el caso brasilefio, David Samuels (2003:156) ha encontrado que los diputados que
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tienen como meta alcanzar una gobernacion o un puesto de alcalde en alguna ciudad
importante presentan propuestas presupuestales tendientes a orientar recursos hacia los
distritos de su interés (“pavimentan su camino”). Para el caso argentino, Juan Pablo
Micozzi (2009) encuentra que los legisladores expresan sus objetivos de carreras
cuando redactan proyectos de ley orientados al cultivo de electorados especificos®!”.

Para mostrar cuanto influye el desempefio parlamentario en la probabilidad de
reeleccion en Uruguay utilizaré un grafico de cajas (boxplof), que permite la
distribucion del conjunto de datos sobre el comportamiento de los legisladores, a partir
de cinco medidas descriptivas: la mediana, el primer cuartil (Q1), el tercer cuartil (Q2),
el valor maximo y el valor minimo. Las cajas del boxplot permiten analizar de manera
excelente la informacion sobre la tendencia central, la dispersion y la simetria de los
datos de comportamiento parlamentario de los legisladores. Esta informacion, sera
tomada a partir de dos posibles resultados la de los legisladores que logran la reeleccion
(valor 1) y la de aquellos que fracasan en el intento (valor 0). Por esa razon el grafico
cuenta con dos cajas. El grafico 8.8 presenta el examen de boxplot.

Como podra observarse los legisladores que alcanzan la reeleccion estan mas
volcados hacia la conducta partidaria que los no reelectos. Téngase presente que los
datos estan divididos en cuatro grupos iguales: entre el limite inferior y el Q1 existe el
mismo nimero de casos que entre Q1 y la mediana, al igual que entre éstay Q3,y Q3 y
el limite superior. Los valores por debajo de la barra horizontal (bigote) inferior o por

encima de la barra horizontal superior deben ser considerados casos atipicos.

217 Seglin Micozzi, los legisladores argentinos usan los recursos disponibles para alcanzar sus objetivos. A
través de un analisis de una amplia base de proyectos de ley (180.000) ha encontrado que los legisladores
desarrollan un tipo de ambicion subnacional al presentar una gran proporcion de iniciativas orientada a la
esfera local y municipal.
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Grafico 8.8.
Boxplot. Nivel de conducta orientada al partido y reeleccion
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Fuente: Elaboracidn personal en base a datos del Sistema de Informacién
Parlamentaria

Q1 esta integrado por los valores del desempefio parlamentario situados por
debajo del 25% de las observaciones; Q2 coincide con la mediana de la distribucion; Q3
por los valores situados por encima de 50% y por debajo del 75% de las observaciones;
y Q4 agrupa al ultimo tramo de la escala que representa también un 25% de las
observaciones.

El alto y ancho de la caja, asi como también el largo de las barras, indican el
nivel de dispersion de los datos de cada grupo en la escala de comportamiento
parlamentario. Como podra apreciarse, la concentracion de valores en la caja de la
reeleccion es mayor que en la de la no reeleccion.

Por tanto, el examen con la técnica del boxplot estaria indicando que las
conductas partidarias, medidas a través del /COP, aumentan la probabilidad de
reeleccion de los legisladores, 1o cual derrumba la idea de Mayhew de que el cultivo de
electorados particulares garantizara esta meta. Los datos tienden a confirmar —
nuevamente- la interpretacion tedrica de Cox y McCubbins: los legisladores que

colaboran con el partido en el Parlamento tienen mas chance de ser reelectos pues
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consiguen el apoyo del liderazgo para el cumplimiento de esa meta. Las medianas de
cada subrgrupo parecen mostrarlo con claridad esta afirmacion: mientras los no
reelectos presentan un valor de 0,593 y los reelectos un valor de 0,627. Dicho apoyo
puede adquirir multiples dimensiones pero, sin dudas, la mas importante es la de ser

incluido en las listas de candidatos de la fraccion en el distrito grande de Montevideo.

8.6. Resumen y conclusiones

Este capitulo demuestra empiricamente la existencia de un partido o coalicion
cartelizada en las Camaras. Esta propuesta fue sistematizada en dos subconjuntos de
hipotesis y para su comprobacion fueron presentadas cuatro tipos de pruebas. La
primera evalua el uso del poder de agenda por parte del partido-cartel y para ello se
idearon sencillos procedimientos de analisis sobre la titularidad de las posiciones. Los
resultados muestran que el partido o coalicion de gobierno controla el poder de agenda
en las comisiones durante casi todo el periodo, con la excepcion de los afios 2003 y
2004. En ese lapso, se observa un notable deterioro de esa capacidad que repercute
severamente en las tasas de éxito legislativo del Poder Ejecutivo. El examen también
mostro que la existencia de Presidentes de Camara o de las Comisiones pertenecientes a
partidos de oposicion, no provoca per se consecuencias graves sobre el nivel de
productividad del partido o coalicion cartel. La cesion de esos cargos a la oposicion
genera un impacto negativo solo si el Poder Ejecutivo no cuenta con una mayoria
estable en las Camaras.

La segunda prueba empirica estuvo dirigida a evaluar el impacto de la presencia
de un partido o coalicion cartelizada en la produccion legislativa. El estudio de la
legislacion sancionada durante el periodo 1985-2010, muestra que el 80% de las normas
fueron iniciadas por el Poder Legislativo o por miembros del partido o coalicion
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cartelizada. El control de las tasas de éxito acumuladas muestra una tendencia creciente
que se asocia con el desarrollo del mandato: a medida que transcurre el tiempo, mas
exitoso se vuelve el Ejecutivo. La tUnica excepcion a esta tendencia se observa en el
periodo 2003-3004 cuando se quiebra la coalicion mayoritaria del Presidente Batlle. Lo
mismo sucede con las tasas anuales de éxito, que crecen durante toda la serie salvo en el
periodo mencionado. Sin duda, el nivel de eficacia del partido o coalicion cartelizada en
el tramite de iniciativas esta fuertemente asociado con el control del poder de agenda.
Las preferencias de la mayoria y su distancia respecto al status quo que enfrenta cada
iniciativa legislativa, determinan el tratamiento que recibira cada proyecto, esto es, si
sera o no informado en sala y si serda o no votado. En términos practicos, ello supone
que los miembros del partido-cartel determinan que algunas propuestas ingresen al
plenario y sean votadas por una mayoria y otras simplemente mueran en las comisiones.

La tercera prueba consistid6 en analizar el comportamiento de la mayoria
legislativa en la toma de decisiones en sala. Para ello, se evaluaron 182 votaciones en el
Senado encontrando que los partidos politicos uruguayos son organizaciones
fuertemente cohesionadas. Los promedios anuales prueban que la disciplina ha ido en
aumento con el paso del tiempo y que ese fendmeno puede estar asociado con la puesta
en practica de reglas intrapartidarias (reglamentos de bancada) que establecen estimulos
negativos para el comportamiento cohesionado. Los principales casos de votaciones
divididas dentro de los partidos responden casi siempre a disidencias de fracciones y en
muy pocas ocasiones a acciones unilaterales de los legisladores. Finalmente, se presentd
evidencia sobre el nivel de disciplina de las coaliciones gubernativas, mostrando que en
el 90% de los casos sus miembros votan unidos (50 en 55 votaciones).

La cuarta prueba es a mi juicio la mas importante de este estudio porque analiza

el comportamiento individual de cada legislador. El supuesto basico de este estudio
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afirma que si existe un partido o coalicion cartelizada en la Camara, sus miembros
deben contribuir con el cumplimiento de las metas colectivas. Esto a su vez deberia
traducirse en una conducta ajustada a las preferencias del partido. El examen propuso
una serie de procedimientos para identificar las acciones orientadas al cumplimiento de
las metas del partido y las acciones orientadas al cultivo de un electorado particular. La
variable dependiente fue la proporcion de acciones que el legislador realiza a favor del
partido (intervenir en debates sobre leyes, interpelaciones de Ministros, ser miembro
informante de comision). El control estadistico de regresion lineal muestra la existencia
de tres factores que explican cuan orientados al partido se encuentran los legisladores: el
ciclo electoral, la pertenencia al gobierno u oposicion y la magnitud de la
circunscripcion. Por tanto, la probabilidad de que un legislador desarrolle un
comportamiento orientado al cumplimiento de los propositos partidarios aumenta en los
primeros afios del mandato, cuando integra el partido o coalicion cartelizada y cuando
es electo por una circunscripcion grande. Este hallazgo resulta decisivo para demostrar
que los legisladores efectivamente cooperan con el partido en el gobierno. Podriamos
asi pensar que los mismos tienen la esperanza de utilizar mas tarde la reputacion y
prestigio del gobierno para ser reelectos. Ademas, saben que actuando de esa forma
aumentara la chance de ser tenidos en cuenta al momento de confeccionar la lista de
candidatos de la fraccion. Contrariamente, cuando un legislador pertenece a un partido
la oposicion, cuando cumple su primera legislatura o cuando es electo en distritos
pequeios, se incrementa la probabilidad de que el mismo desarrolle un comportamiento
orientado al cultivo de un electorado particular.

Por ultimo, el estudio demostro la existencia de un vinculo entre la probabilidad
de reeleccion y la cooperacion con el partido en la Camara. Este hallazgo derrumba la

hipotesis clasica de Mayhew respecto a una asociaciéon positiva entre desempefio

-312-



legislativo individual y busqueda de reeleccion. Estos resultados son consistentes con
los hallazgos presentados en el capitulo 4, que evidencian que el éxito en la busqueda de
reeleccion se encuentra asociado positivamente con el desempefio electoral de la
fraccion y el partido. Esto quiere decir que cuanto mejor le vaya al partido, mayor
chance tendra el legislador de ser reelecto, y que cuanto mas coopere, mayor posibilidad

tendra de acceder a un lugar privilegiado en la lista de candidatos.
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Conclusiones

1. En términos teodricos, este trabajo ha intentado demostrar que las carreras politicas en
Uruguay estan orientadas al partido. Si bien las reglas electorales modelan las
caracteristicas mas relevantes del sistema partidario, al mismo tiempo modelan partidos
de tipo fraccionalizado. Estos grupos no son facciones ni corrientes de opinion, son
estructuras institucionalizadas provistas de organismos de conduccion y organismos de
base, con programas y autonomia en la toma de decisiones. Como grupos, a la hora de
competir, ingresan en un tipico dilema de accion colectiva porque cooperan entre si para
alcanzar el triunfo del colectivo pero también disputan las bancas parlamentarias que
alcanzara el partido. En definitiva, las fracciones son agentes neuralgicos del sistema

politico y por eso resulta natural que los individuos desarrollen sus carreras en su seno.

2. Las fracciones pueden ser observadas como piramides en cuyo tope se encuentra el
liderazgo que cuenta con el poder de confeccionar la oferta electoral asi como de
imponer sus preferencias en la asignacion de posiciones parlamentarias. Este esquema
asimétrico limita dramaticamente la estructura de oportunidades de los legisladores para
tomar decision sobre su futuro. Las fuentes del poder de seleccion son basicamente dos:
el sistema electoral con su lista cerrada y bloqueada que permite a los lideres
seleccionar y ordenar la nomina de candidatos y el tamafio de la circunscripcion (en las
mayores el liderazgo cuenta con mayor capacidad para desplegar su poder). La
consecuencia natural de esta situacion consiste en que los legisladores que desean hacer
carrera dentro de las fracciones deben mantener una sélida disciplina respecto a las

preferencias de sus lideres.

3. En las circunscripciones pequeiias el poder de los lideres encuentra algunas
restricciones, pues el dispositivo del triple voto simultaneo (vigente hasta 1994) regul6
la competencia intrafraccional, permitiendo a los legisladores que mantienen diferencias
con sus lideres competir igualmente utilizando la etiqueta de la fraccion. No obstante,
dicho dispositivo también generé en los distritos pequefios situaciones donde un
conjunto de desafiantes realizaba un acuerdo con el objetivo de derrotar al incumbent.
Con la reforma de 1997 y la prohibicion de la acumulacion por sublemas, la

competencia intrafraccional se trasladd hacia la eleccion interna de los partidos. Este
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fenomeno refuerza la tendencia estructural de los distritos pequefios a favorecer el voto
personal, aunque ciertos fendmenos contribuyen a limitar ese comportamiento (apoyo
de los candidatos detras de las precandidaturas presidenciales y necesaria coordinacion

entre la oferta del nivel nacional —Senado- y la del nivel local —Diputados-).

4. Las reglas electorales por tanto imponen a los individuos severos desafios de carrera.
Por un lado, los lideres cuentan con poder de seleccion en las circunscripciones grandes,
lo cual obliga a los legisladores electos a disciplinarse para ser tenidos en cuenta al
momento de confeccionar las listas. Pero por otro, la competencia intrafraccional
impuso hasta 1997 continuos desafios para proseguir su carrera. Con la reforma, el
riesgo se mantuvo e incluso aumentd. La proteccion que suponia la lista de candidatos
de Montevideo tiende a desaparecer y a cambio se estimula un modelo de legislador-
emprendedor, que debe desarrollar y mantener estructuras para la competencia. Por esas
razones, la estructura de oportunidades de los legisladores al momento de resolver sobre
su futuro se vuelve extremadamente limitada. Donde existe proteccion se limita la

independencia, y donde puede haber independencia aparece la competencia y el desafio.

5. La valoracion de la utilidad que brindan los cargos esta fuertemente determinada por
la percepcion general que existe en el sistema politico. El analisis detallado de los
cargos disponibles en la estructura gubernativa-estatal de Uruguay muestra que a partir
de las enmiendas constitucionales de 1967 y 1996, se produjo una modificacion en la
valoracion de los cargos de diputado y de Intendente. La evidencia empirica que surge
de una encuesta sobre expectativas de carrera a los legisladores muestra que la mayoria
de los diputados presentan en principio un tipo de ambicion progresiva. Casi un 30%
aspiraba a competir por un cargo de Intendente y casi un 25% por un cargo de senador.
Sélo una cuarta parte de los legisladores reconocia tener una ambicion de tipo estatica y
un porcentaje minimo pensaba en retirarse. Si se compara esa informacion con lo que
efectivamente hicieron se observa que: a) la mayor parte de los legisladores termind
abdicando de sus aspiraciones; b) s6lo una pequefia proporcion consiguio6 llevar a cabo

sus aspiraciones progresivas; c¢) la proporcion de retiros fue mayor a la esperada.

6. La evidencia empirica muestra que al momento de tomar la decision sobre su futuro,

-315-



la mayoria de los diputados observd que la utilidad de intentar un salto hacia un nivel
superior era negativa para sus intereses, pues el costo de conseguir el cargo era mayor
que el beneficio que el mismo podria brindarle. Los legisladores, de este modo, se guian
por un tipo de ambicion progresiva que no ponen en practica porque actiian en forma
racional, tomando en cuenta su valoracion inicial y el conjunto de factores negativos
que provienen de su entorno. Resulta mas seguro aceptar el lugar que le asigna la

fraccion que desarrollar movimientos costosos con resultados imprevisibles.

7. El relevamiento sobre la experiencia previa de los titulares de los cargos, permite
alcanzar algunas conclusiones sobre el sentido jerarquico de las carreras y la forma
como se enlazan sus peldafios. La Presidencia seria la meta principal a la que apuntan
todas las trayectorias. Los cargos de senador y de ministro estarian en un segundo
escalon y serian las plataformas mas recurrentes para alcanzar el premio mayor. El
cargo de diputado estaria en un tercer nivel y el de edil e Intendente en un cuarto. A
partir de los afios noventa, se observa una mejora en la valoracion de esta ultima
posicion, sobre todo de parte de los diputados del interior del pais. Para ellos, la
Intendencia seria un paso intermedio entre la Camara de Representantes y el Senado.
Dicha alteracion es sustantiva para el estudio de las carreras y explica porqué, desde el
afio 2000, el numero de diputados que ganan la banca y luego compiten por otra

posicion se ha incrementado.

8. El estudio empirico sobre el funcionamiento del patrébn de carreras legislativas
muestra que los legisladores uruguayos tienen una clara inclinacion a permanecer en sus
bancas (7 de cada 10 diputados y casi 6 de cada 10 senadores persiguen la reeleccion).
Esta informacion es importante porque permite descartar la hipotesis de que el
parlamento uruguayo no estimula carreras legislativas. El dato confirma la existencia de

una estructura de oportunidades limitada para la movilidad ascendente.

9. La decision competir por la reeleccion responde a dos tipos de factores. En primer
lugar, aparecen los atributos individuales como el haber sido titular de la banca o el
margen de victoria alcanzado en la eleccion anterior. En segundo lugar, aparece un

factor vinculado a la competencia como el tamafio de la circunscripcion. La pertenencia
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partidaria también influye en forma decisiva. Estos resultados muestran que las
preferencias de los partidos y el conjunto de reglas de juego que ordenan la competencia
tienen importancia en la configuracion de la estructura de oportunidades de los
legisladores. El tamaio del distrito, en particular, confirmaria que los jefes de las
fracciones seleccionan y ordenan la lista y que a ellos poco le importan otros atributos
individuales como la antigiiedad, el ser incumbent, o haber ejercido cargos en el
plenario de la Camara. El examen realizado con los senadores confirma que la decision
de competir por un nuevo mandato en la camara alta esta asociada con las preferencias
de los partidos en el Parlamento: mientras las variables incumbent y titular en el cargo
(variables personales) prueban que el Senado es un cuerpo mas estable que la Camara
baja, la pertenencia a los lemas fundacionales —que dominaron el Senado hasta los afios

noventa- aumenta la probabilidad de competir por la reeleccion.

10.  En el grupo que compite por la reeleccion, las tasas de éxito son mas altas entre
los senadores que entre los diputados. En la camara alta el éxito asciende al 75%, en
tanto en Diputados apenas sobrepasa el 60%. Para explicar las razones de esas
tendencias se realizo un test estadistico basado en el enfoque de Cox y McCubbins: el
éxito en la reeleccion seria una funcion de las caracteristicas individuales de los
legisladores y de los atributos publicos de su partido. Las pruebas estadisticas muestra
que la variable switch de la fraccion nacional (variacion de la votacion entre dos
elecciones) es un factor explicativo robusto. Entre los diputados, también aparecen
variables explicativas como el haber ejercido un cargo en el pleno de la camara, la no
pertenencia a una fraccion mayoritaria y el nimero de competidores en el distrito (listas
por bancas). Entre los senadores, la antigiiedad en la Camara y la volatilidad interna del
partido son variables relevantes en la explicacion del éxito en la busqueda de la
reeleccion. El mismo examen para los diputados que compiten tras la reforma de 1996
muestra que el switch del voto partidario en el distrito adquiere singular importancia, lo
cual resulta razonable dada la eliminacion de la acumulacion de votos por sublema. La
ausencia de competencia intrafraccional transforma al partido en la variable mas
importante. En el Senado, en particular, el switch de votacion de la fraccion y la
antigiiedad del legislador en el Parlamento son variables que predicen la performance en

la busqueda de la reeleccion.
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11.  En suma, los examenes estadisticos que determinan los factores que influyen en
la decision de competir y el éxito en la bisqueda de la reeleccion, muestran el poder de
los partidos. Los atributos personales y los factores relacionados con la competencia
distrital pueden ser factores importantes en el analisis de muestras reducidas (antes y
después de la reforma de 1997), pero en el modelo general presentan un peso menor. El
patron de carreras legislativas, en definitiva, tiene como centro a los partidos y en

particular a sus fracciones parlamentarias.

12.  Otra faceta importante del patron de carreras refiere a la debilidad institucional
del Parlamento. La literatura muestra que en la mayoria de los casos donde priman los
partidos por sobre las decisiones individuales, las instituciones parlamentarias no se
caracterizan por contar con un gran poder. El grado de institucionalizacion del
Parlamento es débil si se le contrasta con el modelo teoérico de Polsby. El indicador de
los limites muestra que el Parlamento ha sido bastante permeable a lo largo de su
historia, con tasas de reeleccion bajas y tasas de rotacion altas. El indicador de la
diferenciacion de la estructura muestra a una estructura de cargos rotativos con escasa
proyeccion publica y a un sistema de comisiones especializado pero carente de
autonomia y poder institucional. Tampoco en este rubro, existe una inversiéon en
agencias partidarias ni en el soporte cotidiano del trabajo de los legisladores. Los staff
son pequefios y estan dominados por logicas partidarias antes que técnicas. Finalmente,
el indicador del universalismo en los procedimientos muestra que los partidos suelen
imponer sus preferencias por sobre las aspiraciones individuales. El sistema de
antigiiedad suele aplicarse so6lo en forma marginal, o sea, cuando la asignaciéon no

supone conflicto con las metas colectivas.

13.  Como institucion, el Parlamento uruguayo es hoy infinitamente menos proactivo
que en décadas anteriores. El recorte de potestades consagrado en la reforma de 1967 lo
transformd en una legislatura de tipo reactiva, haciendo disminuir el atractivo por el
cargo de diputado y provocando un aumento en la ambicion progresiva de los
legisladores del interior (crecidé el apetito por el cargo de Intendente). Los datos
referidos a la produccion legislativa antes y después de la reforma son categoricos. La

legislacion sancionada con anterioridad a la reforma muestra a un Legislativo influyente
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en el gasto publico y con un gran poder de respuesta ante las demandas particulares de
ciertos segmentos de la sociedad. La legislacion posterior a la reforma presenta otro
perfil, mas abocada a las timidas reformas estructurales iniciadas por Uruguay, la
regulacion de mercados, los convenios internacionales (un claro signo de la

globalizacion) y las materias de tipo administrativa.

14.  Pese a su baja institucionalizacion y a sus pobres apoyaturas técnicas, no se
puede afirmar que el Parlamento uruguayo sea un actor secundario. Su papel en el
proceso de toma de decisiones es sustantivo pues el Ejecutivo no cuenta con capacidad
legislativa como para tomar acciones unilaterales. Bajo estas condiciones, como
sostienen Cox y Morgenstern (2001), todos los gobiernos deben intentar entenderse con

la legislatura.

15.  El estudio de las reglas internas del Parlamento resulta sustantivo por dos
razones. La primera se relaciona con el poder de asignacion y nominacion que ejercen
los lideres sobre los legisladores y la segunda con la forma de funcionamiento de la
asamblea. Ambas dimensiones son sustantivas para comprender la relacion entre
legisladores y liderazgo partidario y como la misma influye en el desarrollo de las

carrcras.

16. A lo largo de su historia, el Parlamento uruguayo ha contado con varios
reglamentos que describen aspectos cruciales como la estructura de autoridad, el poder
de agenda, el régimen de debate y el sistema de comisiones. Sin embargo, el cuarto
Reglamento sancionado en 1930 es el mas relevante porque determina la estructura de
reglas que regiran en los siguientes ochenta afios, otorgando un papel central a los
partidos y fracciones, y en particular, a sus lideres. En la discusién parlamentaria que
condujo a esa reforma, se manejaron alternativas inspiradas en otros ejemplos de la
época, pero los legisladores optaron por la creacion de ciertas instituciones y
procedimientos autéctonos que se ajustan plenamente a las caracteristicas y tradiciones
de los partidos uruguayos. En particular, debe mencionarse a la Comision Especial,
efimera en el tiempo pero importante en la construccion de un acuerdo y la moderacion

de las apetencias partidarias. Este original procedimiento reconocid el status de los
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partidos como agente principal de negociacion. Pero ademas defini6é que las posiciones
son de los partidos y no de los individuos, lo cual supone la distribucién de puestos debe
realizarse al interior de los mismos, obligando al acuerdo y coordinacion de preferencias
entre las diferentes fracciones. Asi, las preferencias individuales de los legisladores son
tomadas en cuenta luego de un largo y complejo proceso de distribucion de posiciones
entre los partidos y mas tarde entre las fracciones. Con frecuencia un numero importante
de legisladores termina integrando comisiones que no son de su agrado, lo cual es una
prueba el poder de los lideres sobre los deseos individuales. La consecuencia de este
ordenamiento sera la existencia de lideres de fraccion que cuentan con un gran poder de

asignacion y nominacion.

17. Los partidos legislativos uruguayos cuentan con cuatro caracteristicas de tipo
estructural. En primer lugar, funcionan como organizaciones fraccionalizadas que
cruzan la estructura bicarmeral. En segundo lugar y relacionado con lo anterior, los
partidos carecen de un jefe al estilo europeo, pero cuentan con lideres de fracciones que
se encuentran radicados en el Senado. En las pocas ocasiones que eso no sucede, los
lideres cuentan con agentes que actilan en su nombre. En tercer lugar, la Camara de
Representantes carece de lideres de fracciones, pero cuenta con una diversidad de
agentes que actian en nombre de ellos. Este andamiaje es tan diverso como complejo y
difuso. Sin embargo, resulta muy efectivo para alinear el funcionamiento de los partidos
con las posiciones determinadas en la Camara alta. Finalmente, las bancadas
parlamentarias constituyen un ambito privilegiado de decision pues estan reguladas por
reglas que contribuyen a la cohesion del comportamiento colectivo. En este esquema,
los legisladores individuales cuentan con pocas posibilidades de desarrollar una gestion

auténoma o de desarrollar sus propias agendas.

18. Al comienzo del mandato, los lideres fraccionales del partido o coalicion del
presidente cuentan con el incentivo de alcanzar éxitos legislativos que favorezcan al
gobierno. Para ello desarrollan acciones tendientes a garantizar el contralor de las
posiciones con poder de agenda: Presidencias de las Camaras, Presidencias de las
Comisiones que consideren importantes, mayorias en esos organismos, etc. Esas
posiciones seran ocupadas por legisladores leales que resolveran el tipico dilema moral

de la agencia a favor de los lideres. El Poder Ejecutivo es muy importante en este
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proceso porque define los contenidos tematicos de la agenda, establece prioridades y
asesora a las bancadas para propiciar un tramite fluido de las iniciativas. El
Vicepresidente de la Republica cumplird un papel sustantivo sin monopolizar los

intercambios entre los ministros de gobierno y los lideres del partido o sus delegados.

19.  En este andamiaje, los legisladores comparten el incentivo de alcanzar el éxito
legislativo que fortalezca el desempefio del presidente. Saben por experiencia que la
continuidad de su carrera legislativa estd anudada a la reputacion que logre su partido y
su fraccion. Sin embargo, muchos estaran tentados a actuar como freeriders en la
Céamara porque el éxito colectivo funciona como un bien publico. En particular, este
incentivo operara sobre aquellos legisladores de los distritos pequefios con chance de
cultivar el voto personalizado en la siguiente eleccion y sobre los legisladores nuevos
que carecen de informacion acerca del peso de la reputacion partidaria en la continuidad
de la carrera. Por esa razon, las bancadas legislativas cumpliran un papel importante al
imponer cohesion mediante sus reglas particulares. Los legisladores que reciben la
responsabilidad de administrar posiciones con poder de agenda trabajaran para que el
partido se comporte disciplinadamente en los organismos que comandan y en caso de
tener éxito podran ser recompensados adecuadamente, siendo tomados en cuenta para

integrar la lista de candidatos en lugares seguros.

20.  La teoria del partido-cartel Cox y McCubbins es fértil para comprender las
caracteristicas del funcionamiento del partido o coaliciéon de gobierno en Uruguay. En
este ordenamiento adquieren especial importancia las posiciones con poder de agenda
que determinan cudles proyectos seran tratados y cuales no. El examen empirico
realizado en esta tesis muestra que el partido-cartel control6 el poder de agenda en las
comisiones durante todo el periodo, con la excepcion de los afios 2003 y 2004. En ese
lapso se observa un deterioro de esa capacidad que repercute sobre las tasas de éxito
legislativo del Poder Ejecutivo. A su vez, el examen presentado dejo en claro que
cuando la Presidencia de la Camara de Representantes queda en manos de los partidos
de la oposicion, no existen consecuencias graves sobre el nivel de productividad del

partido o coalicion cartel.
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21.  El estudio empirico de la legislacion sancionada en el periodo 1985-2010,
muestra que entre el Ejecutivo junto a los legisladores miembros del partido-cartel
iniciaron el 80% de las leyes sancionadas. El control de las tasas de éxito acumuladas
muestra una tendencia creciente asociada con el transcurso del mandato (las tasas
aumentan con el paso del tiempo). La tnica excepcion a esa tendencia se observa
precisamente en el periodo 2003-3004 cuando se rompe la coalicion mayoritaria del
Presidente Batlle. Lo mismo sucede con las tasas anuales de éxito, que crecen en toda la
serie salvo en el periodo sefialado. Por esa razon, entiendo que el nivel de eficacia del
partido o coalicion cartelizada en el tramite de las propuestas del Ejecutivo esta
asociado con el control del poder de agenda. Las preferencias de la mayoria y su
distancia respecto al status quo de cada iniciativa legislativa, determinan el tratamiento
que recibird cada proyecto, esto es si sera o no informado en sala y si serd o no votado.
En términos practicos, esas decisiones implican que los miembros del partido-cartel
impondran sus preferencias permitiendo que algunas propuestas ingresen al plenario y y

otras simplemente duerman indefinidamente en las comisiones.

22.  El estudio empirico de las votaciones en sala muestra que el comportamiento del
partido-cartel es extremadamente disciplinado. El relevamiento de 182 votaciones en el
Senado informa sobre el alto grado de cohesion de los partidos, fendmeno que tiende a
profundizarse con el paso del tiempo. Los principales casos de votaciones divididas en
la interna de los partidos responden casi siempre a disidencias de fracciones respecto a
la mayoria partidaria y casi nunca de legisladores individuales. El relevamiento de 55
votaciones que toman en cuenta el nivel de disciplina de las coaliciones gubernativas,
muestra que en el 90% de los casos sus miembros votaron unidos, lo cual conduce a

idénticas conclusiones.

23. Finalmente, el estudio del comportamiento de los legisladores individuales en la
Camara es, a mi juicio, la prueba mas categorica sobre las caracteristicas y naturaleza
del patron de carrera legislativa en Uruguay. El supuesto basico de ese estudio empirico
sostiene que si existe un partido o coalicion cartelizada en la Camara, sus miembros
deben contribuir con el cumplimiento de las metas colectivas. Por tanto, las conductas
individuales deberian ajustarse estrictamente a las preferencias del partido-cartel. El

estudio propuso una serie de procedimientos para identificar las acciones orientadas al
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cumplimiento de las metas del partido y las acciones orientadas a cultivar un electorado
en particular. La variable dependiente fue la proporcion de acciones que el legislador
realiza a favor del partido (intervenir en debates sobre leyes, interpelaciones de
Ministros, ser miembro informante de comision). La regresion lineal muestra la
existencia de tres factores que explican el comportamiento orientado al partido: el ciclo
de gobierno, la pertenencia al gobierno u oposicion y la magnitud de la circunscripcion.
De esta forma, la probabilidad de que un legislador desarrolle un comportamiento
orientado al cumplimiento de las metas partidarias aumentara (i) en los primeros afios
del mandato, (ii) cuando el legislador es miembro de un partido o coalicion cartelizada y
(ii1) cuando es electo por una circunscripcion grande. Este hallazgo resulta decisivo para
demostrar que los legisladores efectivamente cooperan con el partido con la esperanza
de utilizar mas tarde su reputacion. Si todo va bien y el legislador cumplid
adecuadamente con su parte, sera contemplado al momento de confeccion de la lista de
candidatos de la fraccion. Contrariamente, cuando un legislador pertenece a un partido
la oposicion, cuando cumple su primera legislatura o cuando es electo en distritos
pequenos, crece la probabilidad de un comportamiento orientado al cultivo del
electorado.

24.  La ultima prueba empirica realizada en esta tesis consistio en indagar acerca de
la relacion entre probabilidad de reeleccion y cooperacion con el partido en la Camara.
Los resultados muestran la inexistencia de una asociacion positiva entre el desempefio
legislativo y la busqueda de la reeleccion. En definitiva, el éxito en la busqueda de
reeleccion estd mas asociado al desempeiio electoral de la fraccion y el partido que a lo
que hace cada legislador en la Camara. Esto quiere decir que cuanto mejor le vaya al
partido, mayor chance tendra el individuo de ser reelecto, y que cuanto mas coopere,
mayores posibilidades tendrda de acceder a un lugar privilegiado en la lista de
candidatos.

25.
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ANEXOS

» Encuesta a los legisladores. Instituto de Ciencia Politica.

La encuesta realizada fue realizada entre los meses de junio, julio y agosto de 2007 en base a una muestra
representativa de 52 legisladores (ver cuadro). El disefio de la investigacion y procesamiento de los datos
estuvo a cargo del Prof. Juan Andrés Moraes. Los microdatos de la encuesta estan depositados en el
Banco de Datos del Area de Politica y Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de la Republica.

Muestra de Legisladores

Muestra Muestra
Partido % Votos Diputados (40%) Senadores (40%) Total (40%)
Frente Amplio 51.7% 52 21 17 7 28
Partido Nacional 35.1% 35 14 11 4 18
Partido Colorado 10.6% 11 4 3 1 5
Partido Independiente _ 1 1 _ _ 1
Total 97.4% 99 40 31 12 52

» Encuesta Grupo Radar

La encuesta de Grupo Radar fue realizada entre el 24 y el 30 de setiembre de 2004 entre 1.003
ciudadanos. Los mismos constituyen una muestra representativa de la poblacion de 18 y mas afios de edad
residente en hogares particulares de localidades de todo el pais con 2000 y mas habitantes. La muestra es
de caracter aleatorio probabilistico y su margen de error, para un nivel de confianza de 95%, no supera el
+2.4% cuando se analizan resultados sobre el total de la poblacion. Este margen de error aumenta cuando
se trabaja sobre segmentos mas pequefos.

Todas las encuestas fueron realizadas en forma telefonica en los hogares de los entrevistados. Montevideo
fue dividida en 25 zonas geograficas, coincidiendo con las divisiones de ANTEL. Superponiendo los
datos del Censo de Poblacion con la zonificacion de ANTEL, manteniendo fijas las caracteristicas de
cada zona y sorteando las demas cifras al azar, es posible disefiar una muestra probabilistica de niimeros
de teléfono que respete la estructura de la poblacion por barrio. En el Interior se realizaron encuestas en
50 localidades, utilizando una metodologia similar de sorteo.

La realizacion de las entrevistas fue tarea exclusiva del equipo de encuestadores de Grupo RADAR en
forma permanente. El diseflo de la muestra, la formulacion de las preguntas y el analisis de la informacion
estuvieron a cargo del equipo conformado por Alain Mizrahi, Director de Grupo RADAR, y los
Politdlogos Daniel Chasquetti y Adolfo Garcé.

» Regresion Logistica Cuadro 4.2.

Case Processing Summary

| Unwejgited Caspsd I Percent
Selected Cases  Included in Analysis 1164 93,0

Missing Cases 1 1
Total 1165 931
Unselected Cases 06 6,9
Total 1251 100,0

a. [fweight is in effect, see classification table for the total
number of cases
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Classification Tahle®

Predicted
Selected Cases? Unselected Casest
Run3 Run3
Fercentage Fercentage
Obsered 0 1 Correct 0 Carrect
Step8 Run3d 0 2 235 a [i] 49 il
1 1 926 99,9 1} ar 1000
Cwerall Percentage a7 430
a. Selected cases Legislatura NE 41
b. Unselected cases Legislatura EQ 41
¢. The cutvalue is 500
Variables in the Equation
] S.E. \iald df Sig. Exp(E)
Step 82 Mandatos - 110 066 2,736 1 098 896
Margen 368 168 5,037 1 025 1,447
Titular(1} - 758 214 12,564 1 oo 468
> Magnitud 012 it} 7854 1 005 1,012
PCiT) 1,542 386 15,933 1 000 4,674
PHCT) 1,184 393 9,083 1 003 3,268
A1) 854 438 4,743 1 029 2,597
Canstant -1,383 817 2,865 1 091 281
a. Wariable(s) entered on step 7: Mandatos.
Variahles not in the Equation
Score df Sig
Step 8  Variables  PGob(l) 1,171 1 279
Frachay(1) ATT 1 674
Incurmbenti1) 2,000 1 187
Plena(1) 286 1 583
Sexa(1) 070 1 742
Listaxh 2TE 1 699
MEL 563 1 453
MNES 959 1 327
TVS(1) 180 1 671
Overall Statistics 4,864 k] 846
» Regresion Logistica Cuadro 4.3
Variables in the Equation
S.E VWaid di ExpiB

oten 1F

incumpent
Sexo

» Regresion Logistica Cuadro 4.6

Case Processing Summary

dCases? il Percent

Selected Cases  Included in Analysis ga0 96,4
Missing Cases 0 0

Total as0 96,4

Unselected Cases 32 38
Total 882 100,0

a. Ifweaight is in effect, see classification tabile for the total

number of cases.
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Classification Table®

a. Yariahle(s) entered on =lep 1: Years, Cargao, Titular, Sexo, PGoh, Fracchay, PPTT,

“olat_int, Magnitud, SW_PD, 8¥W_F, Listasxh TVS.

Case Processing Summary

| Unweighted Cagec? M Percent
Selected Cases  Included in Analysis 486 64,1

Missing Cases 0 a

Total 486 64,1

Unselected Cases 396 449

Total 882 100,0

a, Ifweight is In effect, see classification tabile for the total

number of cases.

Classification Table®

Predicted
Selected Cases?® Unselected Cases®
win Win
Percentage Percentage
Observed 0 1 Correct ] 1 Caorrect
Step 1 Win 0 118 Ak 5,0 9 a B4.3
1 79 440 4.8 g 13 722
Overall Percentage 65,4 65,8
a. Selected cases Legislatura NE 41
b. Unselected cases Legislatura EQ 41
¢. The cutvalueis 500
Variables in the Equation
B S.E Wald df Sig ExpiE)
Step 139 Years a0z 022 010 1 A19 Relel)
Cargo(1) 418 213 3,861 1 049 658
Titular(1y 34 269 5,539 1 014 1,885
Sexa(1) -, 499 354 1,984 1 159 607
PGob(1) 077 A7 202 1 653 926
Fracchay(1) -,349 64 4,812 1 034 T06
PPTT(1} 077 270 082 1 775 925
Yolat_int =002 006 2,004 1 187 482
Magnitud 004 006 570 1 450 1,004
Swy_PD 005 0 240 1 24 1,005
SWi_F 068 014 22,674 1 000 1,070
Listasuh -048 0 5,360 1 021 953
V(1) 123 207 356 1 550 1,131
Constant 1,476 328 20,582 1 oo 4373

Predicted
Selected Cases? Unselected Cases®
Win in
Percentage Percentage
Ohserved 0 1 Correct Correct
Step1  Win 1} ar 128 224 TE 104 42,2
1 29 292 1.0 a4 162 75,0
(werall Percentage 67,7 60,1
a. Selecied cases Legislatura LT 41
b. Unszelected cases Legislatura GE 41
. The cutvalue is 500
Variahles in the Equation
B SE Wald it Sigy ExpiE)
Step14  Years 005 029 026 1 871 495
Cargo(1) 064 314 041 1 840 1,066
Titular(1} Ta7 378 4,076 1 043 2132
Sexofl) -1,039 B16 2,848 1 091 364
PGob(1) -224 237 932 1 334 799
FraccMay(1) -742 238 9,787 1 a0z ATE
PPTT(1} 334 391 779 1 393 1,307
Volat_int i) ooy ooo 1 990 1,000
Magnitud 006 008 541 1 462 1,006
SW_PD -0a7 016 REE) 1 656 493
Si_F 059 020 9,051 1 003 1,061
Listasxh - 096 044 4771 1 028 409
Constant 1,328 445 8,928 1 003 3,779

a. Variable(s) entered on step 1: Years, Carga, Titular, Sexo, PGoh, FracchMay, PPTT,
Walat_int, Magnitud, SW_PD, SW_F, Listasxb
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Case Processing Summary

jubted Cases? M Percent
Selected Cases  Included in Analysis 226 266
Mizssing Cases 0 a

Total 228 2466

Unselected Cases B56 744
Total 882 100,0

a. lfweight is in effect, see classification tahle for the total

number of cases.

Classification Table?

Predicted
Selected Cases? Unselected Casesh-o
Win Win
Fercentage Percentage

Qhserved 0 1 Correct 0 Carrect
Step 1 Win 1} 34 a6 are 548 133 29,3
1 20 118 86,3 47 a7 85,2
Cverall Percentage B, 4 64,4

a. Selected cases Legislatura GT 43
b. Unselected cases Legislatura LE 43

c. Some ofthe unselecied cases are not classified due to either missing values in the independent variahles or

categorical variables with values out of the range of the selected cases.

d. The cutwalue is 500

Variables in the Equation

B SE wiald of Sig ExpiE)
Slep 12 Tears 00z 045 002 1 ) 1,002
Cargol) 404 361 1,248 1 264 BB
Titular(1) 183 500 134 1 714 1,201
Sexn(l) 151 513 087 1 7Y 1163
Ettad 013 016 667 1 414 957
PGobil) - 223 447 250 1 617 800
Fracchay(l) 374 307 1,485 1 223 1,454
PRTT(1) -175 554 100 1 752 830
volat_int -0 017 479 1 489 989
Magnitud - 006 016 159 1 690 594
SW_FD 048 020 5,403 1 019 1,048
SW_F 004 035 012 1 812 1,004
Listash 118 068 2,825 1 093 892
Constant 3,582 1,277 4,000 1 043 | 13,226

a. Variable(s) entered on step 1: Years, Cargo, Titular, Sexo, Edad, PGob, FraccMay, PPTT,

“alat_int, Magnitud, SWW_PD, SW_F Listasxh

Case Processing Summary

» Regresion Logistica Cuadro 4.7

4 Cases® M Parcent

Selected Cases  Included in Analysis 234 98,1
Missing Cases 0 0

Total 224 9g,1

Unselected Cases 9 349
Total 233 100,0

a. [fweightis in effect, see classification table for the total

number of cases
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Classification Table®

Predicted
Selected Cages? Unselected Cases®
in Win
FPercentage Percentage
Qbsened 0 1 Correct il Correct
Step 1 Wiin 1} 20 39 339 1} 1 il
1 (A 1594 933 1 7 ara
Overall Percentage [t 778
a. Selected cases Legislatura NE 41
b. Unselected cages Legislatura EQ 41
c. The cutwalue is 500
Variables in the Equation
B SE Wald df Sig ExpiBy
Step 14 A_Antigledad 288 07 7,047 1 o8 1,330
A_Cargo(l) 423 42 1,00 1 315 1655
A_Titular(1) 1,161 A3 4781 1 028 313
A_Sexo(l) 142 788 032 1 857 868
B_Gohierno1} -261 460 a7z 1 547 755
E_Fh(1) - 611 a8 2871 1 08 G643
B_FPTT{1) 182 504 0a7 1 756 1,198
E_%ol_Int -028 014 4,043 1 044 472
B_GW_P 013 034 145 1 703 1,013
E_SWw_F RE)] 036 15109 1 ooo 1182
C_LisxBanc 343 725 224 1 636 1410
D_TWS(1) 1,315 481 TiTe 1 ooy 3718
Canstant 1,475 874 2847 1 092 4 369
a. Wariable(s) entered on step 10 A_Antigiiedad, A_Cargo, A_Titular, A_Sexn, B_Gobierno,
B_FM, B_PPTT, B_Vol_Int, B_SW_P, B_SW_F, C_LisxBanc, D_TvE.
Case Processing Summary
d Cases? M Percent
Selected Cases  Included in Analysis 127 a4,8
Missing Gases 0 a
Total 127 54,5
Unselected Cases 108 45,5
Total 233 100,0
a. lfweight is in effect, see classification table for the fotal
number of cases.
Classification Table®
Predicted
Selected Cases? Unselected Cases®
Whiin Siin
Percentage Percentage
Dbserved 0 1 Correct 1 Correct
Step1 Win 0 15 21 417 (A 13 458
1 8 a3 91,2 17 65 74,3
Overall Percentage 772 7,7
a. Selected cases Legislatura LT 41
b. Unselected cases Legislatura GE 41
¢. The cutvalue is,500
Variables in the Equation
B S.E Wald f Si. Exp(B)
Step13  A_Antigledad AT2 148 6 464 1 011 1,481
A_Cargo(1) L7 617 123 1 775 805
A_Titulan(1) 1,069 691 2,394 1 22 344
A_Sexo(l) - 66 891 452 1 501 514
B_Gobiermo(1) -,345 839 169 1 KLl 708
B_FMi1) -1,280 aa7 5275 1 022 278
B_FPTT(1) -084 1,167 il 1 043 920
B_vol_Int -,041 022 5,644 1 014 480
B_SW_P 032 064 260 1 610 1,033
B_SW_F 148 082 8108 1 004 1,159
©_LisxBanc 1,258 1,287 856 1 328 3,520
Constant 1,337 1,107 1,460 1 227 3,808
a. Wariablecs) entered on step 1: A_Antigiledad, A_Cargo, A_Titular, A_Sexo, B_Gohiemna,
E_FM,E_PPTT, B_Vaol_Int, B_SWW_P,B_SWW_F, C_LisxBanc.
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Case Processing Summary

d Cases? il Percent

Selected Cases  Included in Analysis 74 339
Missing Cases 0 0

Total T4 339

Unselected Cases 154 66,1
Total 233 100,0

a. Ifweight is in effect, see classification table for the total

number of cases.

Classification Table?

Predicted
Selected Cases? Unselected Cases® &
iin Win
Fercentage FPercentage
Qbsered i 1 Caorrect 1 Carrect
- Step 1 Wiin 1} 9 2 81,8 14 28 333
1 1 48 98,0 20 g7 8249
Overall Percentage 95,1 69,8
a. Belected cases Legislatura GE 44
b. Unselected cases Legislatura LT 44
c. Some ofthe unselected cases are not classified due to either missing values in the independent variables ar
categorical variables with values out of the range of the selected cases

d. The cutvalue is 500

‘Wariables in the Equation

E SE Wald df Sig. ExpiE)
Step 12 A_Antigledad 268 141 3622 1 057 1,308
A_Catgo(1y - 421 574 538 1 463 556

A_Titular(1y 1,059 743 2,028 1 154 347

A_Sexo(1) 1,140 880 1,325 1 250 320

A Edad -032 028 1,223 1 260 96D

B_Gohiemn(1) 264 781 114 1 736 1,302

g E_FM(1) 1,445 547 6,989 1 008 236
B_PPTT() 167 883 028 1 8BS 1,162

E_vol_Int -039 020 3,854 1 050 962

B_Gw P -034 053 332 1 564 :lixd

E_SW F 147 044 | 10,881 1 001 1,158

C_LissBanc 485 1,206 162 1 68 1625

Constant 3,872 1,716 5089 1 024 | 48,035

3. Vatiabla(s) entered on step 1: A_Antigledad, A_Cargo, A Titular, A_Sexo, A_Edad,

B_Gobiemo, B_FM, B_PPTT, B_%ol_Int, B_SW_P, B_SwW_F, C_LisxBanc.

» Regresion Lineal Cuadro 8.3

Descriptive Statistics
Mean Std. Deviation ]
Conducta 57384 233248 1448
Ciclo 2,98 1,414 1448
> Distrito .72 18,424 1448
Gobierno a4 488 1448
Freshmen A6 486 1448
Seniarity 4,82 4,156 1448
cargo A7 371 1448
] .30 459 1448
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Model Summary

Model

R

B Sguare

Adjusted R
Square

Std. Error of
the Estimate

1

4432

196

a2

209621

a. Prediciors: (Constant), PM, Ciclo, Cargo, Freshmen,
Gobierno, Distrito, Seniarity

ANOVA®
Sum af
Squares of Mean Square F Sig

1 Regression 16,448 7 2,207 40,225 oo
Residual 63,275 1440 044
Total 78,724 1447

a. Predictars: (Constant), PN, Giclo, Gargo, Freshmen, Gohierno, Distrito, Seniarity
h. Dependent Yariahle: Conducta
Coefficients®
Standardized
Unstandardized Coefficients Caoefficients Caollinearity Statistics

Iodel B Std, Etror Beta 1 Sig, Tolerance |

1 (Constant) 836 023 23,275 ,aog
Citlo -,018 s 113 -4,001 oo 7oz 1,425
Distrito ilifs) oo 3a4 156,245 ,aog aez 1,134
Gohierno 62 11 133 5,555 oo 968 1,032
Freshmen -043 J0zo -,082 -2,174 030 14 3,183
Seniority -,00z Rilik] -0 674 497 271 3,684
Cargo a1 018 002 096 424 A94 1,006
B -027 nmz -,053 2,201 028 956 1,046

a. DependentWariable: Conducta
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