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Prefacio

Este volumen es el fruto del trabajo colectivo de la ciencia politica uru-
guaya. Desde 1999, el Departamento de Ciencia Politica (pcp) de la Uni-
versidad de la Republica publica sistematicamente un libro enteramente
dedicado al proceso electoral a nivel nacional y subnacional. Tradicional-
mente, este esfuerzo siempre ha implicado la participacién de un conjunto
de académicos del pcp y profesionales especialmente invitados a participar
en la confeccion del volumen. Durante las tltimas dos décadas, nuestros
libros han sido un producto de uso regular por académicos a nivel in-
ternacional interesados en la politica uruguaya, pero fundamentalmente
por lectores nacionales informados y estudiantes de grado y posgrado de
nuestra facultad. Desde este punto de vista, nuestro libro es parte de una
serie que ha sido construida con esfuerzo y cuyos resultados son faciles
de observar en citas y consultas sencillas de datos e informacion sobre el
proceso electoral. Sin embargo, este volumen no es un ndmero mas de
la saga.

Por un lado, este libro se articulé en torno a un proyecto en lugar de a
un llamado abierto a contribuciones. Este Gltimo procedimiento tiene la
doble ventaja de ser ampliamente participativo a la vez que presenta una
variedad importante de intereses tematicos o problemas en el universo
de asuntos abordables en un proceso electoral. Esta edicién, sin embargo,
ha buscado una estrategia basada en un proyecto centrado en una serie
limitada de asuntos o problemas que ofician de corsé para los editores
y autores del libro. El proyecto implica un rango menor de asuntos de
interés (aunque no de menor importancia) y una btisqueda especifica de
colaboradores o especialistas a cargo de cada uno de esos asuntos. De este
modo, el volumen incorpora un amplio rango de académicos, académicas
y especialistas de las ciencias sociales uruguayas que habran de contribuir
al debate piblico de los asuntos centrales del proceso electoral de 2019.

Por otro lado, si bien el volumen no ha sido sometido a un proceso regular
de revision anénima de pares, el proceso de elaboracién ofrece una serie
de garantias de calidad que han sido disefiadas con particular cuidado. En
primer lugar, el proyecto desarrollé dos seminarios que contaron con la
participacién de los autores y autoras del libro. Los seminarios permitie-
ron ajustar los objetivos generales del volumen, asi como los contenidos
especificos a cada articulo. En segundo lugar, los seminarios tuvieron
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como objetivo la presentacién y elaboracién de comentarios para cada uno
de los articulos por pares del mismo proyecto. En tercer lugar, cada arti-
culo fue revisado por un lector anénimo, en la mayoria de ellos de origen
internacional. Por tanto, cada articulo ha contado con los comentarios
sustantivos de los editores, un revisor anénimo y un autor del propio vo-
lumen. Por dltimo, pero no menos importante, queremos agradecer muy
especialmente a Andrea Delbono, Facundo Cruz, Paula Clerici, Santiago
Lépez Cariboni, Yoana Cabrera, Cecilia Rocha y Talita Sdo Thiago Tans-
cheit por los comentarios brindados a distintos capitulos de este volumen.
El resultado de estos procesos de revisién ha sido productivo para los au-
tores y autoras del volumen, ha producido cambios, incorporaciones y re-
ferencias cruzadas que contribuyen a una mayor unidad entre sus partes.



Introduccion

Juan A. Moraes y Verénica Pérez Bentancur

¢Qué factores explican el resultado de la eleccién nacional de 2019? Esta
eleccién podria constituir un punto de inflexién en la evolucién electoral
de Uruguay desde la reinstauraciéon democratica en 1985. Contra las
expectativas de encuestadores y analistas, su resultado fue por momentos
tan incierto que el pais no tuvo un ganador oficial de la eleccion hasta
pasada una semana de realizado el acto electoral. Finalmente, el candidato
ganador en la segunda vuelta logré un margen de apenas el 1,5 %, e inicié
un cambio no solo de partido en el gobierno, sino también en la forma de
gestionarlo a través de una coalicién.

Hasta la eleccion de 2019, el sistema de partidos venia mostrando sig-
nos de sorprendente estabilidad, habia llegado a un 4,2 % de volatilidad
electoral en las elecciones de 2014 como minimo histérico en la evolu-
cién democratica del pais. Las elecciones nacionales de 2019 muestran un
cambio frente a este mapa. En primer lugar, muestran un incremento
notorio de la volatilidad sistémica del 14 % (entre partidos establecidos)
y extrasistémica, desde partidos establecidos hacia partidos nuevos en la
oferta electoral (6,1 %). Estos cambios revelan que el electorado uruguayo
no solo estd dispuesto a cambiar sus preferencias de voto entre partidos
establecidos, sino también a dar su voto a partidos nuevos. En segundo
lugar, existen cambios dentro de los partidos, no en términos de estruc-
tura u organizacion, sino de la correlacién de fuerzas entre los distintos
sectores. Este cambio podria ser, pero no necesariamente es, elastico al
cambio a nivel sistémico o de la correlacién de fuerzas entre los partidos.

En tercer lugar, pero no menos importante, las elecciones de 2019 tam-
bién muestran un cambio en la oferta programatica. El surgimiento de
nuevos partidos no siempre trae aparejado un cambio en esta direccion.
Sin embargo, la eleccién de 2019 mostré la emergencia de un nuevo par-
tido de derecha electoralmente exitoso. Salvo excepciones, desde la reins-
tauracién democratica, los nuevos partidos solian competir por un espacio
disputado con los sectores moderados de los partidos establecidos. Sin
embargo, al igual que el Frente Amplio (Fa) en 1971, Cabildo Abierto (ca)
surge en un espacio del espectro no del todo disputado por los partidos
fundacionales. ¢Qué factores explican estos cambios?
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Este libro busca describir y explicar los resultados del largo y complejo
proceso de las elecciones nacionales de 2019. Para ello, el volumen se cen-
tra en la construccién de la oferta electoral de los partidos y el compor-
tamiento de los electores desde las elecciones internas hasta la primera
y segunda vuelta electoral. Nuestro interés por el estudio de los procesos
electorales se desarrolla en dos dimensiones complementarias. Por un
lado, el libro pretende observar la estabilidad o los cambios ocurridos a
nivel sistémico o agregado en el sistema de partidos. Por otro, también
busca observar el nivel intrasistémico, estudiando a los partidos como
unidades relevantes en si mismas tanto en la oferta electoral como en
el interés de los electores. El libro contiene catorce capitulos dedicados
al contexto en el que se desarrollaron las elecciones de 2019, el proceso
desde la oferta (de partidos, sectores y candidatos) y la demanda electoral
a través del voto de los electores, asi como las etapas inmediatamente
posteriores vinculadas al armado de gobierno.

La eleccion y después

Las elecciones de 2019 implicaron el fin (o quizds un impasse) en el lla-
mado giro a la izquierda en Uruguay (Lanzaro, 2001). Este proceso, o re-
sultado, acerca a Uruguay al cambio electoral verificado recientemente en
otros paises de Ameérica Latina (Levitsky y Roberts, 2011; Moraes y Lujan,
2020; Weyland, 2009). Tras quince afios ininterrumpidos de gobierno, el
Frente Amplio, un partido de izquierda moderada, perdié las elecciones
con una coalicién de derecha moderada, integrada por cinco partidos y
encabezada por Luis Lacalle Pou (Partido Nacional).

El ra habia llegado por primera vez al gobierno en 2005, tras ganar las
elecciones del afio anterior. Luego, volvié a ganar en 2009 y en 2014 con
mayoria absoluta. Aunque el ra fue el partido mas votado en la primera
vuelta de 2019 —con el 40,7 % de los votos validos—, recibié casi nueve
puntos menos que en las elecciones de 2014. Esta fue la mayor caida de
votos en su historia. El segundo partido, el Partido Nacional (pn), obtuvo
el 29,7 % de los votos, y el Partido Colorado (pc), el 12,8 %. Si bien de estos
tres partidos el Fa fue el que perdié mas votos con relacién a la primera
vuelta de 2014, el PN y el pc no capitalizaron la caida de la izquierda pues
ambos también obtuvieron menos adhesiones (el pn perdié 2,2 puntos
respecto a 2014 y el pc, 0,5).



El gran triunfador simbélico de la primera vuelta fue ca: un partido de
derecha, liderado por un militar retirado y con un claro perfil conserva-
dor. ca, creado en tan solo seis meses y encabezado por Guido Manini
Rios, ex comandante en jefe del Ejército y pasado a retiro por el pre-
sidente Vazquez (ra) en 2019, logré el 11,3 % de los votos y obtuvo once
diputados y tres senadores. La votacién de este partido fue la mas alta que
haya registrado un cuarto partido en Uruguay desde el retorno de la de-
mocracia en 1985. ca también es el primer partido electoralmente exitoso
de derecha del pais, dado que este voto solia canalizarse a través de los
sectores o fracciones mas cercanos a ese perfil ideolégico dentro de los
partidos fundacionales (el pn y el pc).

De cara a la segunda vuelta de 2019, Lacalle Pou conformé una coalicién
con cinco partidos con el objetivo de disputarle el gobierno al ra. La lla-
mada «coalicién multicolor» (cM) se integré con el Partido Nacional, el
Partido Colorado, Cabildo Abierto y dos partidos menores: el Partido de la
Gente y el Partido Independiente. Fuera de la coalicién solo quedo el peri,
un partido ecologista que obtuvo una tnica banca en el Parlamento, al
igual que el Partido Independiente y el Partido de la Gente. La campafia de
Lacalle Pou hacia la segunda vuelta se centré en consolidar su coalicién,
realizando actos conjuntos con sus socios y sellando una plataforma pro-
gramatica con ellos. El candidato del ra (Daniel Martinez), en cambio, rea-
liz6 campafia en solitario. Sin posibilidad de aliarse con otros partidos, el
FA depositd su campafia en su estructura militante. El Voto a Voto, como
se llamo la campafia del Frente Amplio en la segunda vuelta, consistié en
una campafia de contacto personal que buscaba persuadir a votantes que
en la primera vuelta habian elegido a otros partidos.

Durante el mes previo a la segunda vuelta (del 24 de noviembre), todas las
encuestadoras indicaban a Lacalle Pou como favorito por margenes que
variaban entre un minimo de 5 y un méximo de 8 puntos. Para la mayoria
de los analistas se trataba de una eleccion con muy poca incertidumbre. Sin
embargo, los resultados mostraron que los prondsticos no se acercaron a la
realidad. La segunda vuelta tuvo un resultado sumamente ajustado. Lacalle
Pou no solo no alcanz6 el 50 % de los votos, sino que superé a Martinez
por solo 1,5 puntos porcentuales (algo mas de 37.000 votos). La coalicién
no logré retener los votos que sus integrantes habian obtenido (individual-
mente) en la primera vuelta. El ra, en cambio, obtuvo el crecimiento mas
grande de su historia respecto a la primera vuelta. Tras estos resultados,
el sistema de partidos uruguayo parece consolidar un funcionamiento con
base en bloques (Buquet y Pifieiro, 2014, y Bogliaccini y otros en este volu-
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men), uno hacia la izquierda conformado por el Fa y otro hacia la derecha
conformado por los partidos fundacionales y ahora también por ca. En este
caso, el bloque se encuentra mas fragmentado y con un nuevo partido que
empuja a la coalicion hacia la derecha del espectro.

A nivel agregado, la eleccién de 2019 deja al menos tres novedades impor-
tantes que actualmente desconocemos si constituyen una alteracion en la
trayectoria de estabilidad registrada durante las tltimas décadas o el ini-
cio de un cambio en el equilibrio de largo plazo en el sistema de partidos
uruguayo. El cambio mas sobresaliente de la pasada eleccion es el notorio
aumento de la volatilidad electoral. Este es un indicador que preocupa a
numerosos analistas y ha sido frecuentemente sindicado como el indicador
de la inestabilidad de los sistemas de partidos. Sin embargo, en los niveles
en los que se encuentra Uruguay luego de la pasada eleccion, no deja de ser
comparativamente bajo. Para otros, la volatilidad puede indicar sanamente
la capacidad de cambio o transformacion de los sistemas de partidos a partir
de cambios en la estructura de preferencias de los votantes.

El segundo indicador relevante que muestra cambios es el nimero de
agentes, medido a través del nimero efectivo de partidos. La eleccién de
2019 dejé sentado un sistema con un numero efectivo de 3,5, mientras que
el valor de equilibrio de largo plazo desde 1985 era de 3,0. Como se dijo,
este cambio puede tener implicaciones importantes, fundamentalmente
para el funcionamiento del gobierno mediante la conformacién y el man-
tenimiento de coaliciones mayoritarias. Finalmente, el tercer indicador
que muestra un avance —sobre niveles que ya eran comparativamente
altos— es la polarizacién ideol6gica. Aunque todavia no contamos con
registros de polarizacién para la legislatura elegida en 2019, la evidencia
indica niveles crecientes de polarizacién desde nuestros primeros regis-
tros en 1995. En este caso, si bien la polarizacién (definida como mera
diferenciacion en preferencias de politica ptblica) puede ser vista como
una herramienta heuristica en la capacidad de discernimiento de los vo-
tantes, también puede constituirse en una barrera para el establecimiento
de acuerdos interpartidarios de largo plazo. Puestos en conjunto, la pasada
eleccion deja mayores niveles de volatilidad electoral, un creciente ntime-
ro de partidos y mayor polarizacién, lo que configura un cuadro complejo
con el que el sistema politico habra de operar en los pr6ximos afios.

Desde el 1.° de marzo de 2020, Lacalle Pou gobernara apoyado por una
coalicion, que si bien no constituye una innovacién en la politica urugua-
ya (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998; Chasquetti, 2008), tendra al menos
dos diferencias respecto a las anteriores. En primer lugar y como ya se



dijo, sera una coalicién con un mayor nivel de fragmentacion respecto
a las observadas en décadas anteriores, pues en lugar de dos socios como
ha ocurrido hasta ahora (el Partido Nacional y el Partido Colorado), la
actual coalicién tendra cinco socios. En segundo lugar, sera una coalicién
orientada hacia la derecha del espectro, con un partido de derecha elec-
toralmente relevante (ca), cuyo comportamiento en el Parlamento y el
Poder Ejecutivo no tiene registro ain.

En teoria, el poder de los presidentes conjuga la sumatoria de sus po-
deres institucionales y politicos. Los primeros comprenden el conjunto
de reglas y procedimientos que le confieren el poder de fijar la agenda
legislativa a través de distintos dispositivos como los proyectos de urgente
consideracion, la iniciativa privativa, la iniciativa presupuestal, etcétera.
Sin embargo, el poder politico de los presidentes varia en funcién de su
apoyo dentro y fuera de su partido. En este sentido, si bien el herrerismo
goza de una mayoria dentro de su partido, el pN de Lacalle Pou cuenta con
el contingente legislativo propio mas pequefio desde 1985 (con el 30 % de
las bancas en el Parlamento). De hecho, su condicién minoritaria en el
Senado apenas logra alcanzar una mayoria de dos quintos para sostener
los vetos del Poder Ejecutivo. En esta combinacién, Lacalle Pou sera un
presidente institucionalmente fuerte pero politicamente débil (Aboal y
Moraes, 2003; Biglaiser, 2016).

La evidencia empirica para Uruguay indica que el tiempo de vida de
las coaliciones no supera en promedio los dos afios y medio (Buquet,
Chasquetti y Moraes, 1998). La primera experiencia similar de coalicién
(con una agenda publica y explicita de asuntos negociados e integracién
del gabinete de los partidos integrantes) fue desarrollada en 1990 por el
propio Partido Nacional, durante la presidencia del doctor Luis Alberto
Lacalle Herrera. Las experiencias se seguirian desde entonces, hasta el
advenimiento de los gobiernos en mayoria del ra. El regreso a los gobier-
nos de coalicién, no obstante, se enmarca en un contexto de mayor frag-
mentacién, dado que la coalicién ha dejado de tener dos socios de similar
tamafio —como ocurriera en décadas anteriores— para ser integrada por
cinco partidos de distinto tamafio electoral y preferencias ideologicas que
cubren un rango importante del espectro. Muchos socios en una coalicién
minima ganadora elevan el riesgo de ruptura y el pasaje a una condicién
minoritaria del partido del presidente, dado que los mismos socios que
forman parte del gobierno al dia de hoy también tendran que competir
en 2024. Para ello, la iinica forma de lograrlo es buscar un alejamiento
que les permita a los votantes observar diferencias sustantivas entre los
partidos (Chasquetti y Moraes, 2002).
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El volumen

Al igual que en ediciones anteriores, este volumen busca contribuir al
debate publico a través del analisis sistematico del proceso electoral uru-
guayo. Para ello, esta guiado por un doble propésito. Por un lado, preten-
demos difundir conocimiento especializado a través de nuestra acumu-
lacién en el estudio de los procesos electorales en el pais. Por otro lado,
el volumen maximiza la divulgacién de nuestro trabajo orientado al mas
amplio espectro de lectores. Por tanto, nuestro objetivo centrado en la
divulgacién no colide con nuestra vocacion por la produccién de ciencia
politica teérica y empiricamente guiada. En conjunto, el volumen busca
difundir conocimiento especializado a través de un lenguaje accesible al
mas diverso piblico interesado en las elecciones uruguayas.

Los catorce capitulos fueron divididos en cuatro secciones. Una primera
seccién explora el contexto de la eleccién nacional de 2019 a partir del
estudio de las preferencias de la opinién ptiblica y el proceso econémico
y social. Rosario Queirolo y Martin Opertti ofrecen una mirada al estado
de la opini6n piblica de cara a la eleccién nacional, poniendo énfasis en
algunos cambios en la oferta electoral con el ingreso de ca y ofreciendo
una explicacion de los resultados basada en las teorias clasicas del voto
econémico. En este mismo nivel de analisis, Bogliaccini, Borba, Giam-
bruno, Opperti y Pifieiro hacen uso de datos de Twitter para explorar
el estado de la opinién publica y la forma en que esta nueva evidencia
arroja luz sobre algunas explicaciones del proceso electoral uruguayo que
han predominado durante las dltimas décadas. Por tltimo, en una mirada
distinta sobre el rol del contexto en la eleccién nacional y en particular
en el marco de la primera vuelta electoral del ciclo, Fernando Filgueira
y Fabricio Carneiro ofrecen una explicacién estructuralista del resultado
electoral basado en la configuracién de factores socioeconémicos.

La segunda seccién analiza el proceso de construccion de la oferta elec-
toral en el ciclo electoral de 2019. En particular, Diego Lujan ofrece una
descripcion detallada de la oferta electoral, en la que el incremento de la
fragmentacion y la aparicién de partidos electoralmente no consolidados
constituyen la ténica de la eleccién de 2019. Lujan explica el cambio
reciente en la oferta electoral como consecuencia de una pérdida de la
«programaticidad» de los partidos y un incremento en el nivel de per-
sonalismo en la competencia electoral. En el siguiente capitulo, Daniel
Buquet elabora una revisién somera de la literatura sobre las elecciones
internas en Uruguay y un andlisis sobre la forma en que estas elecciones



han contribuido a la estabilidad en el sistema de partidos en el largo pla-
zo. Estos dos trabajos son complementados con el articulo de Monestier,
Noccetto y Rosenblatt sobre el factor mas novedoso de la oferta electoral
2019: el nacimiento de ca. Este proceso es analizado en funcién de los re-
cursos materiales y simbélicos con los que cont6 ca; el éxito electoral de
este nuevo partido es visto en funcién de la oferta electoral existente en
el sistema de partidos y la oposicién a la agenda de reformas desarrollada
durante los gobiernos del Fa.

La tercera seccion se centra en la descripcién y explicacion de aspectos
generales asociados a la eleccién nacional de 2019. Cuatro articulos com-
ponen esta secci6n, en la que se busca combinar el corto y largo plazo
de variables o indicadores a nivel agregado, pero que también operan a
nivel subnacional. Jaime Yaffé y Daniel Buquet se sumergen en el repaso
de algunos indicadores basicos que caracterizan al sistema de partidos
uruguayo y sus caracteristicas de largo plazo. La eleccion de 2019 es ex-
plorada en si misma, sin perder su vinculo con elecciones anteriores y
la expectativa tedrica ofrecida por los efectos esperables de las reformas
electorales que ha procesado el pais desde la reinstauracién democratica.
En el segundo capitulo de esta seccion, Nicolas Schmidt y Rafael Porze-
canski buscan explicar el sorprendente incremento de votos hacia el ra
observado entre la primera y la segunda ronda de la eleccién presiden-
cial, a partir de un planteo metodolégicamente sofisticado de inferencia
ecoldgica con datos de opinién publica y bocas de urna a nivel circuital.
Luego, Acufia, Albarenga y Pérez Bentancur analizan el desempefio de
las mujeres candidatas en la eleccién de 2019. A pesar de los avances
marcados por la ley de cuotas, el articulo muestra el rezago de Uruguay
a nivel comparado en la representacion de mujeres en el Parlamento. En
particular, los autores muestran cémo el tamafio de las circunscripciones
y el aumento en la fragmentacién partidaria limitaron los efectos de la
ley de cuotas, generando una legislatura donde las mujeres siguen siendo
minoria. Finalmente, Cardarello, Cisneros y Freigedo estudian con datos
agregados algunos aspectos de la eleccion a nivel subnacional.

La peniltima seccion presenta un cuadro general de consecuencias poli-
ticas e institucionales derivadas de la eleccion nacional de 2019. En esta
seccién, Chasquetti y Garcia repasan el mapa parlamentario dejado por
la eleccion y algunas de las caracteristicas mas salientes de los partidos y
la coalicién a cargo del gobierno inaugurado el 1.° de marzo de 2020. En
el siguiente capitulo, Garcé y Porzecanski profundizan sobre el arreglo
coalicional que se ha dado el gobierno, explorando la forma en que la
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coalicion fue disefiada y los obstaculos que debieron sobrepasar los acto-
res para lograr un acuerdo programatico con distribucién de cargos en el
gabinete y la estructura del Estado.

Por tltimo, Moraes, Acosta y Lara, Martinez y Wilchinski retoman algu-
nos de los indicadores de mayor interés a lo largo de este volumen, dan-
doles vuelo comparado a tres variables: la fragmentacion, la volatilidad
electoral y la polarizacién ideolégica. En particular, el articulo estudia la
forma en que la combinacion de estos tres indicadores puede presentar
una dificil combinacion para el funcionamiento del sistema politico y la
estabilidad del régimen democratico en Uruguay.
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Capitulo L1

La opinion publica uruguaya:
explicando el voto

Martin Operttiy Rosario Queirolo

1. Introduccion

La eleccién del 2019 demostré que Uruguay sigue siendo un pais dividido
en dos mitades, como lo es desde hace 20 afios. Las dos mitades correspon-
den a bloques ideolégicos: uno de centroizquierda y otro de centroderecha.
Estos dos bloques ideolégicos son muy similares en tamafio desde 1999, y
los cambios en el gobierno se producen cuando una de esas dos mitades
crece apenas unos pocos puntos porcentuales. Eso es lo que sucedié en
noviembre del 2019 cuando Luis Lacalle Pou, apoyado por la coalicién
multicolor (cm), obtuvo 37.042 votos mas que el Frente Amplio (Fa) (48,9 %
y 47,4 %, respectivamente). E1 grafico 1 muestra que los cambios entre
bloques son menores entre 1999 y 2019 a pesar de las dos alternancias en
el gobierno: la primera en 2004 cuando gano el Fa y la segunda en 2019
cuando gané el Partido Nacional (pn).
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% de votos en elecciones nacionales
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Grafico 1: Evolucion electoral de los bloques ideolégicos
en elecciones presidenciales 1971-2019 (en % de votos emitidos)

1971 1984 1988 1994 1999 2004 2009 2014

Blogue ® Centro-derecha 4 Centro-izquierda

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral del Uruguay.

El trabajo pionero en este tema es el de Luis Eduardo Gonzalez (1999),
quien caracterizé a los partidos uruguayos como tradicionales y desafiantes.
Dentro de los primeros, Gonzalez ubicé al Partido Colorado (rc) y al pn.
Este bloque fue denominado tradicional porque el origen de ambos parti-
dos practicamente coincide con la creacién de Uruguay como Estado in-
dependiente; también ambos se ubicaban en la centroderecha del espectro
ideolégico. El segundo bloque fue llamado desafiante porque cuando el
concepto fue acufiado incluia a los partidos politicos de centroizquierda
que nunca habian gobernado: Fa y Nuevo Espacio (NE). Actualmente, la
denominacién de desafiantes y tradicionales perdi6 vigencia, pero no la
forma de entender en dos bloques el sistema de partidos y el comporta-
miento de los votantes uruguayos.

Este capitulo, en primer lugar, describe como es el electorado de los par-
tidos que componen esos bloques. En segundo lugar, se centra en analizar
los cambios relevantes en los electorados de los tres partidos politicos
mayores: FA, PN ¥ PC. A su vez, la eleccion de 2019 trajo la aparicion de ca,
un partido politico nuevo que logra mas del 16 % de los votos en la prime-
ra eleccién en que compite, fenémeno que no sucedia desde la aparicién
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del Fa en 1971 (véase el capitulo I1.3). Este trabajo se pregunta cémo es el
perfil socioeconémico de su electorado, si sus votantes se diferencian de
los votantes de los otros partidos del bloque de centroderecha y a quién
votaron los electores de ca en la eleccion de 2014. Luego de este analisis,
el capitulo busca explicar por qué el bloque de centroderecha gané la
eleccién de 2019 analizando el efecto de las evaluaciones econémicas en
el voto. Las percepciones de los uruguayos sobre la situacién econémica
del pais cambiaron de forma importante en 2015, cuando pasaron de ser
mayormente positivas a negativas. ¢Fueron estas percepciones las que
inclinaron la balanza a favor de la cm y en contra del ra? El capitulo se
vale de datos de encuestas preelectorales de opinién piblica de Equipos
Consultores.!

2. ;(Electorados de siempre o cambios en el electorado?

La existencia de alternancia entre un bloque y otro en el gobierno puede
implicar un cambio en la composicién sociodemografica del electorado,
pero también puede suceder que un bloque se vuelva mayoritario sin que
cambie su perfil, simplemente sumando votantes con las mismas carac-
teristicas que el existente. Este Gltimo escenario no seria raro debido a
que los partidos politicos uruguayos son lo que Otto Kirchheimer (1966)
denomina catch all, es decir, partidos que captan votos en distintos secto-
res sociales, por lo tanto pueden aumentar su cantidad de votos aunque
no cambie el perfil del electorado, simplemente sumando mas adhesiones
en los mismos sectores donde ya reclutan. Si bien este escenario no se-
ria imposible, es poco probable, por lo tanto vamos a analizar si existen
cambios en los electorados.

2.1. Los electorados por bloques

El analisis del sistema de partidos y comportamiento electoral en dos blo-
ques que inici6é Gonzalez en 1999 ha sido usado en sucesivos analisis tanto
para entender c6mo se da la competencia entre partidos como para anali-
zar el voto de los uruguayos (Buquet y De Armas, 2004; Buquet y Pifieiro,
2014; Chasquetti y Garcé, 2005; Gonzalez, 2010, 2014; Gonzalez y Queirolo,
2000; Lanzaro, 1999, 2000; Moreira, 1999, 2004; Selios y Vairo, 2012). La

1  Agradecemos a Equipos Consultores, y en particular a Ignacio Zuasnabar, por permitirnos el
uso de las encuestas preelectorales de los afios 2004, 2009, 2014 y 2019. En todos los casos las
encuestas fueron realizadas con anterioridad a la eleccion nacional de octubre.
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composicién de estos bloques no ha sido exactamente la misma desde que
la ciencia politica uruguaya empez6 a analizar el sistema de partidos con
este concepto. En un principio, en el bloque tradicional se agrupaba a los
votantes del pc y el Py, mientras que en el bloque desafiante se ubicaba al
FA y al Ne/Partido Independiente (p1) (dependiendo de la eleccion, a pesar
de que este dltimo nunca apoy6 organicamente al Fa en los balotajes).
Hasta la eleccion de 2014 el r1 estaba dentro del bloque de centroizquierda.
Sin embargo, la situacién cambié en 2019 cuando definié que, en caso de
balotaje, no apoyaria al Fa y se sumaria a la oposicién. Con fines anali-
ticos, desde ese momento pasé a integrar el bloque de centroderecha que
actualmente componen los partidos politicos que integran la cm.?

El grafico 2 muestra que el bloque de centroderecha, ganador de la elec-
cién de 2019, alcanz6 la mayoria de los votos en todos los sectores con
la excepcién de los mas jovenes y en Montevideo, donde gané el bloque
de centroizquierda. Ademas, el bloque de centroderecha capté mas adhe-
siones que el promedio que obtuvo en el conjunto de la poblacion entre
los hombres, los que tienen entre 30 y 49 afios, los uruguayos de nivel
socioeconémico medio-alto y los que tienen menos educacién (maximo
tercer afio de educacién secundaria). Sin embargo, si prestamos atencion
a la distribucion general de los votantes, encontramos que los dos bloques
reclutaron de forma muy pareja en la mayoria de los sectores. Esto es
coincidente con lo que plantearon Vairo y Selios (2012) en su analisis de
los determinantes del voto en la familia de izquierda y la familia tradicional
en la eleccién del 2009: el voto por uno u otro bloque estd mas asociado
con variables politicas como la autoidentificacién ideolégica y algunas
preferencias politicas que por caracteristicas sociodemograficas.

2 Otra manera de entender la composicion de estos dos bloques es dejar fuera al pi. Esta es la
estrategia de Mieres (2015) para mostrar que el apoyo a las dos mitades disminuyé de 97,4%
en 2004 a 96,7% en 2009 y 94,6% en 2014. Sin embargo, consideramos que tiene mas sentido
incluir al pi y a ca dentro del bloque de centroderecha, ya que ambos partidos terminaron
integrado la cm.



Grafico 2: Intencion de voto a cada bloque segiin
caracteristicas sociodemograficas, 2019
(en porcentaje sobre el voto a ambos bloques)
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Nota: Los porcentajes indican la proporcion de intencién de voto a cada bloque sobre
la intencion de voto de ambos bloques, sin considerar al resto del electorado. La linea
vertical indica la distribucion de los dos bloques entre toda la poblacion. Los valores
debajo de la columna «Otros» representa el porcentaje dentro de cada segmento que no
tenia intencion de votar a ninguno de los dos bloques (incluye blanco y nulo, indecisos
y partidos menores).

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta de
Equipos Consultores en octubre de 2019.
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2.2. Los electorados por partidos politicos

Ningtn analisis sobre comportamiento politico en Uruguay puede dejar
de lado la influencia que tienen las identificaciones partidarias para defi-
nir el voto (Zuasnabar, 2015), por eso no podemos analizar el voto Gni-
camente por bloque, sino que hay que observar también el voto hacia los
partidos politicos. Como toda medida de agregacién, el voto hacia los blo-
ques puede esconder diferencias en lo que ocurre dentro cada uno de ellos.
Por ejemplo, si bien es interesante analizar la pérdida de votos del bloque
de los tradicionales (actual centroderecha) de 1971 a 2004 y c6mo esos votos
se fueron al bloque de los desafiantes (actual centroizquierda), también es
relevante el movimiento en ciclos entre el pc y el PN, pues se ha observado
que cuando un partido aumenta, el otro disminuye (Armellini, 2005).

Los tres partidos politicos uruguayos que histéricamente han recibido mas
votos y logrado mayor representacién parlamentaria (el pc, el Pn y el Fa)
son partidos catch all, ‘atrapalo todo’ o policlasistas. El px y el pc lo fueron
desde sus origenes, aunque claramente el primero tenia un enclave elec-
toral mayor en los sectores rurales y el segundo en los sectores urbanos
(Gonzalez, 1991). EI Fa, también desde su surgimiento, recibi6 apoyos des-
de muy diferentes sectores sociales, aunque tuvo mayor adhesién elec-
toral entre los universitarios y los trabajadores sindicalizados (Gillespie,
1986; Mieres, 1994).

El grafico 3 indica que los tres partidos mayores mantienen su caracteris-
tica de catch all en la eleccion de 2019. La linea vertical indica el promedio
de intencién de voto al Fa. Los porcentajes a la derecha de cada segmento
indican el peso sobre el total de la poblacién mayor de 18 afios. El Fa es
el partido que en la eleccién de 2019 obtiene mas votos en el conjunto de
la poblacién y en cada grupo poblacional por separado, a excepcién de las
personas de nivel socioeconémico alto, los menos educados y los mayores
de 60 afios. El Fa continta siendo un partido catch all con un arraigo un
poco mayor en los jovenes y los sectores medios. Por su parte, el pn logra
en promedio una cuarta parte de los apoyos, con intencién de voto mayor
entre los grupos recién mencionados y menor entre los grupos mas jove-
nes y en Montevideo.



Grafico 3: Intencion de voto segiin
variables sociodemograficas (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta de Equipos Consultores
octubre de 2019 y Encuesta Continua de Hogares 2019.

En la eleccién de 2019, el pc obtuvo alrededor del 10 % de los votos en to-

entre la intencién de voto en un sector especifico de edad y educacién y
la intencion de voto en el total de la muestra. En la eleccién de 2004 —y
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Intencion de voto por segmento

en menor medida en las de 2009 y 2014—, el pc tenia sobrerrepresen-
tados a los votantes de mayor edad (60 y mas) y subrepresentados a los
mas jovenes. En 2019 estas diferencias desaparecen y las adhesiones que
obtiene entre los distintos grupos etarios son proporcionales al peso de
esos grupos en el conjunto de la poblacién. Otro cambio esta relacionado
con la educacién. En 2004, estaban sobrerrepresentados los votantes cuyo
méaximo nivel educativo era primaria (+12 en el grafico 4). En cambio, en
2019 el perfil educativo del electorado colorado se revierte y pasan a estar
sobrerrepresentados los votantes con educacién universitaria (+5).

Grafico 4: Evolucion de la intencion de voto al rc por segmentos de
nivel educativo y edad (en porcentaje)
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Nota: Las etiquetas sobre los puntos indican los puntos porcentuales de distancia sobre
los que se encuentra la intencion de voto al pc en cada segmento respecto al total de la
muestra.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta de Equipos Consultores
en octubre de 2019.

La idea del policlasismo de los partidos politicos uruguayos ha sido cues-
tionada por Moreira y Delbono (2015) con el argumento de que el voto a
los diferentes partidos no se distribuye de forma uniforme entre sectores
sociales, regiones y franjas etarias. Sin embargo, la eleccién de 2019 in-



Proporcién de cada electorado

dica que, mas alla de que cada partido tiene diferentes enclaves electores,
los partidos uruguayos siguen siendo partidos catch all.

Los electorados de los partidos no son solo presentan diferencias sociode-
mograficas, sino que captan diferentes segmentos del espacio ideolégico.
El grafico 5 muestra la evolucién de los promedios de autoidentificacion
de los electorados del Fa, PNy pc en las dltimas tres elecciones. En primer
lugar, queda clara la composicion ideolégica de los dos bloques, blancos y
colorados se ubican del centro a la derecha, mientras que los frentistas se
ubican del centro a la izquierda. En segundo lugar, los electorados del ra y
el PN mantuvieron distribuciones ideolégicas estables durante las tltimas
tres elecciones. Nuevamente, el cambio estd en el pc, donde aumenta la
proporcién de individuos ubicados en el centro de la escala, en detrimen-
to de los ubicados en el extremo derecho.

Grafico 5: Serie de autoidentificacion ideolégica
de los tres principales partidos 2009-2019
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Nota: Las lineas verticales indican la media de autoidentificacion ideolégica, donde 1
representa izquierda y 10 derecha.

Fuente: Elaboracion propia con base en encuestas de Equipos Consultores.

En la eleccién de 2019, al bloque de centroderecha se sumo6 ca. El grafico 6
muestra que el electorado de ca se ubica en el lado derecho de la dimensién
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ideoldgica (promedio 6,9), entre el pc (6,3) y el pN (7,3). La aparicién de ca
como otro actor politico relevante puede responder a preferencias insatis-
fechas de una parte del electorado de derecha que no se sentia representado.

Grafico 6: Autoidentificacion ideologica de
los cuatro principales electorados en 2019
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Nota: Las lineas verticales indican la media de autoidentificacion ideoldgica. Cada cuadrante
contiene la media, el desvio estandary el % de votantes que no se ubican en la escala.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta de Equipos Consultores
en octubre de 2079.

2.3. El electorado de Cabildo Abierto

Mas alla de la alternancia en el poder, el cambio mas importante en el
sistema de partidos que dejo la eleccion nacional de 2019 es el surgimien-
to de ca. Si bien el capitulo 5 de este volumen se dedica exclusivamente
a documentar y explicar este fenémeno, en esta seccién se describira
brevemente el perfil de los votantes de ca.



El partido, fundado en marzo de 2019, cobr6 notoriedad luego de obtener
casi 50.000 votos en las elecciones internas, a pesar de que el precandida-
to Guido Manini Rios no habia tenido competencia interna. Poco tiempo
después, los sondeos de opinién ptiblica comenzaron a mostrar de forma
consistente a ca como el cuarto actor del sistema de partidos, desplazan-
do al r1 con holgada diferencia. Algunos actores politicos, académicos y
medios de prensa locales e internacionales rapidamente identificaron al
novel partido como la «ultraderecha»® o «derecha pura y dura»* y las
comparaciones con Vox en Espafia® o Jair Bolsonaro en Brasil® afloraron.

El electorado de ca esta compuesto por una proporcion levemente mayor
de hombres que de mujeres: una encuesta de Equipos Consultores reali-
zada en agosto de 2019 indicaba que el 54 % de los votantes de ca eran
hombres.” A su vez, datos publicados por Cifra sugieren que dentro de los
votantes de ca se encuentran sobrerrepresentadas las personas con educa-
cién primaria (35 %° frente a 27 % en la poblacién adulta)” En la misma
linea, la consultora Equipos estimé que el 39 % de los votantes de ca son
de nivel socioeconémico bajo.

Una segunda interrogante sobre este nuevo electorado corresponde a su
origen. Tanto los datos de la consultora Cifra como los de Equipos indi-
can que en el entorno de la mitad de los votantes de ca provienen de los
partidos tradicionales —probablemente de las facciones mas a la derecha
dentro de estos partidos—. Entre un quinto y un cuarto de los votantes
provienen del FA —probablemente mas relacionados con el Movimiento
de Participacién Popular (Mpp)—, mientras que los votantes restantes no
declararon voto en la encuesta correspondiente o no votaron.

3 Portalmu: «Cabildo Abierto es un partido de ultraderecha que reline todo lo que estaba disper-
so0», 9 de junio de 2019. https://www.portaltnu.com.uy/video.php?vid=6124 (visitada el 06/11/2020).

4 ElObservador: «Mieres: «Con Cabildo Abierto emerge una derecha puray dura como nunca hubo en Uru-
guay», 12 de agosto de 2019. https://www.elobservador.com.uy/nota/mieres-con-cabildo-abierto-emer-
ge-una-derecha-pura-y-dura-como-nunca-hubo-en-uruguay--2019812111840 (visitada el 06/11/2020).

5 Speranza, Jorge, «Uruguay cuenta ya con su propio Vox», La Vanguardia, 26 de mayo de 2019.
https://www.lavanguardia.com/participacion/lectores-corresponsales/20190522/462361152039/uru-
guay-partido-ultraderecha-cabildo-abierto-elecciones-2019.html (visitada el 06/11/2020).

6 Vazquez, M, y Del Rio, A.: «;Un Bolsonaro uruguayo en octubre?», openDemocracy, 16 de julio de
2019. https://www.opendemocracy.net/es/uruguayan-bolsonaro-october-es/ (visitada el 06/11/2020).

7  Subrayado: «Casi la mitad de los votantes de Manini se define de centro y el 31% voté al Par-
tido Nacional», 7 de agosto de 2019. https://www.subrayado.com.uy/casi-la-mitad-los-votantes-
manini-se-define-centro-y-el-31-voto-al-partido-nacional-n540953 (visitada el 06/11/2020).

8  Cifra: «El perfil de los votantes de los distintos partidos», 31 de octubre de 2019, https://www.
cifra.com.uy/index.php/2019/10/31/el-perfil-de-los-votantes-de-los-distintos-partidos/ (visita-
da el 06/11/2020).

9  Encuesta Continua de Hogares, 2019. Instituto Nacional de Estadistica.
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Por ultimo, es relevante conocer cuales son las principales actitudes po-
liticas de los votantes de ca. La evidencia muestra que la caracteristica
distintiva de los electores de ca no pasa tanto por su ubicacién en la escala
ideoldgica, como ya se mostré antes (aunque es posible que los votantes
tengan actitudes y valores cercanos a la derecha radical que no necesaria-
mente son captados por la autoidentificacién ideoldgica), sino mas bien
por una fuerte desaprobacion del desempefio del presidente (grafico 7) y
de la evaluacién de la situacién econémica del pais (grafico 9). También es
importante destacar que parece haber una significativa influencia militar
en el voto a CA, como lo muestra el capitulo 5 de este volumen.

Grafico 7: Aprobacion del presidente segtin intencién de voto
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Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta de Equipos Consultores
en octubre de 2019.



3. Cambio de ciclo en las evaluaciones economicas
y voto economico

Las elecciones son momentos donde los ciudadanos evaltian al gobierno
de turno y deciden si reelegirlo o votar por la oposicién. Entre todos
los posibles aspectos que los votantes pueden considerar antes de una
eleccién, las evaluaciones sobre la economia suelen ser decisivas (Lewis
Beck y Stegmaier, 2000), tanto es asi que existe una teoria que lo explica:
la teoria del voto econémico. La l6gica subyacente al voto econémico es
sencilla: los votantes premian con su voto a los gobernantes que logran
un buen desempefio econémico durante su mandato, mientras que casti-
gan malos desempefios evitando votar al partido de gobierno. El efecto de
las percepciones econémicas ha sido evidenciado en numerosos trabajos
en Europa y Estados Unidos (Kinder y Kiewiet, 1981; Lewis-Beck, 1986;
Lewis Beck y Stegmaier, 2000, entre otros), asi como en Ameérica Latina
(Gélineau y Singer, 2015; Lewis-Beck y Ratto, 2013) y Uruguay (Queirolo,
2013). En esta seccién estimamos el efecto del voto econémico en las
elecciones nacionales de 2019.

Usualmente, para estudiar la relacién entre economia y voto se utilizan
las percepciones econémicas de los votantes a nivel individual, ya que son
mejores predictores que los indicadores macroeconémicos objetivos (Evans
y Andersen, 2006). Sin embargo, esta estrategia empirica puede derivar en
estimaciones sesgadas dado que las percepciones econdmicas de los votantes
suelen estar influidas no solo por la economia «real», sino también por
la exposicion a medios de comunicacién, experiencias individuales, carac-
teristicas demograficas y actitudes politicas previas (Duch et al, 2000). La
causalidad también fluye en la direccién contraria, es decir, no solamente
las percepciones econémicas afectan las preferencias partidarias, sino que
también las preferencias partidarias condicionan las percepciones econd-
micas (véanse Evans y Andersen, 2006; Tilley y Hobolt, 2011). Esto se debe
a que las identificaciones partidarias funcionan, como sugeria el estudio
seminal de Campbell et al. (1960), como una pantalla perceptual mediante la
que los individuos tienden a reconciliar los hechos con sus preferencias po-
liticas previas. Esto es particularmente importante en sistemas de partidos
con elevados niveles de identificacién partidaria como el uruguayo, donde
no solo la direccién, sino también la fuerza de las identificaciones partida-
rias condiciona fuertemente las percepciones econémicas (Opertti, 2020).

Por lo antedicho, existe cierto consenso respecto a que al estimar el efec-
to de las percepciones econémicas en el voto es necesario considerar
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% de encuestados en cada categoria

la endogeneidad entre estas y la identificacién partidaria, preferentemente
utilizando datos de panel (Niemi et al, 2011). En ausencia de datos de este
tipo, se suele apelar a distintas estrategias estadisticas: métodos de dos pasos
(Duch et al,, 2000), modelos con variables instrumentales (Nadeau et al., 2012),
disefios focalizados en muestras de votantes independientes (Stevenson, 1997)
o controles por identificacién partidaria o alguna variante de ella (Hellwig
y McAllister, 2016, o Michelitch et al,, 2012). En general, estudios que tienen
en cuenta estas consideraciones han encontrado que una vez exogenizadas
(sea a través de diseflos causales o controles estadisticos), las percepciones
econdmicas tienen un impacto en el apoyo politico (Stevenson y Duch, 2013).

3.2. Un cambio en el humor de la opinion piblica uruguaya

Desde que hay mediciones sistematicas de opinién publica en Uruguay, alre-
dedor de 1990, los uruguayos han tenido una percepcién predominantemente
negativa de la situacién econémica del pais (Zuasnabar, 2018), lo que llevé a
calificarlos como «pesimistas estructurales» (Luna, 2002). No es hasta me-
diados del primer gobierno del ra que los uruguayos desarrollaron visiones
mayormente positivas de la situacion econémica del pais (grafico 8). Esta fase
optimista se interrumpi6é a mediados de 2015 cuando se generé un nuevo
cambio de humor de la opinién publica respecto a la economia. Las evalua-
ciones volvieron a ser mayoritariamente negativas como en la década del 90,
y en 10 meses registraron oscilaciones superiores a las mostradas en 10 afios.

Grafico 8: Serie de evaluacion de la situacion econémica
del pais 2004-2019
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Una contrastacién sencilla entre percepciones econémicas (grafico 8) e
indicadores macroeconémicos (como la evolucion del salario real, el pai
per capita y la tasa de desempleo, véase el capitulo 1.3) sugiere que el
desplome de las percepciones econémicas en 2015 puede ser visto como
«exagerado». Por ejemplo, la proporcién de uruguayos que consideraba
que la situacién econémica del pais era «mala» o «muy mala» durante
el segundo gobierno de Vazquez oscilaba entre el 40 y el 55 %, aproxima-
damente el mismo rango de valores que durante la segunda presidencia
de Sanguinetti, a pesar de que una simple comparacién de indicadores
macroeconémicos sugiere niveles absolutos de bienestar econémico muy
diferentes. Esta particularidad puede deberse a que los individuos tienden
a reaccionar en mayor medida a las variaciones en los indicadores econé-
micos que a los niveles absolutos (Niemi et al., 1999).

Que los votantes construyan sus percepciones econémicas no solamente
a través de niveles absolutos de bienestar econémico, sino también me-
diante comparaciones de corto plazo ayuda a entender el gran impacto
que un cambio de tendencia relativamente menor en los indices macro-
econoémicos tuvo en las percepciones econémicas de los uruguayos. Otras
hipétesis sugieren que ajustes de tarifas o impuestos, asi como errores
comunicacionales de la politica econémica de gobierno pueden haber in-
fluido (Bogliaccini y Queirolo, 2017; Zuasnébar, 2018).

Mas alla de las causas del desplome de las percepciones econémicas de
los uruguayos en 2015, es evidente que este cambio abrupto, precedido de
una estabilidad de percepciones mayoritariamente negativas durante el
segundo gobierno de Tabaré Vazquez, sugeria un escenario menos favo-
rable para el Fa de cara a las elecciones de 2019 en comparacion con las
tres elecciones previas.

3.2. El impacto del voto economico en las elecciones de octubre

Existe cierto consenso en que las percepciones sociotrépicas son las que
tienen un mayor impacto al explicar el voto (Lewis-Beck y Stegmaier,
2007). En nuestro caso utilizamos una pregunta que indaga sobre la per-
cepcion de la situacion econdmica actual del pais. El grafico 9 muestra su
distribucién segin intencién de voto y sugiere una fuerte heterogeneidad:
los votantes del FA mantienen juicios econémicos mayormente favorables,
mientras que los votantes del PN, pc y ca tienen evaluaciones predominan-
temente negativas.
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Grafico 9: Percepciones econémicas del pais
segiin intencion de voto
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Fuente: Elaboracion propia con base en encuesta de Equipos Consultores
en octubre de 2019.

La fuerte relacién entre ambas variables en el grafico 9 puede estar media-
da por otras variables, por lo tanto, para lograr estimaciones mas precisas
sobre el impacto del voto econémico en las elecciones nacionales de 2019
utilizamos una serie de modelos de regresién logistica. La variable depen-
diente es binaria: 1 es la intenci6n de voto a cualquiera de los tres principa-
les partidos de la cm y O al resto de las opciones. Una primera especificacién
simple del modelo que sirve como linea de base estima el efecto de las per-
cepciones econémicas incluyendo controles sociodemograficos (sexo, edad,
educacién y desempleo) y variables actitudinales (interés en la politica y
autoidentificacién ideolégica). La segunda especificacion del modelo agrega
un control por identificacion partidaria (codificada en independientes, la
categoria de referencia, identificados con el ra e identificados con el px y/0
pc).'® Por tltimo, una tercera especificacién responde a posibles problemas
de interpretacién de la variable dependiente debido a que solo distingue
votantes de PN, pc y ca del resto de los votantes, sean votantes del Fa, partidos
menores, indecisos o voten en blanco o anulado.

10 Lavariable de identificacion partidaria se construye con el indicador usado en Zuasnabar (2010).
Este indicador contempla posibilidades de identificaciones partidarias maltiples. Para el mode-
lo, agrupamos a los partidarios en independientes, partidarios del Fay partidarios de los parti-
dos tradicionales (incluyendo partidarios solo pn, solo pc y los identificados con ambos partidos).



En términos estrictos, la variable dependiente para las dos primeras es-
pecificaciones del modelo es la intencién de voto a los partidos de la cm a
mediados de octubre (fecha de campo de la encuesta). Esto es una ventaja
en cuanto a que tenemos un interés sustantivo por identificar las causan-
tes de que un votante elija tal partido en detrimento de otros partidos o
de no decidir. Sin embargo, el hecho de que un votante no haya decido
—o0 no quiera reportar— su voto al momento de la encuesta no necesa-
riamente implica que no vaya a votar por alguno de los partidos de la cm,
que en definitiva es el comportamiento que estamos tratando de estimar.
Para evitar esto, la tercera especificacién excluye a los indecisos. Si los
resultados se mantienen en una tercera especificacion del modelo que solo
contempla a los votantes «decididos», el modelo se vuelve mas robusto.

Tabla 1: Efecto de las percepciones econémicas en el voto al pn, pc 0 ca

(1) (2) (3)
dthl;:ie idcezlltifrf‘i):al:;‘i)gn volstl;tr;:es
partidaria decididos
Percepciones economicas
(ref.=«Muy buena o buena»)
«Ni buena ni mala» 4,82 1,88 2,00
(0,98) (0,44) (0,52)
«Mala o muy mala» 11,03* 3,06 4,76**
(2,20) (0,71) (1,26)
Mujer (1=Si) 0,771 0,89 1,12
(0,09) (0,13) (0,20)
Edad 1,01 1,00 1,01
(0,00) (0,00) (0,01)
Desocupado (1=Si) 1,18 1,02 1,00
(0,25) (0,24) (0,28)
Nivel educativo (ref.=Primaria o menos)
Ciclo basico 0,91 0,68* 0,69
(0,18) (0,14) (0,18)
Bachillerato 1,05 0,80 0,94
(0,21) (0,17) (0,25)
Terciario 1,48* 0,95 1,06
(0,30) (0,22) (0,30)
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m (2) (3)

Linea ~Controlpor - Entre
de base |dent|f|cac.|on votantes
partidaria decididos
Interés en la politica (ref.=«Nada»)
«Poco» 1,27 1,21 1,10
(0,2) (0,2) (0,23)
«Bastante» 1,97 2,03 1,51
(0,37) (0,45) (0,40)
«Mucho» 1,79** 2,071** 1,19
(0,41) (0,58) (0,42)
Autoidentificacion ideologica
(1=izquierda, 10=derecha) 1,50** 1,34** 1,40
(0,04) (0,05) (0,06)
Identificacion partidaria
(ref.=independiente)
Identificado con FA 0,02*+ 0,07+
(0,01) (0,01)
Identificado con PN, PC 0o ambos 9,87 20,94+
(2,29) (14,07)
Constante 0,01 0,05** 0,05**
(0,00) (0,02) (0,02)
Pseudo R? 0,28 0,43 0,56
N 1,657 1,657 1,395

Nota: La variable dependiente es intencion de voto a los principales partidos de la Coali-
cién Multicolor, codificada como 1si el respondiente dice votar por el pn, pc 0 ca. Las cel-
das reportan razones de probabilidad con errores estandar entre paréntesis. ** p<0,01,
**p<0,05, * p<0,1.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Equipos Consultores.

La tabla 1 presenta los principales resultados de las tres especificaciones
del modelo de regresién logistica. Los coeficientes estan calculados como
razones de probabilidad —odds ratios—, por lo que valores mayores a 1
implican una relacién positiva y valores entre 0 y 1, una relacion negati-



va. Los resultados evidencian que en las tres especificaciones existe una
relacién positiva entre las percepciones econémicas y la intencién de voto
a la oposicién. También, en linea con lo esperado, la inclusién del control
de identificacién partidaria reduce significativamente esta relacién. Estos
resultados también sugieren que el impacto de variables sociodemogra-
ficas como educacién y desempleo no muestra una relacién significativa
con el voto por bloque.

Para facilitar la interpretacién de estos resultados presentamos probabilida-
des estimadas promedio (average predicted probabilities) de votar a partidos de
la cM segin la evaluacion econémica. Para lograr estas estimaciones deja-
mos constantes todas las variables en sus valores observados para cada caso
para luego calcular la probabilidad estimada y promediar todos los casos.”
Este enfoque evita generar predicciones para valores no existentes (como
mantener variables discretas en sus medias) y permite una mejor interpre-
tacion sustantiva de ellas (Hanmer y Ozan, 2013). El grafico 10 presenta las
probabilidades estimadas de voto a PN, Pc 0 ca y sus intervalos de confianza
segiin distintos valores de nuestros predictores. El panel (A) muestra la
probabilidad de voto al pN, pc o ca segiin las evaluaciones econémicas. Estos
resultados fueron derivados de la primera especificacion del modelo, que
no incluye el control por identificacién partidaria. En esa especificacién, el
efecto marginal promedio de las percepciones econémicas en el voto a los
partidos de la cM no solamente es estadisticamente significativo, sino que es
grande: aun controlando por variables sociodemograficas y actitudinales,
la probabilidad de que un votante se incline por algtin partido de la cu es
aproximadamente tres veces mayor si tiene una percepcion negativa de la
situacién econémica actual del pais (0,54 [0,50 0,58]) que si tiene una per-
cepcion positiva (0,15 [0,11 0,18]).

11 Las estimaciones se realizaron mediante la funcion margins (asobserved) del software Stata.
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Grafico 10: Probabilidades estimadas promedio segtin percepciones
economicas e identificacion partidaria

(A) Modelo 1 (B) Modelo 2 (C) Modelo 3
1 1 1 {—’4’_‘
8 8 8
3 3 3
(=] o [=]
£ 6 £ 6 £ 6
z z z
o o o
L] @ @
=] 2 2
S 4 S 4 S .4
o o o
2 [= [
o o o
2 2 2
ofp 0 —'__!I 0 —'__II
Muy buena o Ni buena Mala o Muybuenac Nibuena  Malao Muy buena o Ni buena Mala o
uena nimala  Muy mala uena nimala  Muy mala ena ni mala Muy mala

-4 |ndependientes -+ IPFA
- |PPPTT

Nota: La variable dependiente es intencion de voto a los principales partidos de la
Coalicion Multicolor, codificada como 1 si el respondiente dice votar por el pn, pc 0 ca. EL
resto de las variables se dejaron como observadas.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Equipos Consultores.

Sin embargo, utilizando este enfoque corremos el riesgo de sobreestimar
el impacto del voto econémico, dado que muchos votantes pueden haber
ajustado sus evaluaciones econémicas a su identificacion partidaria pre-
via. Para evitar esta sobreestimacion, el panel (B) presenta las probabi-
lidades estimadas promedio para individuos sin I, con Ip con el Fa y con
1P con los pprT, derivadas del modelo (2). Alli podemos observar que las
percepciones econdmicas poco importan en el voto para los uruguayos
que se identifican con un partido, fenémeno que es esperable debido a la
importante correlacion entre identificacién partidaria y voto. No obstante,
no todo el electorado tiene una identificacién partidaria; de hecho, las dlti-
mas estimaciones —incluyendo la encuesta utilizada para la construccién
de estos modelos— sugieren que poco menos de la mitad de los uruguayos
tienen identificaciones partidarias."

12 En 2019 la encuesta de tapop en Uruguay arrojo que el 48% de los uruguayos se sienten identi-
ficados con un partido politico.



Si nos concentramos en el efecto de las percepciones econémicas sobre
el voto a partidos de la cm para los independientes, vemos que hay una
relacién directa: a peor evaluacién de la situacién econémica del pais,
mayor probabilidad de voto dentro de la cm, aun controlando por variables
sociodemograficas y actitudinales. Tanto el efecto marginal promedio de
pasar de la categoria «buena o muy buena» a «ni buena ni mala» como
el de pasar de «ni buena ni mala» a «mala o muy mala» son estadisti-
camente significativos en la intencién de voto a partidos de la cM. En esta
estimacion, nuevamente, no solo se trata de efectos significativos, sino
que también el tamafio del efecto es considerable. Por ejemplo, un vo-
tante sin identificacién partidaria con una evaluacién econémica positiva
tiene una probabilidad de votar a un partido de la cm de 0,24 [0,18 0,31]
mientras que si tiene evaluacién econémica negativa esa probabilidad se
duplica 0,47 [0,42 0,52].

El panel (C) muestra las probabilidades esperadas promedio derivadas del
modelo (3), es decir, solo para aquellos votantes que hayan decidido su
voto (sea por un partido, en blanco o anulado). Las probabilidades esti-
madas promedio para esta especificacion sugieren que las percepciones
econémicas —entre votantes independientes— tienen un efecto atin mas
pronunciado cuando excluimos los indecisos. Por supuesto, las probabi-
lidades estimadas en el panel (C) son en general mayores debido a que la
probabilidad de base de votar a los partidos de la cm aumenta al excluir a
los votantes indecisos. La probabilidad de votar a algin partido de la cm
de un votante sin identificacion partidaria que evalda de forma positiva la
economia es de 0,33 [0,24 0,42], mientras que si sus percepciones econé-
micas son negativas es de 0,66 [0,6 0,71]. Al igual que en la especificacion
anterior, controlando por variables sociodemograficas y actitudinales, la
probabilidad de que un individuo vote a algtin partido de la cu se duplica
si pasa de evaluar la economia del pais como «buena» o «muy buena» a
evaluarla como «muy mala» o «mala».

En definitiva, incluso si consideramos que con los datos disponibles no
podemos obviar la endogeneidad entre identificacién partidaria y percep-
ciones econémicas y tomamos el supuesto conservador de que todos los
individuos con identificacién partidaria determinaron su voto de forma
independiente de las evaluaciones econémicas, encontramos que las per-
cepciones econdémicas jugaron un rol importante en el voto a los partidos
de la cm. A grandes rasgos, nuestras estimaciones sugieren que, para un
votante independiente, pasar de evaluar la situacién econémica del pais
de forma positiva a evaluarla de forma negativa duplica la probabilidad
de votar al pN, PC 0 CA.
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4. Conclusiones

El comportamiento politico de los uruguayos desde 1999 estd dividido en
dos bloques estables. En este marco, la alternancia en el gobierno se produ-
ce cuando uno de esos bloques logra captar algunos votos mas que el otro.
Eso fue lo que sucedi6 en 2004 y volvié a suceder en 2019. Este articulo
mostré que los perfiles sociodemograficos de los votantes del bloque de
centroizquierda y del bloque de centroderecha no han cambiado de forma
sustantiva. Tampoco encontramos cambios importantes en los electorados
de los partidos politicos mayores: Fa, Pc y PN, con la excepcion de la pérdida
de votantes con nivel educativo bajo que captaba el pc y el movimiento de
su electorado hacia el centro. La aparicién de ca como un actor relevante
en el sistema de partidos trajo la pregunta de quiénes son y de dénde vienen
sus votantes. Los cabildantes comparten algunas caracteristicas de los elec-
torados que apoyan a partidos de derecha radical en otras partes del mundo,
aunque su autoidentificacién ideolégica no se ubica en un extremo.

En conclusién, las adhesiones a los bloques ideolégicos y a los partidos
politicos uruguayos son muy estables. Por lo tanto, los cambios se dan
en los margenes. Esto no es una novedad, el resultado de las elecciones
en Uruguay estd definido bastante antes de la fecha en que se realizan, y
es un pequefio grupo de votantes el que termina definiendo la eleccién,
sea por «activacion» o «conversion» (De Armas y Cardarello, 2015). La
eleccion de 2019 no fue la excepcion.

Tampoco fue la excepcion el peso que tuvieron las evaluaciones de la
economia en las decisiones de voto de los uruguayos en 2019. Después de
unos afios de optimismo con la situacién econémica del pais, poco comiin
en la historia uruguaya desde que existen estudios de opinién piblica que
nos permitan medir las evaluaciones econémicas, volvié el pesimismo a
instalarse a mediados de 2015. Este cambio de humor en el clima de opi-
nion no es coincidente con la evolucion de indicadores econémicos como
el crecimiento econémico, el salario real o el desempleo. No en sus valo-
res absolutos, aunque si puede estar relacionado con los cambios relativos.
Las causas de este cambio de humor y la vuelta al pesimismo econémico
es un tema para futuras investigaciones.

Este capitulo presenta evidencia de que estas evaluaciones negativas pue-
den haber tenido un efecto en el voto de los uruguayos hacia los partidos
que actualmente integran la cm, es decir, en el voto a favor de la oposicién
y en contra del gobierno. El efecto de la disconformidad econémica fue
muy importante, principalmente entre quienes son independientes, los
mismos que, en un pais dividido en mitades, suelen definir una eleccion.
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Capitulo I.2:

Twitter y el proceso electoral 2019
en Uruguay*

Juan A. Bogliaccini, Ignacio Borba,
Cecilia Giambruno, Martin Opertti y Rafael Pifieiro

1. Introduccion

Twitter y otras redes sociales como Facebook e Instagram irrumpieron en
la politica en las dltimas dos décadas en casi todos los paises del mundo.
Los procesos electorales y los conflictos politicos entre gobiernos y mo-
vimientos sociales, a nivel tanto nacional como internacional, han sido
afectados por las redes sociales (Bennett and Segerberg, 2012; Gainous
and Wagner, 2013; Hussain and Howard, 2013; Karpf, 2012; Tufekci, 2017
Weidmann y Red, 2019; Woolley y Howard, 2018). En estas redes los po-
liticos publicitan sus mensajes, emiten sus opiniones y debaten con sus
pares, pero a la vez, la ciudadania interactia con estos mensajes, emite
opiniones y en ocasiones es capaz de movilizar nuevos temas en la agenda
politica. Es esta interacci6n la que permite afectar eventualmente las es-
trategias de politicos y gobiernos, o desatar ciclos de movilizacién y pro-
testa social. En este sentido, las redes sociales no solo son una plataforma
de comunicacién politica, sino que también son fuente de datos para el
desarrollo de estrategias de campaila y gobierno.

¢Qué dimensiones de la politica refleja la discusion en redes sociales y
en particular en Twitter? Esta es una pregunta empirica que diferentes
estudios sobre la discusién politica en redes sociales intentan comenzar

*  Juan A. Bogliaccini agradece el apoyo del proyecto anin (FCE_1-2017_1_135444) en el proceso de
recoleccion de la base de datos utilizada en el presente capitulo, entre marzo y diciembre de
2019.
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a responder. En Uruguay, nuestro estudio de la campafia electoral de
2019 en las redes es pionero en la materia (Bogliaccini et al, 2019). En
este capitulo, a partir de la discusién politica en Twitter en la campafia
electoral de 2019, mostramos de qué forma Twitter nos ayuda a entender
la politica. A su vez, analizamos de qué manera lo que conocemos sobre
las estructuras politicas en Uruguay nos ayuda a comprender la forma
en que se procesa la conversacion politica en la red. Para esto, sacamos
partido del andlisis de una base de datos de mas de dos millones de tuits
descargados entre marzo y noviembre de 2019.

En las tltimas décadas la aplicacion de teoria de redes a fenémenos socia-
les creci6 debido a la necesidad de considerar la caracteristica relacional
de los datos. El aspecto fundamental de este tipo de andlisis es considerar
las relaciones entre agentes; las que no son propiedad de los individuos
sino de los sistemas de individuos (Scott, 1988). Se trata de entender el
comportamiento de los agentes en funcién no solo de sus atributos indi-
viduales, sino también de su posicién en la red. Otros fenémenos también
eminentemente relacionales, como el status (Burt, 1982), el poder (Cole-
man, 1973), el empleo (Granovetter, 2005) han sido revisitados mediante
esta estrategia metodoldgica y enfoque tedrico.

Los fenémenos politicos no han sido ajenos al avance del uso de redes
sociales. Incluso antes del avance computacional para el procesamiento de
datos el analisis de redes sociales se aplicé en estudios de comportamiento
politico. Estas investigaciones hicieron énfasis en la importancia de las
relaciones entre personas para explicar fenémenos politicos, identificando
que los contactos personales eran mds importantes que, por ejemplo, la
influencia de los medios de comunicacién (Lazarsfeld, Berelson y Gaudet,
1949). En afios recientes, gracias a la penetracién de blogs y microblogs
(como Twitter) y al aumento de las capacidades de procesamiento de da-
tos, ha florecido la aplicacion del andlisis de redes al estudio de la discu-
sion politica en redes sociales.

Twitter ha sido, desde comienzos de la segunda década del siglo xx1, objeto
de estudio de la ciencia politica debido al uso que hacen los politicos y
ciudadanos de esta red.? El analisis de datos de Twitter permite identificar
empiricamente fenémenos como la polarizacion, la importancia de temas
en la conversacion politica, las estrategias de comunicacién politica, los
actores influyentes e incluso la distribucién de posiciones ideoldgicas.

2 Todos los candidatos a la presidencia de los partidos politicos que alcanzaron representacion
parlamentaria en las elecciones de 2019 poseen una cuenta en Twitter, asi como también sus
partidos.



En este capitulo proponemos un recorrido empirico sobre los comporta-
mientos de los usuarios partidarios en Twitter. Definimos como usuarios
partidarios a las cuentas que retuitean mas a candidatos de determina-
do partido que de otros. Mas que activistas en linea son simpatizantes o
personas que tienen identificacién partidaria y adhesién al partido. Para
identificarlos utilizamos un indice de identificacion partidaria en Twitter
previamente propuesto por Bogliaccini et al. (2019) que permite observar
los patrones de comportamiento en la red de los partidarios vis-a-vis
los no partidarios y de los partidarios de diferentes candidatos y partidos.
A continuacién, analizamos la estructura de la conversacion politica en
Twitter en Uruguay durante el proceso electoral de 2019 y su conver-
gencia y divergencia con los modelos teéricos y empiricos con que la
ciencia politica ha explicado el funcionamiento del sistema de partidos
en Uruguay.

2. Datos y métodos

El analisis de redes permite identificar la relacion entre votantes y can-
didatos, comunidades politicas y realizar un seguimiento de las diferen-
tes tematicas que surgen en la conversacién en Twitter. Para estimar la
conexion politica de los tuiteros con los partidos o los candidatos se han
utilizado distintos enfoques. Algunos autores han estimado la conexién
politica de los usuarios por medio del analisis del contenido de los tuits
mediante analisis de sentimiento o palabras claves (Aruguete y Calvo,
2018; Calvo, 2015; Pla y Hurtado, 2014). Otros han utilizado la posicién
con relacién a la estructura de la red, considerando usuarios seguidos o
seguidores (Bogliaccini et al., 2019; Rivero y Barbera, 2015). Finalmente,
otros se han basado en el comportamiento, a través del analisis de re-
tuits, favoritos o menciones (Conover, Ratkiewicz y Francisco, 2011; Pla
y Hurtado, 2014). En este capitulo analizamos los patrones de identifica-
cién partidaria con base en el comportamiento de los usuarios a partir
de los retuits realizados a contenidos publicados por precandidatos en las
elecciones internas, y luego a los candidatos en las elecciones nacionales
(primera y segunda vuelta).

La interaccién en Twitter puede tomar diferentes formas. Tuitear, es de-
cir, hacer piblico un mensaje de hasta 280 caracteres, es la forma de
participar con contenido propio. Es posible reaccionar ptiblicamente a
un tuit de cuatro formas: retuitear (republicar un tuit difundiéndolo y
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automaticamente incorporandolo a nuestro timeline);> dar me gusta (esta
accién aparece en el feed de otros usuarios, aunque en menor medida
que un retuit y no se incorpora a nuestro fimeline); retuitear con comen-
tario (citar un tuit, republicandolo y agregando nuevo contenido propio
a través de un comentario), y responder a un tuit (responder al tuit ori-
ginal, generando un nuevo tuit). Los retuits sin comentarios suelen ser
considerados como la forma mads pura de apoyo (endorsement en inglés) a
un contenido, ya que es una forma de retransmitir el contenido original
generado por otro usuario, aumentando su visibilidad en la red (Conover,
Ratkiewicz y Francisco, 2011).

La base de datos de tuits y retuits que construimos contiene el resultado
de la descarga sistematica de la totalidad de tuits y retuits que mencio-
naron la cuenta oficial de Twitter de al menos uno de los precandidatos
del Frente Amplio (Fa), el Partido Nacional (pn), el Partido Colorado (pc),
Cabildo Abierto (ca), Partido de la Gente (pG) o Partido Independiente (r1)
que participaron en las elecciones de 2019. La descarga se inici6 el 27 de
marzo y se realizo de forma diaria hasta el tercer domingo de noviembre,
dia en que se celebrd la segunda vuelta de las elecciones nacionales.® Se
descargaron, adicionalmente, las interacciones relacionadas con hitos y
temas centrales de la campaiia electoral a través de etiquetas (hashtags) y
palabras claves. El grafico 1 muestra la cantidad de tuits diarios descar-
gados de la ap1 de Twitter. La base de datos contiene un total de 2.097.387
tuits (incluyendo retuits) realizados por 107.208 usuarios Gnicos.

Para poder estimar patrones de comportamiento en Twitter, realizamos
un andlisis descriptivo a través de redes de retuits. Para esto creamos re-
des en que los usuarios son representados por nodos y sus interacciones
(retuits) son los vinculos que los unen (aristas). Se utilizaron indicadores
agregados de actividad (también a nivel de retuits) para crear un indice de
orientacion partidaria a nivel de cada usuario que permite estudiar cam-
bios en el comportamiento en Twitter de grupos de usuarios asociados
a partidos o candidatos a lo largo de la campafia electoral. Utilizando los
retuits estimamos el nivel de apoyo que recibe cada precandidato dentro
de la red y observamos patrones de comportamiento de los usuarios me-
diante la visualizacién de las redes de retuits.

3 Eltimeline es la lista de interacciones de cada usuario a la que se accede entrando a su perfil.
4 Labase de datos fue construida a partir de la api de Twitter, mediante el programa R, utilizan-
do los paquetes twitteRy rtweet.

5 Sibien pueden haber existido pérdidas minimas de datos en el proceso de descarga de debido
al limite de descargas de la ari de Twitter, el protocolo de levantamiento diario de datos permite
asumir que esa pérdida fue marginal.
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Grafico 1: Cantidad de tuits diarios descargados entre
el 27 de marzo y el 24 de noviembre de 2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Twitter.

Para entender el comportamiento partidario de los tuiteros, construimos
tres versiones de un indice de partidismo: uno de apoyo a partidos toman-
do como referencia los apoyos a los precandidatos dentro de un partido,
otro de apoyo exclusivo a precandidatos y, por iltimo, uno de apoyo a
candidatos presidenciales (luego de las internas). El supuesto es que los
usuarios identificados con un partido o candidato promueven a través de
retuits en sus redes los tuits de algiin candidato o partido en mayor pro-
porcién que los contenidos de otros partidos o candidatos. Estos indices
fueron aplicados en las distintas fases de la campafia electoral para anali-
zar el comportamiento de los partidarios tanto en las elecciones internas
como en las nacionales de octubre.

El indice de apoyo a partidos identifica como partidarios a aquellos usua-
rios que retuitearon a cualquiera de los precandidatos de un partido k al
menos en tres ocasiones mas que a los precandidatos de todos los otros
partidos. Es decir, sumamos los retuits a los precandidatos de un partido
y les restamos los retuits a los precandidatos de todos los otros partidos.
Si esa suma es igual o mayor que tres, lo consideramos identificado con
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el partido k. Formalmente, identificamos al usuario j como partidario del

partido k si:
2?=1R:ok_ ZF=1qu =3 (1)

donde R, representa la cantidad de retuits del usuario a cada precandidato p
del partido &, y 1 es la cantidad de candidatos del partido k (se suman todos los
retuits de los precandidatos del partido k, es decir, del 1 al n), mientras que
R es la cantidad de retuits del usuario a cada precandidato p de los partidos g
(todos menos k) siendo m la cantidad de precandidatos de los partidos 4.

Nuestro indice permite realizar la adaptacién a nivel de precandidatos
para poder identificar la adhesién de un usuario a un precandidato. El in-
dice establece que un usuario adhiere a un precandidato cuando la suma
de las veces que lo retuited supera en tres la suma de todos los retuits
que haya hecho de otros precandidatos (de otros o del mismo partido).
Formalmente, identificamos al usuario como partidario del precandidato

p del partido k si:
R,— E'_1Rq =3 (2)

donde R denota la cantidad de retuits del usuario al precandidato py R la
cantidad de retuits a cada precandidato g (todos menos p, sin importar el
partido). De esta forma, por definicién, un usuario solo puede ser identi-
ficado como partidario del precandidato p si fue identificado, en este caso,
como partidario de k, en la especificacién previa del indice.

Es decir, un usuario identificado con un partido puede o no estar identifi-
cado con un precandidato en particular. Sin embargo, todo usuario iden-
tificado con un precandidato esta identificado también con su partido. Al
fijar el umbral para ambas versiones del indice en tres, no permitimos la
posibilidad de que esté identificado con un precandidato en particular sin
estar identificado con el partido al que pertenece el precandidato.

La tercera variante del indice, aplicada a nivel de candidatos Gnicos por
partido de cara a las elecciones de octubre, replica la versién anterior.
Es decir, es necesario una diferencia de tres o mas retuits entre un can-
didato tnico y la suma de los retuits a los restantes cinco candidatos.
Cabe destacar que para el calculo de esta tercera variante, inicamente se
consideran los retuits a candidatos tinicos presidenciables, y por tanto,
los retuits a otros precandidatos derrotados en la interna no suman pero
tampoco restan. Formalmente, identificamos al usuario como partidario

del precandidato dnico p si:
Ry — Zf-1Rq 23 (3)



donde R denota la cantidad de retuits del usuario al precandidato dnico
py R la cantidad de retuits a cada precandidato g (todos los candidatos
Gnicos menos p).

El ciclo de las elecciones nacionales (para eleccién de diputados, senadores
y férmula presidencial) en Uruguay se compone de una eleccién interna o
primaria (realizada el ltimo domingo de junio), la eleccién de senadores
y diputados y primera vuelta presidencial (el dltimo domingo de octubre)
y una segunda vuelta presidencial (el dltimo domingo de noviembre).

La eleccién interna o primaria es obligatoria para todos los partidos. En
ella deben comparecer los precandidatos presidenciales del partido para
poder conseguir la nominacién de candidato presidencial inico del partido
(véase el capitulo I1.2). Luego de la eleccién interna, los partidos terminan
de definir la férmula presidencial seleccionando a quienes acompafiaran
a los candidatos presidenciales. Una vez definidas las férmulas presiden-
ciales, los partidos compiten entre si de cara a la eleccién nacional de oc-
tubre. En estas elecciones se define la composicién del Parlamento. Por lo
general, los precandidatos presidenciales que no alcanzan la nominacién
encabezan las listas de senadores de sus fracciones (los partidos suelen
presentar mas de una lista al Senado y a la Camara de Representantes).
Por esto, siguen siendo actores relevantes en la competencia (ahora por
las bancas de senadores y diputados). Por dltimo, si en las elecciones de
octubre ninguna de las férmulas presidenciales alcanza la mitad mas uno
de los votos, el tiltimo domingo de noviembre se enfrentan las dos férmu-
las presidenciales mas votadas.

Las diferentes elecciones de ciclo funcionan como un tamiz en donde va-
rios precandidatos y precandidatas a presidente lanzan sus precandidatu-
ras. Luego de la eleccion interna, solo queda un candidato o candidata por
partido para competir de cara a la primera vuelta de octubre. Finalmente,
solo dos terminan en la definicién de noviembre, si esta es necesaria. En
este articulo, tomamos ventaja de la transformacion que sufre la oferta de
candidatos para observar el comportamiento de los usuarios de Twitter
como respuesta a esas transformaciones.
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3. Bloques partidarios en Twitter

El sistema de partidos uruguayo se ha consolidado en dos bloques, uno
de centroderecha y otro de centroizquierda (Lanzaro, 1993). La reconfigu-
racion del sistema de partidos uruguayo comenzé en 1971 y terminé de
estructurarse en los afios noventa del siglo pasado con la conformacién de
dos nuevos bloques politicos. La oposicion sistemadtica del ra a las iniciati-
vas de reformas promercado de los gobiernos de Luis Lacalle Herrera (PN,
1990-1995), de Julio M. Sanguinetti (pc, 1995-2000) y de Jorge Batlle (rc,
2000-2005)° posicionaron al Fa a la izquierda del espectro ideolégico y a
los partidos tradicionales (pc y PN) en posiciones de centroderecha (Roberts,
2014). En este periodo también se produjo una moderacion del ra (Yaffé,
2005) impulsada tanto por las orientaciones estratégicas de sus lideres
como por la incorporacién a su electorado de diferentes sectores sociales
(Lanzaro, 2004; Luna, 2014). Esta configuracién, conformada en los afios
noventa, se terminé de consolidar en los siguientes 20 afios.

Para la contienda electoral de 2019-2020, el bloque de centroderecha fue
integrado por el PN, pc, PIy PG, que luego conformaron la Coaliciéon Multi-
color (cm) que apoy6 al candidato Luis Lacalle Pou en la segunda vuelta de
la eleccién de 2019.” E1 bloque de centroizquierda lo integré fundamental-
mente el Fa. Esta estructura es la que se observa en las redes de retuits a lo
largo de la campafia para las elecciones internas y luego para la primera y
segunda vuelta. Esta divisién en bloques se observa también en las redes
de retuits sobre temas o asuntos politicos.

El grafico 2 presenta la red de retuits a precandidatos de las elecciones
internas. Los nodos pequefios representan a los usuarios de Twitter que
retuitearon al menos una vez a uno de los precandidatos. Cada nodo (re-
presentado por un circulo) esta asociado por medio de una arista (linea)
con el o los precandidatos que ha retuiteado. El grosor de la arista refleja
la cantidad de retuiteos de un usuario a un precandidato.® Para la ubica-
cién de los nodos se utilizé el algoritmo de Fruchterman Reingold, que
busca minimizar la distancia entre los nodos mas conectados y maximi-
zar la distancia entre todos los nodos (para mejorar la visualizacién). De
esta forma, la ubicacién de los nodos (izquierda o derecha) es irrelevante,

6  Estos dos Gltimos fueron gobiernos de coalicién entre el Partido Colorado y el Partido Nacional.
En particular en el periodo 1995-2000 la coalicion duré los cinco afios de gobierno.

7 LaCoalicién Multicolor fue integrada por el en, el pg, ca, el Partido Independiente (i) y el Partido
de la Gente (pc).
8 Ladistancia entre nodos esta definida por el algoritmo de Fruchterman-Reingold, que ubica a

los nodos de forma que los que estén conectados —los que reciben retuits de los mismos usua-
rios en este caso— se ubiquen a menor distancia que los que estan menos conectados entre si.



Unicamente es importante su posicién relativa. La cercania de nodos en
la red permite aproximar el grado de vinculacién entre usuarios. El com-
portamiento que se observa en la red de retuits (grafico 2) es consistente
con la estructuracion en dos bloques del sistema de partidos uruguayo.

La red de la eleccién interna se compone de un total de 21.128 nodos y
116.029 aristas, lo que implica que 21.128 usuarios Unicos retuitearon al
menos una vez a alguno de los precandidatos entre el 27 de marzo y el 30
de junio de 2019. La red esta dividida en dos grandes bloques. A la izquierda
tenemos un bloque que nuclea a los precandidatos del pn, pc, cA, PLY PG Y A
la derecha a los precandidatos del ra. Esta division en dos bloques significa
que, por un lado, los usuarios que retuitearon a un precandidato del ra
tienden a retuitear a otros candidatos del ra. Por otro lado, muchos usuarios
que retuitearon a un precandidato de los partidos de lo que después fue la cm
también retuitearon a precandidatos de otros partidos de esa alianza.

Grafico 2: Red de retuits a precandidatos hacia
las elecciones internas, marzo-junio

Fuente: Con base en Bogliaccini et al. (2019).
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En ambos bloques hay un importante nicleo de usuarios que retuitea
exclusivamente a un solo candidato. Del total de usuarios tnicos anali-
zados (21.128), el 72 % retuitearon exclusivamente a un dnico candidato.
Al desagregar por bloque, se observa que mientras que en el caso de Fa
el 64 % de los usuarios retuitearon a un dnico candidato, en el caso de la
Coalicién Multicolor, este porcentaje asciende a 74 %.

Es posible, asimismo, conocer los niveles de corretuiteo a partir de visua-
lizar los precandidatos que son retuiteados por los mismos usuarios.” E1
mapa de calor en el grafico 3 muestra el corretuiteo entre cada pareja de
precandidatos para dos periodos: desde el 27 de marzo hasta las elecciones
internas de fines de junio (cuadrante izquierdo) y desde estas hasta las
elecciones de octubre (cuadrante derecho). El mapa refleja en qué medida
los usuarios que retuitearon a un precandidato p también retuitearon a
un precandidato 4. Si tomamos un cuadrante cualquiera, la intensidad de
gris reflejard cuantos de los usuarios que retuitearon al candidato de la
fila retuitearon también al candidato de la columna. Es un mapa asimé-
trico dado que los porcentajes de corretutiteo se calculan sobre la cantidad
de usuarios que retuitearon a cada candidato y no sobre la suma de cada
pareja de candidatos. La pareja Talvi (pc)-Mieres (1) para el periodo co-
rrespondiente a marzo-junio ilustra esta asimetria: 757 usuarios en total
retuitearon al menos una vez a ambos; este niimero representa el 10 % de
quienes retuitearon a Talvi, pero el 64 % de quienes retuitearon a Mieres.
Por ello, el cuadrante que une a Talvi en la fila y a Mieres en la columna
es de un color relativamente claro (10 %), mientras que el cuadrante que
une a Mieres en la fila y a Talvi en la columna es mas oscuro (64 %).

Para el periodo de marzo a junio, el grafico 3 muestra cémo en la inter-
na del ra los niveles de corretutiteo entre las distintas parejas son muy
similares. Si analizamos fila a fila encontramos escasa variacién en las
tonalidades. Sin embargo, si existen algunos matices. De los usuarios que
retuitearon a Cosse (Fa), el 37 % retuitearon también a Andrade (Fa), un
29 % a Martinez (Fa) y 27 % a Bergara (ra). Entre los usuarios que retui-
tearon a Andrade, Cosse fue la precandidata que recibié mas retuits. Este
hallazgo es interesante a la luz de la alianza que realizaron ambos para
presentar una misma lista al Senado. Los usuarios que retuitean a pre-
candidatos del Fa retuitean a otros precandidatos del partido (parte supe-
rior izquierda de la figura). Cabe destacar que en el periodo julio-octubre
se observa un incremento de los niveles de corretuiteo de Bergara, Cosse

9  Seentiende por corretuiteo cuando un usuario retuitea a dos precandidatos.



y Andrade con Martinez, lo que tiene sentido una vez que se ha definido
el candidato Gnico por el partido.

Grafico 3: Mapa de calor de corretuiteo a precandidatos
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Twitter.
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En el bloque de centroderecha el corretuiteo no parece respetar lemas partida-
rios en ninguno de los dos periodos analizados. Sin embargo, cabe destacar el
aumento de los niveles de corretuiteo de los usuarios de Antia (pn) y Larrafia-
ga (pN) con Lacalle Pou (pn) para el periodo de julio a octubre. La division en
dos grandes bloques se mantiene con posterioridad a las elecciones internas.
En el bloque de centroderecha no encontramos una mayor divisién en parti-
dos que para el periodo previo a las elecciones internas. Este patrén de retuits
dentro de este bloque es consistente con lo que ocurrié de cara a la segunda
vuelta electoral con el surgimiento de la cM. Esto es importante debido a que
la campafia para octubre se centra en la competencia entre partidos, y si bien
los partidos que consideren integrar una eventual alianza electoral hacia la
segunda vuelta trataran de evitar confrontaciones fuertes, se encuentran en
competencia directa por las bancas de senadores y diputados.

La estructura en dos bloques aparece no solamente en los retuits a los pre-
candidatos, sino también de forma natural en la discusion politica alrededor
de temas de agenda a lo largo de diferentes periodos o en torno a eventos
puntuales del ciclo electoral. El grafico 4 muestra la estructura de la red de
retuits relacionados con distintos temas o eventos de campaiia, utilizando el
mismo algoritmo que para la figura 2.° EI panel A muestra los retuits el dia
de la eleccién de octubre. El panel B agrega los retuits de seis hashtags (dos
creados por usuarios relacionados con el Fa, otro por usuarios del pn, otro
por usuarios del pc y dos relacionados con un programa televisivo en el que
aparecié Lacalle Pou). Los paneles C y D muestran los retuits relacionados con
los dos debates presidenciales entre Lacalle Pou y Martinez.

A excepcion de la discusion surgida el dia de las elecciones nacionales de oc-
tubre, las discusiones se muestran dividas en dos grandes bloques con muchos
retuits intrabloque pero muy limitada interaccién entre bloques. Esto sugiere
que la estructuracién en dos bloques observada en las redes anteriores no es
exclusiva del apoyo a precandidatos, sino que también ocurre en otras discu-
siones politicas en Twitter." La persistencia de esta estructura de conversa-
cién frente a distintos temas y términos de bisqueda (retuits a precandidatos,
hashtags o busquedas de palabras claves) ilustra el arraigo de la estructura de
dos bloques en el comportamiento politico uruguayo.

10 Por simplicidad se grafica solamente la posicién de cada nodo, no asi los ejes.

11 Otras discusiones que no aparecen en la figura 5 también siguen este patrén, como la discu-
sion en torno a los audios del intendente de Colonia, Carlos Moreira, o a la reforma constitu-
cional Vivir sin Miedo (Bogliaccini et al, 2019).



Grafico 4: Estructura de retuits en distintas discusiones politicas
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Twitter."”

4. ;Tuiteando por partidos o candidatos?

El sistema de partidos uruguayo es fraccionalizado (Buquet, Chasquetti y Mo-
raes, 1999; Gonzalez, 1991). La competencia se estructura en funcién de parti-
dos dentro de los dos bloques, pero también, y al mismo tiempo, entre fraccio-
nes dentro de los partidos. El analisis de los patrones de retuits en la interna
nos permite dar cuenta de la fortaleza de la adhesi6n con partidos vis-a-vis la
fortaleza de la adhesion a candidatos; qué volumen de la identificacion con un
partido se explica por la adhesién a un candidato y qué parte por la adhesion
al partido mas alla de los candidatos. Esto sugiere la fuerza de la identidad
partidaria vis-a-vis la identidad sectorial cuando los sectores suelen estar
representados por candidatos, como es el caso del pn y del pc.

greg de temas y hashtags se utilizaron los siguientes términos de bisqueda: (A)
#eleccionesuruguay; (B) #TalviEnElDebate, #melodijounfrenteamplista, #crisis2002, #bande-
rolazo, #santoysefa y #santoysefiaelectoral; (C) #DebatePresidencialUy; (D) #debatepresi-
dencialUY y #Debate+Presidencial2019.
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Si se analizan los retuits a precandidatos presidenciales en la campafia
hacia las elecciones internas a partir del indice de identificacion partida-
ria, a nivel de partido (véase la ecuacion 1) el 68 % de estos usuarios no
presentan una identificacién partidaria definida. Esto puede responder a
usuarios que retuitearon a distintos precandidatos de distintos partidos sin
un patrén partidario definido, o a no haber alcanzado el nivel de actividad
minimo de tres retuits que definimos para ser calificado como partidario.

Del 32 % para el que si se genera una identificacion a nivel de partido,
34 % se identifica con el Fa, 31 % con el PN y 31 % con el pc. La actividad
politica identificada con los partidos menores o nuevos fue marginal en
este periodo. Sin embargo, dentro de estos partidos destaca el hecho de que
ca, a pesar de ser un partido nuevo y no tener competencia interna, tuvo
un 4 % de los usuarios partidarios identificados.

Nuestro indice permite analizar el comportamiento de los usuarios de
cada partido en términos de apoyo a partido vis-d-vis apoyo a precandi-
dato (véase la ecuacion 2). Las elecciones internas son, a fin de cuentas,
una instancia de competencia intrapartidaria, por lo que podria esperarse
un alto nivel de apoyo a precandidatos mas que a partidos. Entre el total
de usuarios Gnicos que retuitearon al menos a un precandidato, el 23 %
muestran una identificacién a nivel de precandidato. Por tanto, de cara a
las elecciones internas, 23 puntos porcentuales de los 32 que representan
a los usuarios partidarios son usuarios identificados con un candidato mas
que con un partido.

La diferencia entre partidarios identificados a nivel de partido y a nivel de
precandidato en cada partido da pistas sobre el grado de conflictividad en
las elecciones internas de junio en los diferentes partidos. Una hipétesis
razonable es que a mayor conflictividad de la competencia interna, debe-
riamos observar un porcentaje mayor de usuarios partidarios que estan
identificados con un candidato particular del partido.
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Grafico 5: Identificacion con precandidatos y partidos s
egun indice de partidismo entre marzo y junio de 2019

Sin precandidato

Sin precandidato

Frente Amplio Partido Colorado Partido Nacional

Fuente: Bogliaccini et al, 2019.

Como se observa en el grafico 5, el 56 % de los usuarios de Twitter iden-
tificados con el Fa no se identifican con un precandidato especifico, lo que
podria deberse a que la interna de este partido fue menos conflictiva. La
ténica de la competencia interna hacia junio avala este patrén, donde
Daniel Martinez mantuvo una cémoda y estable ventaja sobre sus com-
petidores, sin que esto provocara estrategias confrontativas. También es
posible pensar que en esta interna no hubo diferencias ideolégicas fuertes
entre los candidatos y, por tanto, los tuiteros identificados con el Fa no vi-
vieron en tension el apoyar los discursos en la red de uno u otro precan-
didato. En la misma linea va el hecho de que las identidades sectoriales del
FA son mas volatiles y los candidatos no suelen representar en exclusiva a
los sectores del partido, como si ocurre en el PN y el pc.

Por el contrario, y consistentemente con el mayor grado de confronta-
cién que tuvo la campafia del pn de camino a junio, 90 % de los tuiteros
identificados con este partido presentan también identificacién a nivel de
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precandidato: 52 % respaldé a Lacalle Pou, 18 % a los tuits de Larrafiaga,
10 % a Sartori, 8 % Antia y finalmente 3 % a Iafigliola.

El pc, como el PN, tuvo una campaifia competitiva, aunque menos confronta-
tiva en el discurso. E1 76 % de los partidarios del pc tienen adhesion a nivel
de precandidato. E1 58 % se identifica con Talvi, 10 % con Sanguinetti y 8 %
con Amorin. El pc ocupa un lugar intermedio entre lo que sucede en la in-
terna del Fa y en la del p. Esto también guarda un correlato con la percep-
cién que existe de la importancia y consolidacién de los sectores dentro del
pc. La disolucion de Vamos Uruguay tras la decision de Pedro Bordaberry
(pc) de no ser precandidato hizo a la estructura de sectores mas fluida. Sur-
gi6 un nuevo sector asociado a la candidatura de Talvi, llamado Ciudadanos,
y también resurgi6 el sector Batllistas de la mano de Sanguinetti.

En definitiva, la competencia intrapartidaria de largo plazo y los niveles
de conflictividad interna son pasibles de ser observados en Twitter. Los
niveles de confrontacién de la competencia interna y la firmeza o no de
las adhesiones sectoriales permiten a los usuarios moverse con mayor o
menor libertad al momento de refrendar con retuits mensajes de unos y
otros candidatos dentro de los diferentes partidos.

5. EL proceso de realineamiento posinterna

Los sistemas con primarias abiertas, como es el caso de Uruguay (véase el
capitulo I1.2), ponen de manifiesto la tension entre los candidatos de cada
partido entre cooperar y competir. Los candidatos deben desarrollar una
estrategia que les permita ganar la eleccién interna sin llegar a niveles
altos de confrontacién que puedan dafiar las posibilidades del partido en
la eleccion nacional (Buquet y Pifieiro, 2011). En el ciclo electoral 2019-
2020, algunos partidos tuvieron efectivamente confrontaciones internas
fuertes; este fue el caso de las campafias de Lacalle Pou y Sartori, lo que
abre la pregunta sobre el nivel de apoyo al candidato opositor dentro del
propio partido por parte de los partidarios de los precandidatos perdedores.

El analisis de los patrones de retuits de los partidarios de diferentes can-
didatos pre- y poselecciones internas ilustra c6mo los candidatos que con-
siguen la nominacion capturan a usuarios identificados con precandidatos
o partidos que quedaron por el camino. Con este fin observamos los cam-
bios en usuarios identificados con precandidatos del periodo marzo-junio
(véase la ecuacion 2) y la aparicién de nuevos usuarios identificados con
el candidato dnico de cara a las elecciones de octubre (véase la ecuacion
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Usuarios parlidaios

3). La tercera variante del indice de partidismo analiza Gnicamente retuits
a los seis candidatos Gnicos que compitieron por la presidencia en octu-
bre y mantiene el criterio de tres tuits de diferencia para ser clasificado
como partidario. El gréfico 6 ilustra el flujo de usuarios partidarios entre
apoyo a precandidatos en las elecciones internas (eje izquierdo) y apoyo
a candidatos tnicos en las elecciones nacionales de octubre (eje derecho).
De esta forma se puede conocer c6mo se comportaron de cara a octubre
los partidarios de los precandidatos que fueron derrotados en la eleccién
interna. El panel A del grafico 6 muestra como entre los adherentes a
los precandidatos frenteamplistas el apoyo a Martinez fue similar entre
partidarios de quienes quedaron por el camino: 3 de cada 10 en cada caso
apoyan al candidato electo. Los restantes adeptos a los precandidatos per-
dedores no presentan identificacion partidaria en el periodo posinterna o
no retuitearon a ninguno de los seis competidores por la presidencia de
cara a octubre.

Grafico 6: Flujo de partidarios de precandidatos (abril a junio) a
candidatos (julio a octubre) para las tres internas competitivas

[A) Frente Amplio (B) Partido Colorado (C) Partido Nacional

Martinez
Lacalle Pou

Cosse

Sin
candidate | candidato

Andrade -

Sin
insantificacion

Inlemas Nacionates Itenas Kackceales [ Macionales

Fuente: Bogliaccini et al,, 2019.

Dentro del pc (panel B), el 36 % de los usuarios identificados con San-
guinetti luego de las elecciones internas indican adhesién a Talvi. Sin
embargo, un 3 % adhiere a la candidatura de Manini Rios (ca), es decir,
fuera del partido. En el caso de los usuarios identificados con Amorin (pc),

Lacalle Pou
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el 34 % adhiere a Talvi y 8 % adhiere a candidatos fuera del partido, pero
también dentro del bloque de centroderecha: 6 % a Lacalle Pou, 1 % a Pablo
Mieres y otro 1 % a Manini Rios.

En el pN, cuya interna fue mas conflictiva, en particular entre la campafia
de Larrafiaga y la de Sartori (pN) y también entre Lacalle Pou y Sartori,
las adhesiones al precandidato ganador (Lacalle Pou) son sustancialmente
mas bajas y presentan diferencias interesantes entre candidatos. Entre los
identificados con Larrafiaga, el 21 % adhiere a Lacalle Pou, y las adhesio-
nes a candidatos fuera del partido (Talvi y Manini Rios) son marginales,
sin alcanzar el 1 %. El resto no presenta adhesi6én a ningtn candidato. En
el caso de los usuarios identificados con Sartori la desercién es mayor.
Unicamente 11 de cada 100 pasan a adherir a Lacalle Pou. Los adherentes
a Iafigliola (pn) pasan a adherir en igual proporcién (7 %) a Manini Rios
(fuera del partido) y a Lacalle Pou. Los usuarios identificados con Antia
(pn) son los que presentan una mayor adhesion a Lacalle Pou (31 %), en
consonancia con el acuerdo electoral que el intendente de Maldonado hizo
con la lista 71, una de las que apoyaron a Lacalle Pou para la carrera al
Senado luego de las elecciones internas.

El flujo entre el apoyo a los precandidatos y luego a los candidatos muestra
patrones consistentes con el desarrollo de las distintas campafias internas.
La campafia del Fa hizo hincapié en la unidad del partido. La interna del
PN tuvo, por el contrario, una mayor confrontacién, hecho que se refleja
en el escaso apoyo en materia de retuits que logra captar Lacalle Pou de
los partidarios de Larrafiaga y Sartori de cara a la eleccién de octubre.

Finalmente, otro comportamiento que se observa en la red es la vola-
tilidad en las preferencias electorales. También consistente con nuestro
conocimiento previo sobre como funciona politica uruguaya, la volatili-
dad entre bloques es menor que la volatilidad intrabloque, y atin menor
que la volatilidad intrapartidaria (Buquet y Pifieiro, 2014). La cantidad de
usuarios que migraron de partido entre las elecciones internas y las elec-
ciones de octubre es marginal. De los 5242 usuarios identificados de cara
a octubre con el Fa, menos del 0,02 % se identificaban con otros partidos
antes de las elecciones internas. En el mismo sentido, la volatilidad del
bloque de centroizquierda hacia el bloque de centroderecha es marginal:
solo un usuario identificado con el Fa en julio pasé a estar identificado con
un partido del otro bloque, el rc. A la interna del bloque de centroderecha,
se observa un bajo grado de volatilidad entre partidos. En el caso del pn,
el 2 % de los identificados como nacionalistas en octubre se identificaban



con otro partido del mismo bloque de cara a las elecciones internas, ma-
yoritariamente con el pc. En el caso de los identificados con el pc, 0,5 %
proviene de otros partidos. Finalmente, en el caso de CA, 7 % proviene
de otros partidos del bloque de centroderecha, concretamente del Py y el
PC, con un 3,5 %, respectivamente. En el caso del bloque de centroderecha
este escaso movimiento es consistente con el hecho de que la eleccion de
octubre funciona como eleccién interna del bloque.

6. «<Rookies» en las redes

En cada periodo electoral surgen actores nuevos. En este caso, Talvi (pc),
Manini Rios (ca) y Sartori (pN) obtuvieron buenos resultados en las elec-
ciones internas. Talvi gané la nominacién al dos veces presidente San-
guinetti en el pc; Sartori fue el segundo precandidato mas votado del pn,
con una votacién similar a la de Talvi, y Manini Rios logré una votacién
histérica para un partido nuevo y sin competencia interna. :Como se
incorporaron en la arena politica de Twitter? ¢Qué sucedié en Twitter
con estos tres precandidatos durante la campafia de cara a las internas?

En el caso de la interna del pc, desde abril los retuits a Talvi eran supe-
riores a los de Sanguinetti. Talvi logré instalarse como una figura impor-
tante de la discusion politica en Twitter, con gran cantidad de apoyos. En
los meses previos a las elecciones internas, Talvi fue el Gnico que logro
recibir (aunque marginalmente) apoyos del bloque de centroizquierda,
posicionandose como un precandidato atractivo para los frenteamplistas.
Luego de las elecciones de junio, sin embargo, su centralidad en la red
terminé diluyéndose, a pesar de ser el candidato mas retuiteado por usua-
rios Gnicos (Bogliaccini et al,, 2019).

Manini Rios tiene una trayectoria diferente en las redes, con escasa pre-
sencia durante el periodo previo a las elecciones internas (marzo-junio) y
una actividad no muy significativa hacia la eleccion del octubre. EI hecho
de no tener competencia interna dentro de su partido sugiere esta estra-
tegia en las elecciones internas, aunque otros candidatos en similar situa-
ci6én, como fue el caso de Mieres en el p1, optaron por tener presencia en
las redes durante este periodo. El perfil bajo de Manini Rios, junto al perfil
particular de sus votantes (de sectores socioeconémicos medios y medios
bajos del interior del pais), hicieron que a pesar de haber obtenido el 11 %
de los votos en la eleccién nacional, no logré ser un personaje importante
en la red de retuits en todo el ciclo electoral. Sin embargo, muchos entre
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quienes retuitearon a Manini Rios retuitearon también a Lacalle Pou,
Larrafiaga, Amorin y Talvi. Esto sugiere una progresiva incorporacién
de Manini Rios al bloque opositor. Dos aspectos deben ser considerados
en este sentido. En primer lugar, Manini Rios proviene de una familia
profundamente identificada con sectores conservadores del pc que, aunque
minoritarios, tuvieron profundo impacto en la politica nacional durante
el siglo xx. En segundo lugar, Manini Rios fue comandante en jefe del
Ejército Nacional entre 2015 y 2019, y fue una figura muy influyente en
las esferas castrenses (véase el capitulo I1.3).

Por iltimo, compitiendo en la interna del pn, Juan Sartori logré casi
100.000 votos y super6 a Jorge Larraflaga, precandidato de larga trayec-
toria. Hasta junio Sartori sigui6 una estrategia agresiva, fue acusado de
llevar adelante una campafia sucia e incluso recibi6 el repudio explicito
de politicos del pn. Este rechazo se refleja en el lugar ocupado por Sartori
en la red de retuits. Los usuarios que apoyaron a Sartori entre marzo y
junio no apoyaron, en su mayoria, a los demas precandidatos del bloque
de oposicién.

7. Conclusiones

El analisis del comportamiento de los usuarios de Twitter en la arena po-
litica durante la campafia electoral de 2019 nos permite entender muchas
de las interrogantes sobre el comportamiento partidario de los urugua-
yos. Mas atin, la posibilidad de observar el comportamiento real de los
usuarios en el mundo virtual abre nuevas puertas para la comprensién
y el analisis del comportamiento politico y las dindmicas de competencia
del sistema de partidos uruguayo. Este nuevo escenario permite conocer
cuanto del conocimiento acumulado desde la ciencia politica «del mundo
real» es trasladable al comportamiento de los usuarios del mundo virtual.
En este sentido, la identificacién de usuarios con partidos o candidatos
mediante el comportamiento de los usuarios en Twitter permite iden-
tificar distintos patrones de comportamiento en los seguidores de uno u
otro partido o candidato que reflejan dinadmicas conocidas en el sistema
de partidos.

Identificar partidismo en usuarios de Twitter durante la campafia elec-
toral de 2019 permite dar cuenta de distintos fenémenos de la dindmica
politica y electoral uruguaya. Los datos del comportamiento de los uru-
guayos en Twitter apoyan la idea de la estructuracién en dos bloques del



sistema de partidos. También muestran la baja volatilidad entre bloques.
Asimismo, permiten observar grados diferentes de adhesién partidaria y
adhesion a sectores y candidatos en el FA y en el pn y el pc.

Como con otras fuentes de datos, como las encuestas de opinién piblica,
el seguimiento y andlisis de la conversacion politica en Twitter permite
observar el devenir de los fenémenos politicos. De la misma forma en que
los datos de Twitter reproducen patrones conocidos de la dinamica del
sistema de partidos, también pueden advertirnos (antes de que se produz-
can las elecciones) de cambios en estas pautas. Los datos que proporcio-
nan las redes sociales abren posibilidades nuevas para el analisis politico.
En este capitulo, nos asomamos a explorar algunas de estas posibilidades.
Es necesario avanzar en nuestro conocimiento sobre la relacién entre el
mundo real y el de las redes sociales para calibrar esta nueva fuente de
datos y tornarla productiva no solo para el analisis de fenémenos de las
redes sociales, sino como indicador de dinamicas que estdn ocurriendo
fuera de la red.
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Capitulo 1.3:

¢Cronica de una derrota inevitable?
Tensiones distributivas en las bases
sociales del Fa y caida de su voto popular

Fabricio Carneiro y Fernando Filgueira

1. Introduccion

¢Qué pais de Ameérica Latina presentaba en el inicio de siglo las mejores
oportunidades para construir una coalicion socialdemécrata estable que
permitiera el triunfo y estabilidad de las opciones de centroizquierda en
la competencia electoral y el gobierno? Esta pregunta admite dos res-
puestas: ninguno o Uruguay. La region sufre una marcada diferenciacién
entre insiders y outsiders en el mercado laboral y en el sistema distribu-
tivo que torna muy complejo el autodisciplinamiento de los trabajadores
en el trade-off entre salario y empleo y la construccion de una fiscalidad
social que agrupe en forma consistente los intereses del 50 % mas po-
bre de la poblacién. La herencia de los movimientos de izquierda en la
region pertenece, en el mejor de los casos, a los modelos de capitalismo
coordinado del sur mediterraneo, lejos en sus disefios institucionales y
bases socioestructurales del norte europeo (Bogliaccini y Filgueira, 2011).
Y en sus peores versiones a formas de coordinacién mas vinculadas a los
movimientos nacionales-populares de raiz estatal-corporativa que a la
socialdemocracia moderna con su piso socialista y su techo liberal. Esto
aplica, con gradientes, a toda la regién. Uruguay, por ejemplo, claramente
no pertenece a esta dltima forma de las identidades programaticas de las
llamadas izquierdas populistas latinoamericanas.

Uruguay presenta caracteristicas tinicas en la region con un sistema
de partidos fuertemente institucionalizado, democracia estable y una
izquierda unificada con arraigo en el movimiento sindical también
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unificado. Por otra parte, es el pais donde el voto ideoldgico (esto es la
asociacion entre identificacion en el espectro ideolégico y voto a partido)
presenta la mas clara correlacién regional y donde un pionero sistema de
bienestar permite la construccién de coaliciones sociales sobre bases s6-
lidas de proteccién social y coordinacién del mercado laboral. Finalmente,
es un pais pequefio que se abrié al mundo a partir de los afios 90 generan-
do incentivos potenciales para un modo de insercion global basado en una
férmula plausible de corte socialdemdécrata del siglo xx1.

En el afio 2004 estos ingredientes, sumados a las crisis de los partidos
fundacionales que se agudizé con la debacle econémica del afio 2002,
permitieron que el Frente Amplio (ra) llegara al gobierno y abonaba la
narracién de una via plausible a la socialdemocracia. El largo periodo de
gobierno del Fa, superior al primer y segundo batllismo, agregaba ele-
mentos para tal hipétesis. La derrota electoral del afio 2019 no cierra esta
posibilidad, pero obliga a problematizarla.

El ciclo electoral del afio 2019, con el triunfo de la Coalicién Multicolor
(cM) y el candidato presidencial del Partido Nacional (pn), puso fin a 15
afios de gobierno del Fa. En la primera vuelta la izquierda perdié mas de
200.000 votos, lo que representa casi el 10 % de los votos validos. Este
resultado explica la derrota posterior —por cierto muy ajustada— del ra
en el balotaje. Por ello para explicar la alternancia el punto de partida es
explicar el resultado electoral de la izquierda en la primera vuelta.

La explicacién que proponemos se basa en que no le fue posible al ra
administrar las tensiones distributivas en una coalicion de clases hetero-
génea en un contexto econémico deteriorado.! Partiendo de la comple-
mentariedad entre las teorias socioestructurales del voto y los enfoques
de eleccién racional, mostramos las tensiones distributivas que experi-
mentaron las bases sociales del Fa a medida que el ciclo econémico se
fue haciendo mas restrictivo. El deterioro del contexto econémico es, por
tanto, la variable antecedente primordial. Pero su impacto en el resultado
electoral agregado no es directo (en el sentido de voto econdémico puro),
sino que estd mediado por la complejidad de la coalicién distributiva que
el gobierno debia administrar. Son estas dificultades las que explican
el aumento del voto volatil en un segmento particular de la poblacion:
el 40 % mas pobre. Es este voto volatil el que a su vez es mas sensible
al contexto econémico deteriorado debido a que es el que mas sufre sus
efectos. El resultado electoral de la primera vuelta y la pérdida de votos

1 Las dificultades para la administracion de una coalicion heterogénea de actores dentro de la
izquierda fue una hipétesis planteada tempranamente por Luna y Alegre (2005).



del Fa hacia otras opciones se concentran, de acuerdo con los datos de in-
tencion de voto en marzo-mayo del 2019, en los dos quintiles mas pobres
de los votantes.

En este ensayo nos alejamos de las interpretaciones politicas puras en
las que el propio posicionamiento y dindmicas del sistema de partidos o
las caracteristicas y estrategias de los candidatos y la campafia electoral
determinan el resultado electoral. En ningtn caso sugerimos que tales
factores carecen de importancia, pero creemos productivo abordar el re-
sultado desde una teoria socioestructural de las dinamicas politicas y del
comportamiento electoral.

Las explicaciones con centro en la esfera de lo politico expresan condi-
ciones necesarias pero no suficientes de la derrota del ra. La diferencia
fundamental entre las elecciones del 2009 y 2014 con las del afio 2019
refiere al desempefio de la economia, del empleo y de los ingresos de los
hogares. Como se mostrara con evidencia estilizada, entre el 2015 y el
2019 todos los indicadores econémicos y sociales presentan los peores re-
sultados de los tres periodos de gobierno de la izquierda. Podria argumen-
tarse que la causalidad que opera es directa: peor desempefio econémico,
menos votos al Fa.

Proponemos en este ensayo, sin embargo, una explicacion un poco mas
compleja: la situacién econémica del periodo afecta la capacidad de la
izquierda en el gobierno de administrar las tensiones distributivas (y por
tanto politicas) al interior de su propia coalicién distributiva. Ello genera
condiciones adicionales para la pérdida de fidelizacion de sus votantes, lo
que permite un impacto ampliado del deterioro social y econémico sobre
las preferencias de sus bases sociales, especialmente de aquellos prove-
nientes de los segmentos sociales del 40 % mas pobres de la poblacién que
se habian incorporado en 2004, 2009 y 2014.

El derrotero del Fa en materia electoral y politica refleja un problema ex-
tendido en proyectos socialdemocraticos que se estructuran sobre una ma-
triz distributiva marcada por la fuerte distincion entre outsiders e insiders
y una economia abierta en la que la formacién de salarios depende de
sectores no transables. Estas caracteristicas estructurales de su econo-
mia hacen al pais victima probable de formas crénicas de la «enferme-
dad holandesa».? A su vez, a diferencia de la evolucién de los modelos

2 En paises dependientes de materias primas, el boom de los precios de estas produce una
fuerte entrada de divisas que aprecia la moneda local haciendo menos competitivo al sec-
tor transable no vinculado a esta alza de precios. Esto puede generar problemas de desin-
dustrializacién y reasignacion de empleo hacia el sector no transable. La resolucién de estos
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socialdemdcratas europeos, en Uruguay el ra debe operar una transfor-
macién en sus bases con peculiaridades propias. Si los partidos de la
izquierda europea debieron avanzar desde sus bases de clase trabajadora
hacia los sectores medios, en el caso del Fa el camino va desde las clases
medias y los sectores trabajadores urbanos formales hacia la poblacién
pobre y en situacion de informalidad.

En este capitulo procuraremos mostrar que combinando dos teorias cla-
sicas sobre el comportamiento electoral se puede aproximar una expli-
cacion plausible de las condiciones suficientes para el desenlace anotado.
Por un lado, es importante entender las bases estructurales del voto fren-
teamplista y las caracteristicas de la coalicién distributiva (y los dilemas)
que reflejan. Por el otro, tanto el impacto que las condiciones y tendencias
socioeconémicas tuvieron sobre la capacidad del Fa de administrar sus
propias tensiones distributivas como su efecto sobre la expansién del voto
castigo en una estrategia comparativa doble: el periodo de gobierno 2015-
2019 frente a los dos periodos anteriores del Fa (2005-2015).

Nuestro argumento central es que la explicaci6n estructural de la derrota
del Fa reside en la imposibilidad y/o incapacidad de la fuerza politica para
administrar las tensiones distributivas de sus bases de apoyo en un con-
texto econémico adverso y el impacto ampliado que tal escenario adverso
tiene sobre la preferencia del voto de la poblacién. Las raices estructura-
les del apoyo al Fa y el deterioro de la economia son, por tanto, factores
explicativos relevantes, pero combinados en una légica causal compleja
y no meramente aditiva de las condiciones suficientes que habilitaron la
derrota de la izquierda.

Es importante destacar que, dado el trabajo de sistematizacién y analisis de
la evidencia cuantitativa y cualitativa que pudo desplegarse hasta el mo-
mento, este capitulo no posee pretensiones probatorias. Es un ensayo que se
ubica indiscutiblemente en la esfera del contexto de descubrimiento de hi-
pétesis tentativas, no del contexto de validacion. Mediante argumentacién
tedrica, narrativa procesual y evidencia cuantitativa estilizada, este trabajo
solo procura defender la plausibilidad de un conjunto de hipétesis que in-
tentan devolver a las matrices socioestructurales y a su gestion politica un
lugar complementario al de las explicaciones que buscan en la autonomia
de lo politico las claves de los derroteros politico-electorales del pais.

desequilibrios es politicamente costosa, en particular para un proyecto socialdemécrata que
tiene su nicleo electoral en los insiders que en su amplia mayoria son empleados en el sector
no transable de la economia.



2. EL triunfo del ra: contexto y tendencias socioeconomicas

El primer set de datos estilizados ayuda a explicar el triunfo del ra en el
afio 2005. El desempefio del pais en materia econémica, de empleo y de
salarios del dltimo gobierno colorado (con apoyo parcial del pn) muestra
un escenario en donde era esperable un fuerte voto castigo al oficialis-
mo. Las estrategias del Fa en los periodos anteriores habian permitido
esbozar una oferta moderada y creible de centroizquierda administrando
los conflictos a la interna de la coalicién. Ello combinado con los efectos
socioeconémicos del ciclo 2000-2004 permite a la izquierda una amplia
cosecha del voto castigo a los partidos fundacionales.

La caida de las tasas de empleo y del salario real y el incremento del des-
empleo se venian dando desde antes de la crisis del 2002 y se agudizan
con esta (graficos 1y 2). Su impacto y la forma austera en que el pais
enfrenta sus consecuencias sociales generan un doble efecto negativo que
la coalicién de los partidos fundacionales pagaria con creces: por un lado,
llegan a las elecciones con una fuerte deuda social manifiesta en el em-
pleo, la pobreza y los niveles salariales. Por el otro, dejan una economia
relativamente saneada que luego aprovecharia plenamente el boom de los
commodities y daria espalda fiscal al nuevo gobierno del ra para desplegar
importantes politicas sociales y distributivas.

Grafico 1: Tasas de desempleo abierto por quintiles de ingreso
per capita de los hogares 1999-2004
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Grafico 2: Evolucion de salario real general,
publico y privado 2000-2004
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3. Las bases sociales del ra: una herencia compleja para
la construccion de una alternativa socialdemocrata

Luego del triunfo electoral en 2005, en el afio 2009 el Fa logra retener y
aumentar el apoyo electoral de los sectores de menores ingresos y man-
tiene un fuerte caudal de apoyo en los trabajadores formales y sectores
medios y medios-bajos urbanos.

Es interesante comparar las curvas de intencion de voto generales del pais en
los afios 1994 y 2019. Estas son muy similares en su forma. En el afio 1994 el
eje de apoyos del Fa se encontraba en las clases medias y medias altas. Ello en
realidad derivaba de dos configuraciones claramente diferentes en Montevi-
deo y el interior. En la capital el ra era un partido policlasista con sus bases
fundamentales en los tres quintiles intermedios de la estructura de ingresos.
En el resto del pais, solamente los sectores medios y altos presentaban un
apoyo fuerte o importante al ra. En el afio 2019 Montevideo presenta una
pauta similar, aunque con un menor apoyo en la intencién de voto en los



sectores bajos. En el interior la pauta se modifica, adoptando forma de J: si
bien cae, mejora su intencion de voto en el quintil mas pobre, pero vuelve
a ser marginal el apoyo en los dos quintiles subsiguientes, para volver a au-
mentar en los quintiles mas altos (grafico 3).

En cambio, si observamos los datos entre los aflos 2004 y 2014, vemos en
el Fa una estructura policlasista, con sesgo creciente hacia los sectores
de menores ingresos. Esto es particularmente cierto en Montevideo, en
donde en el afio 2004 tiene mayores apoyos en el quintil 1, y en los dos
periodos subsiguientes en los quintiles 2 y 3, aunque con importantes
apoyos en el quintil 1. En el interior el comportamiento es similar, con un
movimiento hacia mayores apoyos en los quintiles mas pobres, aunque
ello es mas claro con cierto delay (en 2009 y 2014), sin por ello perder las
bases de apoyo en sectores mas acomodados (grafico 3).

Grafico 3: Porcentaje de intencion de voto al ra
por quintiles de ingreso
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Grafico 3 (cont.): Porcentaje de intencion de voto al Fa
por quintiles de ingreso
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Fuente: umap, elaboracion propia con base en datos de opinién piblica
proporcionados por Lépez Cariboni.

Esta reestructuracién de sus bases de apoyo se manifiesta en el resultado
electoral del afio 2009, cuando ganara en segunda vuelta con el 54 % del
voto popular combinando una buena votaciéon en Montevideo con creci-



miento en los centros urbanos grandes del interior. En la eleccién subsi-
guiente, el FA logra mantener y aiin estirar la ventaja sobre la oposicién
logrando el 56 % del voto en segunda vuelta, incorporando en esta etapa
una muy buena votacién en los sectores populares de los centros urbanos
medios y pequefios del interior del pais.

En suma, de ser un partido con sesgo de apoyo de capas medias y medias
altas y trabajadores formales urbanos (especialmente de Montevideo) en
el afio 1999, el Fa pasa paulatinamente a abarcar un amplio espectro de
apoyos ubicados en el 50 % mas pobre de la poblacién nacional. De hecho,
si controlamos por otro conjunto de variables predictivas del voto al ra,
el ingreso per capita de los hogares de los votantes asume un coeficiente
significativo y negativo a partir del afio 2009 (Lépez Cariboni y Queiro-
lo, 2015), marcando —a otros determinantes constantes— un giro en la
formacién del voto con un peso mayor de la pertenencia a los sectores de
menores ingresos.

Ello refleja un logro importante, pero trae consigo un desafio extrema-
damente complejo en materia de arquitectura distributiva. Estos sectores
sociales en Uruguay, si bien comparten un espacio en la distribucién del
ingreso nacional, poseen, por sus posiciones en el entramado econémi-
co, preferencias de politicas piblicas no siempre comunes. Tres clivajes
claves en el mundo laboral operan al interior de las bases de apoyo al
Fa: trabajadores formales e informales, trabajadores vinculados a sectores
transables y no transables y trabajadores estatales y privados. Estos tres
clivajes poseen impactos también en las preferencias de dichos sectores
respecto a otras dimensiones distributivas mas alla del mundo del trabajo:
impuestos y gasto social. Mantener una coalicién de actores sociales sobre
esas bases de apoyo es un desafio importante en materia de politica ptbli-
ca debido a los trade-off distributivos que enfrentan estos grupos sociales.

3.1. Los dilemas del empleo y el salario

La literatura sobre coaliciones sociales en Europa ha debatido amplia-
mente algunos de estos desafios. La clase trabajadora esta divida en dos
segmentos: aquellos con empleos estables (insiders) y aquellos sin empleos
estables (outsiders). Rueda (2005) sefiala que cuando existe este conflic-
to al interior de la clase trabajadora los gobiernos socialdemdcratas no
siempre promueven el interés de los mas desfavorecidos en la sociedad.
Esta diferencia insiders-outsiders resulta importante ademas porque es-
tos grupos presentarian diferentes preferencias acerca de las politicas en
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torno al mercado de trabajo. Los insiders, que cuentan con protecciones
al empleo, presentan menor riesgo de desempleo y, por lo tanto, estan
menos interesados en que se destinen recursos a politicas activas o pasivas
de empleo que posiblemente sean financiadas con mayor carga impositiva
sobre sus salarios. Los outsiders, en cambio, con trabajos més vulnerables,
se benefician mas con las politicas de empleo y buscan aumentar los
recursos para estas por sobre las politicas de proteccion al trabajo. Se ha
seflalado que uno de los efectos del mantenimiento de las instituciones
neocorporativas tradicionales en algunos paises ha sido la dualizacién del
mercado de trabajo entre insiders y outsiders (Thelen, 2014). En América
Latina, en especial en paises con una tradicién de bienestar corporativo
fuertemente dependiente del trabajo formal, el clivaje outsider-insider esta
representado por las categorias formal e informal.

Como se ha sefialado en la literatura sobre neocorporativismo, existe tam-
bién un conflicto distributivo entre el sector transable y el no transable
de la economia (Swenson, 1991). Los sectores expuestos al comercio in-
ternacional buscan contener los aumentos de salarios en los sectores pro-
tegidos de la economia ya que este aumento genera presiones por salario
en el resto de los sectores. Mientras que el sector transable disciplina los
aumentos salariales del sector mediante pérdida de competitividad y em-
pleo, los sectores protegidos no cuentan con dispositivos de moderacién
ya que pueden financiar el incremento de los costos salariales mediante
aumento de precios en el mercado interno y déficit fiscal, externalizando
los costos al resto de los sectores y a los consumidores. La moderacién
salarial que permite mantener el modelo neocorporativo resulta de una
coordinacién intersectorial entre los diferentes actores de la economia en
donde el salario del sector transable actia como un sefializador de que los
aumentos salariales estan alineados con el aumento de la productividad.
Cuando no existe esta coordinacion intersectorial, los aumentos salariales
de los sectores no transables son financiados por el resto de los sectores de
la economia mediante inflacién, lo que afecta la competitividad del sector
transable y la salud macroeconémica en general.

Trabajadores privados y piblicos también presentan un conflicto distri-
butivo. Los trabajadores piiblicos son uno de los sectores protegidos mas
importantes en la economia. Garrett y Way (1999) sefialan que los proble-
mas macroeconémicos de los regimenes laborales fuertes en las dltimas
décadas se deben al crecimiento del poder del sindicalismo en el sector
publico (o al deterioro del poder relativo del sector privado). En aquellos
paises donde las organizaciones sindicales del sector piblico son fuertes,



las confederaciones sindicales por mas amplias que sean no pueden con-
tener la suba de salarios en este sector, con consecuencias negativas para
el sector privado, particularmente el sector transable.

Otros trabajos han buscado incorporar la politica monetaria al analisis
de las tensiones distributivas entre estos sectores (Franzese y Hall, 2000).
Cuando no existe coordinacion salarial entre sectores, los actores son in-
capaces de controlar el efecto global de sus decisiones y no tienen incenti-
vos para moderar sus salarios incluso ante sefiales de que el banco central
seguira una politica monetaria contractiva. Frente a este escenario, un
banco central independiente seguira una politica monetaria deflacionaria
que disminuira los niveles de actividad y hara pagar los aumentos salaria-
les nominales con desocupacién. Cuando existe coordinacion salarial, las
sefiales que brinda el banco central son mas efectivas porque los actores
pueden asegurarse de que su moderacion salarial va a ser imitada en el
resto de los sectores de actividad. De esta manera, la coordinacién salarial
entre sectores puede reducir la inflacién sin generar desocupacion.

3.2. Los dilemas de la fiscalidad tributaria y social

Este problema entre insiders y outsiders se traslada a la arquitectura tribu-
taria y social. Los sistemas de proteccién social que se estructuran sobre
una arquitectura dual (contributiva y no contributiva) reproducen estas
tensiones del mundo laboral en los espacios de las politicas de transferen-
cias de ingresos y aseguramientos sociales. Asi, un sistema de asignacio-
nes familiares no contributivo o de pensiones no contributivas disputara
recursos con el sistema de jubilaciones y pensiones contributivas. Los
criterios de indexacién, la elegibilidad y cobertura en uno y otro sistema
no se articulan en forma armoniosa, sino que se enfrentan por recursos
escasos. Las formas de financiamiento de ambos subsistemas también
pueden terminar enfrentadas. Los actores del sistema contributivo mi-
raran con recelo aumentos impositivos generales que procuran financiar
prestaciones no contributivas.

Por ello, los modelos socialdemdcratas construyeron sistemas de presta-
ciones sociales en donde la elegibilidad, al menos de los pisos basicos de
proteccién social, era de caracter universal —ni focalizado, ni contribu-
tivo—, procurando de esta manera generar politicas piblicas que pagaran
a ambos sectores —insiders y outsiders— con garantias fundamentales de
bienestar (Esping-Andersen, 1990; Huber y Stephens, 2001). El financia-
miento de dichas prestaciones se apoya a su vez en estos casos en sistemas
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progresivos de impuesto a la renta. Cuando los salarios ya poseen una
importante carga impositiva derivada de los aportes a la seguridad social,
la posibilidad de extender el pago de impuestos progresivos a la renta fi-
sica se ve fuertemente limitada en los sectores medios. Estos defenderan
subsidios a sus sistemas corporativos y contributivos, pero se opondran
al pago de impuestos progresivos que los alcancen para financiar un piso
basico de proteccién social. Esto podria otorgar incentivos a la imple-
mentacion de impuestos indirectos con resultados distributivos regresivos
(Beramendi y Rueda, 2007).

La oposicién de ciertos sindicatos estatales, de jubilados y de profesionales
liberales a impuestos progresivos y sistemas unificados de prestaciones so-
ciales (salud, pensiones, etc.) refleja este dilema en las coaliciones distribu-
tivas que integran a sectores medios, trabajadores formales y trabajadores
informales. En efecto, la llamada alianza rojo-verde es la alianza entre los
trabajadores formales y urbanos y la pequefia y mediana propiedad agraria,
expresada en una alianza parlamentaria entre los partidos socialdemdécratas
y los partidos agrarios (Narud y Strem, 2000; Olsson, 1986).

La alianza en el caso uruguayo en materia de proteccion social debiera
poder construir una coalicién no ya entre pequefia propiedad agraria y
clases trabajadoras urbanas, sino entre trabajadores formales e informales
urbanos ademads de ciertas prestaciones que alcancen también a la peque-
fia propiedad urbana y rural. Y uno de los problemas es que, a diferencia
del caso de los partidos agrarios, no existe una expresion politica de los
trabajadores informales (Huber y Stephens, 2012). La estructura tributaria
y la arquitectura social distributiva deben reflejar los intereses muchas
veces contradictorios de insiders y outsiders, y su resolucién, al menos en
el caso de Uruguay, se debe dar en un mismo partido. Si esto no sucede en
forma satisfactoria, el aumento del voto volatil se produce no solamente
en ciertos sectores medios, en donde ya se ha documentado, sino en los
sectores pobres urbanos y rurales. Estas tensiones distributivas sefialadas
en la literatura estaban insertas en la arquitectura coalicional del Fa desde
su llegada al gobierno y se mantuvieron durante sus tres periodos, pero
se volvieron complejas de resolver a partir de 2016 con el cambio en el
ciclo econémico.



4. Politicas para sostener una coalicion amplia

El Fa promovié politicas que directamente intentaron favorecer tanto a los
insiders como a los outsiders y en algunos casos buscaron una integracién
entre estos dos sectores. Durante los tres periodos de gobierno de la iz-
quierda, las tensiones distributivas presentes en sus bases sociales fueron
asumidas en diferentes ocasiones por los actores en el gobierno y se lle-
varon adelante distintos tipos de politicas para mantener la coalicién. Sin
embrago, las politicas de sustento de una coalicién socialdemodcrata no
tuvieron el mismo grado de consistencia en los tres periodos de gobierno
y las tensiones distributivas entre actores sociales en su interior fueron
mas dificiles de resolver a medida que se fueron acumulando e imposibles
de sostener cuando el contexto econdmico se deterior6.

El primer periodo de gobierno del Fa en un contexto de crecimiento eco-
nomico fue el que de forma mas sistematica implementé reformas que
buscaron una ingenieria institucional que generé beneficios tanto para
los sectores integrados como para los sectores excluidos. Desde el punto
de fiscal, apenas llegado, el gobierno implement6 una reforma impositiva
que instalé un impuesto progresivo sobre la renta que generd mayores
niveles de equidad impositiva entre sectores, ademas de reducir 1 % el
principal impuesto indirecto al consumo.

Con relacion a los trabajadores formales, se reactivé la negociacion colec-
tiva tripartita por sector de actividad, se impulsé una politica de sostenido
crecimiento del salario minimo nacional y se aprobé todo un paquete de
leyes que no solo protegian a los trabajadores de forma individual, sino
que alentaron el fortalecimiento de organizaciones sindicales en todos los
sectores. Estas leyes fueron importantes para fortalecer un sindicalismo
que venia muy debilitado desde la década del noventa y que era sostenido
por los sindicatos del sector piblico.* La nueva institucionalidad laboral
provocé un auge del sindicalismo en todos los niveles y fortalecié a los
actores en la negociacién colectiva.

En conjunto con estas politicas dirigidas al sector formal, se implement6
un paquete de medidas que impactaron en el aumento de la formalizacién

os afiliados del sector plblico pasaron de representar 49% en 1987 a 63% en 2003 (Mén-
dez, Senatore y Traversa, 2009, p. 14). Esta configuracion implicaba serios problemas para el
manejo de las tensiones distributivas ya que generaba fuertes presiones en la formacion de
salarios desde los sectores no transable y piblico que no enfrentan el trade-off entre salario
y empleo. Aun con el logro en materia de sindicalizacion en el sector privado, el peso del sector
publico sindicalizado sigue siendo muy importante y coloca tensiones complejas al interior de
la coalicién distributiva.
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del empleo, como la regulacién del trabajo doméstico, la ampliacién del
monotributo, la exigencia de aportes a empresas que se presentan a lici-
taciones estatales y el fortalecimiento de las inspecciones de trabajo del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (mrss) (Castillo y Méndez, 2019).
La informalidad medida como ausencia de aportes a la seguridad social
pasa de 42 % en 2004 a 31 % en 2010 (Amarante, Arim y Yapor, 2015).

Por otro lado, se implement6 una reforma de la salud que amplio la co-
bertura de los beneficiarios al incluir gradualmente al beneficio a las fa-
milias de los trabajadores asegurados. Con la creacion del Fondo Nacional
de Salud (FoNasa) se propuso avanzar en la universalizacion del acceso a
la salud incorporando en un cronograma gradual a diferentes colectivos
desde jubilados y pensionistas, conyuges e hijos menores de edad.

En cuanto a la seguridad social, en el afio 2008 el ra aprobé la ley 18.395,
que ampli6 el acceso a jubilaciones y pensiones al disminuir los afios de
aporte para acceder a una jubilacion, disminuir la edad para acceder a
una jubilacién de edad avanzada, flexibilizar el acceso a la jubilacién por
incapacidad total y parcial y reconocer un afio de aporte por cada hijo/a a
las mujeres trabajadoras. La ampliacién gener6 un costo fiscal importante
estimado en mads de 1900 millones de délares, pero incrementé las posi-
bilidades de acceso a las jubilaciones particularmente para las mujeres
disminuyendo la brecha de género (Lavalleja, Rossi y Tenenbaum, 2018).
Esta reforma marca, por un lado, la bisqueda de construccién coalicional
distributiva y, por otro, sus limites. La reforma, al no modificar el sistema
de indexaci6n jubilatorio y al facilitar el acceso a las jubilaciones a secto-
res vulnerables, pero también a sectores medios y medios altos, presiona
las capacidades fiscales del Estado a su limite, lo que genera luego restric-
ciones importantes en el manejo fiscal.

Ademas, ese mismo aflo se realizé una ampliacion de las asignaciones fa-
miliares (aF), un programa de transferencia monetaria condicionada que
hasta el momento estaba principalmente dirigida hacia el sector formal.
La reforma permitié una ampliacién sustantiva de la cobertura del com-
ponente no contributivo de las A, a la vez que aument6 los montos de las
asignaciones en comparacién con las transferencias existentes (Failache,
Giaccobasso y Ramirez, 2016).

Estas politicas evidencian que el Fa intent6 en su primer gobierno alcan-
zar un equilibrio en sus bases de apoyo desarrollando un portafolio de
beneficios destinados a aumentar los niveles de bienestar de sus socios
coalicionales. Esta arquitectura politica buscé tres objetivos. Primero, be-



neficiar a su ntcleo duro de apoyo representado en trabajadores formales
publicos y privados y sus organizaciones de representacion de intereses.
Las leyes laborales, la activacion de la negociacion sectorial tripartita, el
aumento del salario minimo fueron los principales pagos a estos socios
coalicionales en este primer periodo. En segundo lugar, se desarrollaron
politicas especificas hacia el sector informal y de bajo ingresos. La am-
pliacién de las asignaciones familiares y la flexibilizacién en el acceso
a las jubilaciones y pensiones y el aumento diferencial de las pensiones
no contributivas y de menor valor fueron politicas que beneficiaron a los
actores coalicionales mas débiles y de menores ingresos. En tercer lugar,
se implementaron politicas que buscaron integrar outsiders e insiders en
el intento de evitar la dualizacién institucional entre estos sectores. Las
medidas de aumento de la formalizacién y la ampliacion de la cobertura
de salud mediante el rFonasa fueron politicas muy importantes en este
aspecto. Estas politicas de integracion entre outsiders e insiders son una
pieza clave para el mantenimiento de una coalicién de este tipo ya que
permiten disminuir la segmentacién de sus grupos de apoyo y facilitan
la articulacién de demandas en el armado de programas que favorezcan a
distintos sectores sociales.

En el segundo gobierno del Fa no existi6 un mix de politicas que busca-
ran solucionar los dilemas distributivos presentes en la coalicion y ba-
sicamente se sigui6 con la estructura de bienestar heredada del primer
gobierno, pero en un contexto econémico con mayores restricciones. Mas
ain, en este gobierno el arreglo informal que alineaba el comportamiento
fiscal del Estado desde el liderazgo del Ministerio de Economia y Finanzas
(MeF) y el comportamiento monetario del Banco Central (scu) fue politica-
mente dinamitado. Por un lado, se generaron dos equipos econémicos en
disputa entre la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (opp) y el MEF, con
todo lo que ello implica en materia de definicién de pautas salariales y
manejo de las empresas piiblicas. Por el otro, las politicas contractivas del
BCU son cuestionadas por ambos equipos econdmicos, lo que genera una
pérdida de credibilidad en la capacidad de traccién de los instrumentos
del Bcu y su capacidad de regular la oferta monetaria en forma auténoma
de las presiones politicas. Esta pérdida de credibilidad se manifestard en
el periodo posterior cuando comienza un cambio en los patrones de la
negociacion que podria evidenciar las dificultades de moderaci6n salarial
en sectores no transables expresado en la disminucién de los acuerdos

4 Otra medida importante en este aspecto fue la creacién del Instituto Nacional de Empleo y
Formacion Profesional (ineFor) en 2008 con el objetivo de implementar politicas activas de
empleo, aunque el impacto de sus programas pareceria haber sido escaso sobre todo para
dinamizar el mercado laboral.
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tripartitos (Bogliaccini y Queirolo, 2017). Como se observa en el grafico 4,
el principal cambio en las rondas 6 y 7 es el aumento de los convenios bi-
partitos entre trabajadores y empleadores. Sin embargo, no podemos con-
cluir directamente que el aumento de los acuerdos bipartitos evidencia
aumentos salariales por fuera de la pauta del gobierno. En muchos casos
el voto negativo del gobierno se debi6 a discrepancias con el calendario
de ajuste y no con el porcentaje de aumento salarial. Pero, la disminu-
ci6n de los consensos en la negociacién salarial en las rondas con mayor
restriccién econémica coloca en evidencia las dificultades que impone el
cambio de ciclo para compatibilizar los objetivos macroeconémicos con la
negociacion salarial centralizada.

Asimismo, la reforma del sistema de pensiones ya anuncia en este pe-
riodo sus peores efectos. Si la incorporacion de poblaciones vulnerables
tuvo sus efectos virtuosos entre 2008 y 2012, menos visible era el déficit
que desde el 2008 y agudizado de alli en mas se manifiesta en forma cada
vez mds marcada tensionando las finanzas ptblicas. Ya en el afio 2012
el déficit de las contribuciones por invalidez, vejez y sobrevivencia (1vs)
supera en valores constantes los valores del afio 2002.

Grafico 4: Tipos de convenios en los consejos de salarios (en porcentaje)
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Grafico 5: Déficit del sistema s y aportes de rentas generales
e impuestos afectados al eps
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En el periodo final del segundo gobierno del ra, las tensiones distributivas
al interior de la coalicién emergieron fuertemente, expresadas en proble-
mas del déficit fiscal, la creacién de empleo y las presiones inflacionarias.
En el tercer gobierno, los conflictos distributivos se hicieron evidentes y
el gobierno buscé algunas alternativas de politicas para intentar dismi-
nuir los trade-offs en su coalicién de apoyo. Una de las mas importantes
fue la propuesta de cambio en la forma de negociacién salarial. Desde la
activacién de la negociacién colectiva la l6gica de la negociacion salarial
suponia incrementos iguales a la inflacién mas un porcentaje de aumen-
to. En 2016, por iniciativa del MEF, se cambia la propuesta de negociacién
hacia aumentos nominales de acuerdo con desempefios sectoriales mas
un porcentaje de aumento adicional para salarios sumergidos.® E1 obje-
tivo del cambio era desindexar los salarios de la evolucién de la inflacién
para moderar los aumentos y otorgar una mayor flexibilidad a los sec-
tores, reconociendo los problemas de empleo que se venian arrastrando

5 La propuesta de aumentos nominales ya estaba como opcion en la quinta ronda de negocia-
cion salarial que comenzé en 2012, pero no fue tomada por la mayoria de los actores en la
negociacion. EL cambio en 2016 fue imponerla como Gnica propuesta del Ejecutivo.
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desde los afios anteriores, al mismo tiempo que se procuraba proteger a
los sectores con salarios mas sumergidos. Si bien existi6 una moderacién
en el aumento salarial, en general los lineamientos se utilizaron como
una base y los aumentos promedios siguieron la pauta de los sectores
dindmicos con mejor desempefio.

Otra de las herramientas que se utilizaron para disminuir estos dilemas
distributivos fue la politica monetaria. En diferentes momentos durante
los gobiernos del ro —especialmente después de 2007 y 2011— el Banco
Central siguié una politica monetaria no acomodaticia como herramienta
de combate a la inflacion® y para enviar «sefiales» de moderacion salarial
a los actores en la negociacion (Etchemendy, 2019). Sin embargo, esta mis-
ma politica tendrd efectos sobre la actividad y sobre el empleo, al limitar la
creacion de puestos de trabajo para los sectores de menores recursos.

Las tensiones distributivas con las que se enfrent6 la izquierda en su
tercer periodo derivaron de la combinacién de su llegada al gobierno
con una base social heterogénea y un modelo econémico que, si bien
lograba distribuir recursos hacia esa base social amplia en momentos de
expansion, se tensionaba entre los sectores mas débiles de la coalicion y
los niicleos formales sindicalizados y el empleo ptiblico en los momentos
bajos del ciclo econémico.

5. Los ciclos de gobierno y los resultados socioeconémicos

El crecimiento econémico y el aumento de la inversién en el Uruguay son
muy marcados en la primera y, en menor medida, segunda etapa de los
gobiernos del Fa, no asi en el tercer gobierno. Elementos del contexto in-
ternacional, asi como problemas en los balances macro y de competitivi-
dad del pais marcan un importante deterioro de la performance econémi-
ca en el tercer gobierno frenteamplista. La tasa de empleo y desempleo en
Uruguay presenta un comportamiento positivo en el primer gobierno del
FA, una performance estancada en el segundo gobierno con excepcién del
primer afio y un saldo negativo, que se agudiza sobre el final, en el tercer
gobierno. Sin embargo, el salario real medido a través del indice medio
de salarios (ims) y su deflactor avanza en los tres periodos considerados,
aunque lo hace a ritmos y con tendencias piblico/privadas diferenciados
(gréfico 6). Estos comportamientos disimiles entre salario y empleo cons-
tituyen uno de los cuellos de botella del modelo de crecimiento del pais

6 También se recurrio a otras medidas mas heterodoxas como los acuerdos de precios para una
canasta de productos de primera necesidad.
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por muchas décadas, el Fa no logra escapar a este trade-off en el tercer
periodo y repite una pauta conocida en donde el salario de los trabajadores
formales mantiene el crecimiento a costa del empleo. Este trade-off ya se
manifiesta en el gobierno de Mujica, en el que el incremento del salario
real se ve acompafiado de una meseta en la generacién de empleo. En el
segundo gobierno de Vazquez el problema adquiere formas mas extremas.
La caida del empleo se combina con un leve aumento del salario real.

Grafico 6: Evolucion de empleo (arriba)
y salario (abajo) durante los gobiernos del ra
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Estos problemas de trade-off se manifiestan finalmente en dos indicado-
res claves que operan sobre las preferencias de la poblacién en materia
de voto: el ingreso de los hogares y las dificultades de las personas para
acceder a empleos remunerados. Como se observa en los graficos 8 y 9,
ambos indicadores presentan un comportamiento muy diferente en cada
periodo de gobierno. El primer periodo del Fa muestra una configuracién
virtuosa con fuerte crecimiento del ingreso de los hogares y caida del des-
empleo. El gobierno de Mujica mantiene valores positivos en la evolucién
de los ingresos de los hogares, pero no en materia de desempleo. El tiltimo
gobierno presenta tendencias y valores negativos en ambos indicadores:
estancamiento en el caso de los ingresos de los hogares y deterioro en lo
que hace al desempleo abierto.

Grafico 7: Ingreso per capita de los hogares
sin valor locativo ni aguinaldo
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Grafico 8: Desempleo abierto
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6. La derrota entendida: el voto castigo de
los sectores populares en el 2019

Un contexto econémico restrictivo impuso fuertes limites a las capacidades
del gobierno de mantener la coalicién de actores sociales que brindaron
su apoyo en las tres instancias electorales anteriores. Las tensiones entre
empleo y salario surgidas en el dltimo periodo de gobierno generaron un
impacto distributivo diferenciado entre los actores sociales al interior de la
coalicién distributiva y forzaron al gobierno a optar por el mantenimiento
del salario en detrimento del empleo. Esta tensi6én distributiva en la coali-
cién de apoyo impact6 en los sectores de bajos ingresos, las bases sociales
que mas recientemente se habian sumado a la coalicién. Estos mismos
sectores se habian beneficiado de los procesos de formalizacién —y con ello
accedieron a garantias de indexacion, salario minimo y proteccion social—
entre el 2005 y el 2013. Como se muestra en el grafico 11, de alli en adelante
la formalizacion de los quintiles 1y 2 se mantendrd incambiada con casi un
60 % de los trabajadores del quintil mas pobre y un 35 % de los del quintil
siguiente sin acceso a dichas protecciones.
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Grafico 9: Tasa de desempleo abierto
por quintiles de ingreso per capita
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Grafico 10: Porcentaje de poblacion ocupada no afiliada
a la seguridad social
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El Fa recibe aproximadamente el 30 % de las intenciones de voto del 40 %
mas pobre de la poblacién a poco menos de un afio de las elecciones de
1999, mas de un 50 % en este mismo segmento en las elecciones del 2004
y casi un 60 % en las elecciones del 2009 y 2014. En el afio 2018 dicha
preferencia por el ra cae al 30 % nuevamente. Si bien la fuerza politica
de izquierda pierde intencion de voto en todos los sectores sociales, es en
este segmento de la poblacién donde la caida es mas marcada. Es el voto
de estos sectores lo que habilita el triunfo sucesivo del ra entre 2004 y
2014. A su vez, es la caida importante de dicha preferencia en el mismo
segmento lo que ayuda a entender su derrota en el afio 2019.

Si observamos la evolucién en la intencion de voto al Fa por quintiles
de ingreso en 2019, si bien existe una menor intencién de voto en todos
los quintiles, la mayor caida se observa en los tres primeros quintiles de
ingreso. En Montevideo se observa una caida pronunciada en la intencién
de voto en todos los quintiles, pero particularmente en los dos primeros
tramos de ingreso. Este voto castigo de los sectores populares a la iz-
quierda puede entenderse desde las tensiones distributivas que surgen de
la alianza coalicional con la que el Fa se mantuvo en el gobierno. Pero
las restricciones econémicas impactaron ademas en un sector de la base
social en donde la izquierda tenia menor capacidad de fidelizacion del
voto. Desde sus origenes el Frente Amplio fue un partido muy cercano al
movimiento sindical, con el cual compartia cuadros politicos y una sinto-
nia programatica (Doglio et al,, 2004), y esta afinidad se mantuvo durante
el ciclo de gobiernos de izquierda. Este fuerte vinculo con el movimiento
sindical permiti6 el Frente Amplio ampliar sus perspectivas programa-
ticas y sus bases sociales en una estrategia catch-all sin una pérdida de
apoyo en el sector de los trabajadores organizados. En los sectores de
mas bajos ingresos, sin embrago, el partido no cuenta con organizacio-
nes vinculantes que permitan establecer una fidelizacién del voto. Estos
sectores son politicamente mads volatiles y debido a su baja capacidad de
organizacién estan mds expuestos a estrategias clientelares de captacion
del voto o simplemente al cambio de preferencias a partir de la evalua-
cién econémica de su situacién o la situacion del pais. En este sector de
votantes menos fidelizado es justamente donde las tensiones del modelo
distributivo comenzaron a impactar en el dltimo periodo de gobierno de
la izquierda.
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Grafico 11: Evaluacion del funcionamiento de la economia
por quintiles de ingreso. Total, Montevideo e interior
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Los quintiles de ingreso mas bajos son los sectores que tienen una evalua-
cién mas negativa en comparacién con los otros tramos. Si comparamos
con otros periodos de gobierno, vemos que durante los ciclos de gobierno de
izquierda este sector era quien realizaba una peor evaluacién del funciona-
miento de la economia, particularmente en los afios 2014 y 2019 (grafico 12).
De esta forma, la gradual pérdida de votos del ra en los sectores de menor
ingreso puede ser entendida como una consecuencia de las tensiones que
provocé el mantenimiento de una arquitectura coalicional policlasista que
a medida que el ciclo econémico fue cambiando, particularmente a partir
de 2015, fue forzado a priorizar a los sectores sociales mas integrados y
organizados dentro de sus bases sociales. Sin embargo, también es cierto
que en la segunda vuelta el ra logra recuperar una parte muy importante
del voto perdido en la primera vuelta. Ello sugiere que si bien los votantes
castigan al Fa en primera vuelta, eligen dicha opcién ante la alternativa
de la coalicién multicolor en la segunda vuelta. De hecho, si comparamos
entre primera y segunda vuelta, la performance del ra es la mejor de todos
los periodos electorales considerados. Ello sugiere que si bien el Fa no logra
fidelizar el voto de los dos quintiles mas pobres en la primera vuelta, logra
siuna fidelizacién «blanda», ya que entre dos alternativas dicotémicas, una
parte importante estos retornan a la opcion del ra.

Una hipétesis alternativa podria formularse enfatizando que el principal
cambio en las elecciones de 2019 no fueron estas tensiones en la coali-
cién, sino un cambio en la oferta electoral con la aparicién de un partido
politico nuevo que logré disputarle electorado al Fa en los sectores de
ingresos bajos. Frente a esta hip6tesis en nuestro argumento enfatizamos
que las particularidades de las restricciones econémicas del partido de
gobierno —menor desempefio de la economia con mayor impacto en los
sectores menos fidelizados de la colacion— fueron una condicién funda-
mental para crear un electorado cautivo pasible de ser atraido por una
ampliacién de la oferta electoral que comenzo a disputarle las bases so-
ciales con mayor debilidad de su coalicion de apoyo. Las limitaciones del
partido de gobierno para resolver los problemas de empleo que se fueron
agudizando sobre todo en estos sectores de ingreso con escasa fidelizacion
de voto (véase el grafico 10) generaron una oportunidad de apoyo electoral
probablemente canalizado hacia un partido de derecha con un discurso
populista centrado en los sectores populares que tuvo como consecuencia
una ajustada derrota del Fa.
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7. Conclusiones

En este ensayo buscamos analizar la derrota del ra después de tres ciclos
en el gobierno desde una perspectiva que coloca la mirada en los actores
sociales que formaron parte de las bases de apoyo de la izquierda desde
su triunfo en 2004. Si bien reconocemos la importancia de los analisis
que colocan el énfasis en el ambito electoral como un espacio auténomo,
creemos que la mirada basada en actores funciona como un complemento
necesario del analisis electoral ya que permite identificar los conflictos
distributivos presentes en los ciclos de gobierno y las consecuencias elec-
torales de las decisiones de politica piblica que realizé la izquierda en los
tltimos 15 afios.

Concretamente, aportamos evidencia estilizada y preliminar de c6mo la
izquierda llega al gobierno con base en una coalicién con una base social
amplia y lleva adelante un conjunto de politicas publicas que buscan el
mantenimiento de esa coalicién. Desde esta perspectiva, la derrota del ra
puede explicarse como la acumulacién de un conjunto de tensiones en
sus bases sociales que recayeron en gran medida sobre los aliados con
menor poder organizacional y que de forma reciente se habian sumado a
la coalicién. La debilidad organizacional y su arribo tardio a las bases so-
ciales de la izquierda tuvieron como consecuencia una menor capacidad
de influencia sobre las politicas de adaptacién al cambio de ciclo y una
menor fidelizacién del voto de estos sectores. Si la ampliacién de la oferta
electoral con el surgimiento de nuevos partidos que buscaron cultivar
apoyo en los sectores sociales mas débiles de la coalicién del gobierno fue
una condicién necesaria para la derrota del ra, el impacto del contexto
econémico mas restrictivo sobre todo en esos sectores y que la izquierda
presentara limitaciones para resolver esta tensién fueron condiciones su-
ficientes que permiten comprender el relativo éxito en la ampliacién de
la oferta electoral para explicar el fin del ciclo de gobiernos de izquierda.

Por otro lado, este analisis de la derrota del ra forma parte de una discu-
sion tedrica mas general acerca de las posibilidades de éxito de un pro-
yecto socialdemécrata en condiciones de debilidad estructural de la clase
trabajadora, con la presencia de un amplio sector informal y la existencia
de economias abiertas y duales en donde el sector no transable tiende
predominar en la formacion salarial debido a su mayor peso en térmi-
nos de empleo. En este contexto, la activacién de politicas tipicas de la
socialdemocracia europea, como los impuestos progresivos sobre la renta,
la negociacién colectiva a nivel sectorial y la combinacién de politicas



contributivas y no contributivas tanto a nivel asistencial como en la se-
guridad social, genera un conjunto de tensiones y conflictos distributivos
entre sectores sociales que no son simples de resolver para un proyecto
de izquierda socialdemécrata.

El analisis también muestra las dificultades para mantener apoyos socia-
les sostenidos en el contexto de la institucionalidad electoral uruguaya. El
pais presenta un sistema electoral extremadamente exigente para llegar
al gobierno. La exigencia de mayoria absoluta de los votos emitidos en
primera vuelta o mayoria relativa en segunda vuelta impone un umbral
alto a los partidos que para ganar deberdn mantener una coaliciéon amplia
y manejar las tensiones distributivas que este tipo de base social impone
en conjunto con la estructura econémica y de bienestar existente.

Si bien en este trabajo nos concentramos en las tensiones en el ciclo de
gobiernos de izquierda, los dilemas distributivos también estaran pre-
sentes en la nueva coalicién gobernante y sus bases sociales de apoyo.
A mediano plazo, la combinacién entre un sistema electoral exigente
y una institucionalidad de bienestar segmentada podria volverse dificil
de articular tanto para la coalicién multicolor como para la coalicién de
izquierda.
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Capitulo IL1:

Oferta electoral y elecciones
presidenciales en Uruguay 2019:
fragmentacion, nuevos partidos

y avance del personalismo

Diego Lujan

1. Introduccion

El ciclo electoral del afio 2019 en Uruguay no solo marcé la alternancia
de partidos en el gobierno, sino que las elecciones presidenciales fue-
ron las mas fragmentadas desde la reforma electoral del afio 1996, tanto
en términos de precandidatos como de candidatos presidenciales. A su
vez, la oferta electoral se vio multiplicada por la presencia de partidos y
candidatos nuevos, sin trayectoria politica previa. El declive electoral de
los partidos consolidados —aunque moderado—, sumado a una creciente
fragmentacion y heterogeneidad en la oferta electoral, constituyen indi-
cios de un cambio sistémico luego de mas de veinte afios de equilibrio
en el sistema de partidos. ¢Qué transformaciones se pueden apreciar en
la conformacién de la oferta de partidos y candidatos en las elecciones
presidenciales? ¢Cual es la profundidad de esas transformaciones y cuales
pueden ser sus explicaciones?

Este trabajo sostiene que los cambios en la oferta de partidos y candidatos
en las elecciones presidenciales responden principalmente a dos factores.
El primero de ellos es el caracter permeable de los procesos de nomina-
ci6n de candidatos presidenciales de los partidos uruguayos, que ha incen-
tivado, o al menos no ha constreflido, a politicos individuales a disputar
la nominacién dentro de dichos partidos. Esto ha dado lugar al mayor

109



110

numero total de precandidatos desde que se utiliza el mecanismo de pri-
marias para la nominacién del candidato tnico por partido, inaugurado
en 1999. El segundo factor es un cambio en la composicién de los vinculos
entre politicos y votantes, con una creciente incidencia de los vinculos
personalistas en desmedro de los vinculos programaticos. La creciente
personalizacion de la competencia politica y electoral se expresa en es-
trategias novedosas tanto de movilizacién y persuasién de votantes como
de canalizacion de la ambicién politica. Estas estrategias no se oponen a
la tradicional via partidaria, ya que en Uruguay no estan permitidas las
candidaturas independientes, sino que suponen el surgimiento de parti-
dos nuevos que son fundamentalmente vehiculos electorales al servicio
de lideres politicos que hacen de sus caracteristicas personales la principal
herramienta de competencia electoral (Gunther y Diamond, 2003).

En conjunto, estos dos factores alteraron la fisonomia de la oferta electoral
a nivel presidencial en comparacion con procesos electorales anteriores, y
dieron como resultado una sobreoferta de partidos, precandidatos y candi-
datos en la competencia por la presidencia. En muchos casos, la sobreoferta
fue ajustada por mecanismos de demanda, basicamente mediante el voto
estratégico, es decir, el abandono sistematico de candidatos no viables en
favor de las candidaturas mas fuertes. En otros casos la oferta fue convali-
dada por el electorado, lo que dio lugar a una fragmentacién efectiva fuera
del equilibrio inducido por las reglas electorales (Cox, 1997). Adicionalmen-
te, y dado que el sistema electoral uruguayo dispone de elecciones concu-
rrentes con voto fusionado, se verificé también el acceso al Parlamento de
siete partidos politicos, fenémeno que no tiene antecedentes en la historia
politica del pais. En este contexto, tres partidos no consolidados' accedieron
al Parlamento: Cabildo Abierto (ca), el Partido de la Gente (pc) y el Partido
Ecologista Liberal Intransigente (peri). De estos, los dos primeros resultaron
actores claves en la conformacién de la Coalicién Multicolor (cm) que acce-
di6 al gobierno nacional liderada por el Partido Nacional (n).

El resto del articulo se organiza de la siguiente forma. La siguiente sec-
ci6n repasa algunos determinantes de la oferta electoral y recoge aquellos

1  Ladistincion entre partidos politicos consolidados y no consolidados no es evidente. En este
trabajo, seguimos un criterio similar al utilizado por otros autores como Lupu (2016), quien
utiliza la etiqueta partidos establecidos para referirse a aquellas organizaciones que han lo-
grado adaptarse a cambios en el ambiente y han mantenido su competitividad electoral du-
rante un prolongado periodo, o Levitsky et al. (2016), quienes adoptan una combinacion de un
umbral de desempefio electoraly un requisito temporal durante el cual el partido se sostenga
como tal. Por partidos no consolidados entendemos, en consecuencia, a aquellos que no tienen
trayectoria electoral ni arraigo politico sostenido y/o que han tenido desempefios electorales
marginales.



factores que la literatura comparada ha identificado como influyentes.
A continuacion, se estilizan los principales rasgos de la oferta de parti-
dos y candidatos en elecciones presidenciales en Uruguay a partir de la
redemocratizacion, poniendo en una perspectiva comparada los cambios
registrados en el ciclo electoral del afio 2019. La cuarta seccién propone
algunas explicaciones que podrian dar cuenta de los cambios identificados
a partir de un analisis de los mecanismos de nominacion de los partidos y
del cambio en el portafolio de mecanismos de vinculacién a disposicién
de los partidos y candidatos. La tiltima seccién resume el argumento del
articulo al tiempo que deja abiertas algunas cuestiones a modo de agenda
de investigacion.

2. Los determinantes de la oferta electoral: factores
institucionales, socioestructurales y politicos

La oferta electoral estd constituida por el conjunto de partidos y candi-
datos que estdn habilitados para competir en elecciones, y como tal es el
resultado de un proceso dindmico que se inicia en el momento en que
los partidos y candidatos comienzan a hacer ptiblicas sus intenciones de
competir electoralmente. En la medida en que esas intenciones empie-
zan a obtener apoyos se produce la convalidacién de las candidaturas y
se ingresa en un periodo marcado por retiros estratégicos que terminan
conformando una oferta mas o menos ajustada a la capacidad de carga del
sistema (carrying capacity, Cox, 1997). Este proceso supone que una serie
de candidaturas podran quedar por el camino, produciéndose la reduccién
por coordinacién estratégica del nimero de competidores (Lujan, 2017).

El sistema electoral uruguayo presenta un conjunto de normas que regu-
lan la carrera electoral por la presidencia. La mas importante es la for-
mula de mayoria absoluta con doble vuelta para la eleccién presidencial,
que ademas es de las mas exigentes a nivel comparado ya que requiere
obtener la mayoria sobre el total de votos emitidos y no sobre los votos
validos. Esta regla hace esperable un nivel de entrada mayor que en sis-
temas mas restrictivos, ya que la capacidad de carga del sistema soporta
hasta tres candidatos relevantes en la primera vuelta. Ademas, la elec-
cién para la presidencia se encuentra fuertemente vinculada a la eleccién
legislativa, no solo por la concurrencia temporal de ambos niveles, sino
fundamentalmente porque el voto estd fusionado en una tnica hoja de
votacién. Esto impide al votante optar por partidos distintos para ambos
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niveles. Adicionalmente, la existencia de elecciones primarias, abiertas,
simultdneas y con voto voluntario supone el primer escalén del calen-
dario electoral, en la medida en que todo partido que aspire a presentar
candidatos al Parlamento y una férmula presidencial debe comparecer
en las elecciones primarias. Estas son también elecciones internas para
los partidos, pues implican la eleccién de érganos de conduccion de los
partidos (véase el capitulo II.2).

Finalmente, un aspecto muy importante del sistema electoral es que no
estdn permitidas las candidaturas independientes. Los partidos politicos tie-
nen el monopolio de la nominacién para cargos electivos. Esto hecho, su-
mado a las caracteristicas que historicamente tiene el sistema de partidos en
Uruguay, convierte a los partidos en los agentes centrales de todo el proceso
electoral, lo que refuerza su centralidad, tal como ha registrado la literatura
(Caetano et al, 1987). Al estar vedadas las candidaturas independientes, los
procesos de nominacién que los partidos siguen adquieren una centralidad
que destaca en un ejercicio de comparacion con otros paises latinoamerica-
nos.” Como se vera mas adelante, los partidos politicos uruguayos disponen
de procesos de nominacién muy abiertos, lo que compensa el poder de los
liderazgos partidarios para la seleccién de candidatos y la elaboracion pro-
gramatica. Adicionalmente, esta regla impide las vias alternativas para la
canalizacién de la ambicién politica, forzando a los politicos a buscar vias
partidistas para su nominacion, ya sea disputando la primaria de los parti-
dos existentes o creando sus propios partidos.

Al inicio del ciclo electoral del 2019 la eleccién se encaminaba a tener dos
contendientes principales, el Frente Amplio (Fa) y el pN, tal como habia
sucedido en los tres ciclos electorales precedentes. El conjunto de encues-
tas disponibles en el momento en que tanto los partidos como los precan-
didatos toman sus decisiones de entrada mostraban un panorama similar:
un decrecimiento en la intencién de voto hacia el Fa en comparacién con
la eleccion del 2014, pero estabilidad en el resto de los partidos tomados
como un bloque.® Por tanto, ambos elementos alentaban la expectativa
de que el ciclo electoral del afio 2019 tuviera rasgos sistémicos simila-
res a los anteriores. Adicionalmente, la posicion del principal candidato

2 Varios paises latinoamericanos permiten las candidaturas independientes a la presidencia,
como México, Honduras, Republica Dominicana, Venezuela, Colombia, Ecuador, Chile y Para-
guay. En estos casos, se exigen requisitos variables como avales de organizaciones sociales o
de un cierto nimero de ciudadanos.

3 Véase por ejemplo https://ladiaria.com.uy/articulo/2019/10/la-evolucion-de-la-intencion-de-voto-
de-los-partidos/ y https://www.cifra.com.uy/index.php/2019/10/21/intencion-de-voto-en-las-elec-
ciones-nacionales-2/



de oposicién, Luis Lacalle Pou (pn), tempranamente anunciada,’ sobre
la conformacién de una amplia coalicién electoral luego de la primera
vuelta desalentaba el voto estratégico dentro del bloque opositor, ya que
emitir un voto por los partidos menores permitia acumular votos hacia
la conformaci6n de la coalicién en la segunda vuelta que parecia estar
asegurada.

La oferta electoral también puede estar influida por factores socioestruc-
turales y territoriales (Bartolini, 2000; Lipset y Rokkan, 1967; Stoll, 2013).
En este sentido, Uruguay presenta una de las sociedades mas homogéneas
de América Latina, sin clivajes socioestructurales politicamente activos.
Lo mismo puede decirse desde el punto de vista territorial, ya que no
existen clivajes regionales relevantes, con una oferta de partidos amplia-
mente nacionalizada. Esto contribuye a explicar por qué no han existi-
do en Uruguay partidos regionales o de minorias que hayan alcanzado
relevancia electoral o que hayan sido capaces de sobrevivir durante un
periodo considerable.

Por dltimo, existen factores estrictamente politicos que afectan el nivel
de entrada y, por tanto, contribuyen a modelar la oferta electoral. Entre
ellos se encuentran la estabilidad del mercado electoral y el tipo de di-
ferenciacion que predomine entre los actores centrales del sistema. Los
mercados electorales estables y en los cuales predominan los vinculos
programaticos suelen tener una oferta menos fragmentada que los mer-
cados electorales inestables y no programaticos (Lujan, 2017, 2020). En
Uruguay, tradicionalmente ambos factores han contribuido a mantener la
fragmentacion de la oferta en niveles moderados, ya que se han registrado
niveles comparativamente bajos de volatilidad electoral y ha predominado
la diferenciacién programatica entre los principales partidos del sistema.

4 La voluntad de Lacalle Pou de procurar conformar una coalicion «multicolor» entre cuatro
o cinco partidos fue anunciada incluso con anterioridad a las elecciones primarias, todavia
como precandidato nacionalista. Esta sefial facilité el armado posterior de su coalicion de
gobierno y alentd el voto sincero en la primera vuelta de octubre, ya que los votantes sa-
bian de antemano que no era necesario abandonar su primera preferencia. Véase https://www.
montevideo.com.uy/Noticias/Lacalle-Pou--Vamos-rumbo-a-un-gobierno-multicolor-de-cuatro-
o-cinco-partidos--uc720816
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3. La oferta presidencial en Uruguay
desde la redemocratizacion

En la seccién anterior se definié la conformacién de la oferta electoral
como un proceso dindmico que en Uruguay permite distinguir dos pe-
riodos diferentes. El primero corresponde a las elecciones primarias de
los partidos que se celebran en el mes de junio y redunda en una oferta
de precandidatos presidenciales y partidos que disputan las primarias.
En esta etapa, los politicos en tanto agentes individuales estan sometidos
al dilema de la entrada, tienen que medir apropiadamente los riesgos de
entrar en una carrera muy costosa y de incierta recompensa. Este primer
momento supone el pasaje de la ambicién naciente a la ambici6én expre-
siva, para usar los términos de Lawless (2012), lo que requiere considerar
no solo la estructura de oportunidades, sino también las caracteristicas
personales de los potenciales candidatos.

Habitualmente muchas figuras politicas anuncian su decisién de competir
como precandidatos y con el tiempo la dindmica del proceso se encarga de
regular el nivel de entrada, a partir de retiros estratégicos que terminan
de conformar la oferta de precandidatos en el sistema.” En las primarias
también se juega la suerte de los partidos menores, dado que para poder
comparecer en la eleccién presidencial deben reunir al menos 500 votos
en estas elecciones.

La segunda etapa corresponde a la primera vuelta presidencial (concu-
rrente con la eleccion legislativa) del mes de octubre, en la que se conso-
lida la oferta de partidos y de candidatos presidenciales. Eventualmente,
una tercera etapa corresponderia al balotaje entre los dos candidatos mas
votados en la etapa anterior, pero a los fines del analisis de la oferta elec-
toral esta tercera etapa no reviste demasiado interés.

En términos comparados, Uruguay ha presentado una oferta con una frag-
mentacién moderada. El grafico 1 muestra la variacién del nimero total
de candidatos presidenciales en dieciocho regimenes presidencialistas lati-
noamericanos. Puede observarse que Uruguay presenté un ntimero relati-
vamente bajo de candidatos presidenciales y con una variacién moderada
alrededor de la mediana de ocho candidatos que coincide con la mediana
general de la region (representada por la linea punteada vertical). A su vez,

5 A modo de ejemplo, a principios de abril de 2019 la por entonces senadora Verdnica Alonso
anuncib su retiro como precandidata presidencial por el pn y decidié apoyar la precandida-
tura de Juan Sartori. Véase https://www.radiomontecarlo.com.uy/2019/04/07/nacionales/veroni-
ca-alonso-baja-su-precandidatura-y-se-une-a-sartori/



el 50 % central de las observaciones (representado por el tamafio de la caja
central) vari6 entre seis y once candidatos presidenciales.

Grafico 1: Nimero total de candidatos presidenciales
en América Latina, 1980-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en Lujan (2020).

Pese a que en términos comparados Uruguay ha presentado una oferta
de candidatos en linea con la mediana regional, esa tendencia general ha
mostrado variacién a través del tiempo. Una de las caracteristicas mads
notorias del sistema politico uruguayo hasta la reforma constitucional
del afio 1997 fue la posibilidad de que los partidos politicos presentaran
multiples candidaturas a la presidencia, aprovechando el sistema de doble
voto simultaneo (pvs). Este sistema, que permitia dirimir la competen-
cia no solo entre los partidos, sino entre las distintas fracciones que los
componian, fue un rasgo central de la politica uruguaya durante casi
todo el siglo xx (Buquet et al., 1998; Gonzalez, 1993). En principio, el pvs
alentaba una oferta con pocos partidos y muchos candidatos. Por un lado,
la cantidad de partidos viables estaba limitada por la férmula de mayoria
simple a una sola vuelta. Por otro lado, la conveniencia de aprovechar las
economias de escala de contar con una etiqueta partidaria fuerte dentro de
la que lanzar una candidatura presidencial reforzaba la multiplicidad de
candidatos dentro de los partidos consolidados. Con la reforma electoral
del afio 1997 se modificaron buena parte de los incentivos del anterior
sistema electoral, al impedir el pvs para la eleccién presidencial. En la
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Nro. Precandidatos por Partido

Nro. Total Cand. Presidenciales

eleccion inmediatamente posterior a la reforma (en 1999) se verificé un
derrumbe en el nimero total de candidatos presidenciales (pasé de 20 a
5, véase el grafico 2), exhibiendo probablemente una sobrerreaccién de
los agentes politicos a las nuevas reglas. Mas alla del posterior reajuste, el
esquema de incentivos redujo la fragmentacién de la oferta en el mercado
electoral presidencial, que pasé a operar en un nuevo equilibrio de entre
cinco y ocho candidaturas.

Grafico 2: Evolucion de la oferta electoral en elecciones
presidenciales en Uruguay 1984-2019
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A partir del aflo 2014 se verific6 un aumento en la oferta de candida-

tos presidenciales, que se intensificé en 2019, que con once candidatos
presidenciales volvié a ubicarse en valores similares a los de la etapa



prerreforma. Este cambio de tendencia fue acompafiado por un aumen-
to considerable en el nimero total de precandidatos. Dado que desde la
reforma de 1997 los partidos deben presentar una tinica candidatura a
la presidencia seleccionada en elecciones primarias, el ntimero de pre-
candidatos constituye el indicador mas grueso de ambicién politica en el
mercado presidencial. Este niimero permaneci6 estable entre 1999 y 2014,
entre dieciséis y veinte precandidatos. Sin embargo, en la eleccion del
afio 2019 un total de veintiocho precandidatos disputaron la nominacién
de candidatos presidenciales, mostrando un aumento del 75 % en compa-
racion con 2014.

Cuando se analiza el comportamiento de los partidos politicos consolida-
dos se observan también continuidades y cambios. Por el lado del ra, la
oferta de precandidatos ha sido sistemdticamente la mas baja entre los
partidos consolidados, pese a lo cual en 2019 presento la oferta de precan-
didatos mas fragmentada desde que el sistema de nominacién por eleccio-
nes primarias entr6 en vigor, con cuatro precandidatos presidenciales. Su
contracara es el pc, que durante el periodo analizado present6 la interna
mas fragmentada, con la dnica excepcién de la eleccién del aflo 2004.
Mientras, el pN ha presentado entre tres y cinco precandidatos presiden-
ciales durante el periodo de estudio, situdndose en un nivel intermedio
entre el Fa y el pc. Otro aspecto destacable de la eleccion del afio 2019 es
que los tres partidos consolidados presentaron una oferta de precandidatos
mas fragmentada que en la eleccién inmediatamente anterior: el Fa y el
pc duplicaron su oferta de precandidatos (de dos a cuatro y de tres a seis,
respectivamente) y el px pasé de cuatro a cinco.

Finalmente, en las elecciones de 2019 la mayor fragmentacion de la oferta
electoral fue convalidada parcialmente por el electorado, lo que se refleja
en el incremento del nimero efectivo de candidatos presidenciales, que
ascendié a casi cuatro, ubicandose en valores incluso mas altos que en la
etapa previa a la reforma constitucional. Esto muestra un mercado electo-
ral presidencial mas ineficiente, en el sentido de que se verifica un mayor
ntmero de votos desperdiciados, y sefiala que el incremento de la fragmen-
tacion de la oferta no estuvo dado Ginicamente por candidatos testimoniales,
sino que la ciudadania convalidé parcialmente una oferta mas heterogénea
y fragmentada, que dejé al conjunto de partidos politicos consolidados con
una votacién menor en la comparacién con la eleccion del afio 2014.
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4. Explorando explicaciones: partidos permeables y
cambios en Llos mecanismos de vinculacion

De acuerdo con los determinantes de la oferta electoral repasados en la
segunda seccién, las transformaciones en la oferta de partidos y can-
didatos que comenzaron a despuntar en el ciclo electoral 2019 pueden
obedecer a distintos factores. Por un lado, las reglas del juego electoral
fijan un primer limite para la cantidad y las caracteristicas de la oferta
electoral. En ese sentido, la estabilidad en el conjunto de instituciones
que regulan las elecciones en Uruguay hace dificil pensar que este factor
pueda ser particularmente apto para explicar los cambios ocurridos, dado
que el sistema electoral permanecié incambiado desde la reforma de 1997.

Algo similar sucede con la estructura social como factor determinante
de la fragmentacién. La estructura social es inelastica en el corto plazo,
y no es posible atribuir a este factor los cambios registrados en la oferta
electoral, ya que esta no ha sido impulsada por candidaturas que repre-
senten a minorias sociales o regionales. Antes bien, mas alla de los én-
fasis tematicos diversos que recuerdan a partidos de nicho, el aumento de
la fragmentacién de la oferta ha estado basado en partidos creados como
vehiculo electoral por outsiders o politicos individuales de oposicién. Ex-
periencias novedosas como el Partido Digital (pp), el peri o el Partido Verde
Animalista (pva), 0 incluso més especificamente el caso de ca, son instan-
cias de este fenémeno, que contribuyé a fragmentar la oferta electoral.

El nivel de participacion también podria afectar algunas caracteristicas de
la oferta electoral. Como ya se sefial6, desde la reforma de 1997 los parti-
dos deben seleccionar a sus candidatos presidenciales mediante elecciones
primarias abiertas, simultaneas y obligatorias, con voto voluntario. Este
conjunto de reglas genera incentivos para que los candidatos seleccio-
nados sean mds afines a la militancia de cada uno de los partidos, en la
medida en que son los militantes y los adherentes més entusiastas los que
presentan una mayor predisposicion a votar en elecciones no obligatorias
(Buquet y Pifieiro, 2011). Ademas, esto podria afectar la fragmentacién de
la oferta en el mediano y largo plazo, pues si determinado tipo de can-
didato es sistematicamente subrepresentado por no encarnar fielmente
las preferencias de la base militante de los partidos, puede perfectamente
optar en la siguiente eleccién por crear su propio partido y competir en las
elecciones nacionales, con el tnico escollo de superar el umbral reque-



% Participacién

rido en las primarias.® Como se observa en la grafico 3, el nivel de par-
ticipacién en elecciones nacionales se ubicé sistemdticamente en valores
altos, oscilando en el 90 % de los votantes registrados durante el periodo,
mientras que la participacién en las elecciones primarias muestra, desde
su adopcién en 1999, una fluctuacién mucho mayor.

Grafico 3: Participacion electoral en Uruguay 1984-2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

Ligado a lo anterior, un aspecto central de la conformacién de la oferta
electoral esta dado por los procesos de nominacién de precandidatos que
sigue cada partido. Mas alla de que la celebracién de primarias supone un
primer proceso de reduccién que impone el sistema electoral al restringir
a un candidato Gnico por partido, la permeabilidad de los mecanismos de
nominacién de los partidos uruguayos favorece la multiplicacién de las
precandidaturas, en particular dentro de los partidos consolidados, que
son los que presentan una mayor diversidad interna. Los requisitos y exi-
gencias para presentar una precandidatura dentro de los partidos varian
de caso a caso, pero en lineas generales son escasos.

6  Fundamentalmente la disposicion que requiere que los partidos superen el umbral de 500 vo-
tos en las elecciones primarias para poder competir en la eleccion nacional. Si bien el umbral
es bajo, en 1999 y 2004 dos partidos no lograran superarlo. En 2009 fueron tres los partidos
que no alcanzaron el umbral, mientras que en 2014 fueron dos y en 2019 fueron cuatro.
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Probablemente, el caso paradigmatico de la permeabilidad que caracteri-
za a los procesos de nominacion sea el de José Gervasio Gonzalez, quien
disputé la nominacién dentro del rc y obtuvo apenas tres votos en las
elecciones primarias. Al tratarse de un absoluto desconocido en la politica
nacional, no es extrafio el resultado que obtuvo en las urnas. Sin embargo,
la pregunta es cémo es posible que una candidatura que no llega incluso
a ser testimonial atraviese el proceso de nominacién sin quedar por el
camino. La respuesta es simple: cualquiera puede ser precandidato a la
presidencia dentro de la mayor parte de los partidos politicos uruguayos.
En el caso del pc, las reglas apenas requieren estar afiliado al partido y que
una agrupacién respalde la precandidatura.’

Algo similar sucedi6 en el pN con la precandidatura de otro desconocido
(esta vez con la inestimable ventaja de ser un millonario) como Juan
Sartori, quien finalizo en el segundo lugar en la primaria nacionalista.
Sartori se afili6 al PN en setiembre de 2018, apenas unos dias antes de
lanzar su precandidatura, apoyada por un sector sin demasiada actividad
dentro del partido, Todo por el Pueblo. Al igual que el pc, el PN no cuenta
con mayores requisitos para avalar una precandidatura, ni siquiera un
tiempo minimo como afiliado al partido.® La permeabilidad de los meca-
nismos de nominacién interna es identificada por los propios dirigentes
nacionalistas como un asunto a revisar?

Entre los partidos consolidados el Fa es el que dispone de mayores re-
quisitos para avalar las nominaciones de precandidatos a la presidencia.
En efecto, el procedimiento para nominar a sus precandidatos a la pre-
sidencia implica contar, en primer término, con el aval de al menos %
de miembros del Plenario Nacional, y luego con la aprobacién por % de
los miembros del Congreso del partido.”® Con sus diferencias, en ambas

eglin Adrian Pefia, secretario general del p¢, «cualquier persona que esté afiliada al partido
y cumpla con los requisitos formales puede ser candidato». Tomado de El Pais, 3 de junio de
2019, https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/momento-surgio-precandidato-partido-co-
lorado-trata.html, accedido por Gltima vez 2 de julio de 2020.

8 La Carta Organica del pn estipula en sus articulos 92 a 97 que es necesario contar con el aval
de una agrupacion nacional, la cual debe ser acompafada por el aval de quinientos miembros
de dicha agrupacion, los cuales deben estar al dia con sus contribuciones al tesoro partidario.
Con estos requisitos cumplidos, «el Directorio aprobara la némina de candidatos presentada,
autorizara el uso del lema, y lo comunicara a la Corte Electoral» (art. 97).

9 Laentonces presidenta del directorio del pn, Beatriz Argimén, sostuvo que «a raiz de las pers-
pectivas que surgieron en esta eleccion, tras el periodo electoral puede plantearse un cambio
en el estatuto» para hacer mas exigentes los procesos internos de nominacion de precandida-
tos. Véase https://www.lr21.com.uy/politica/1400834-juan-sartori-partido-nacional-blancos-es-
tatutos-directorio, accedido por Gltima vez el 2 de julio de 2020 a las 16:10.

10  Articulo 89 de los Estatutos del ra.



instancias colectivas estan representadas las fracciones internas (sectores)
y la militancia de base.

Ademas de la permeabilidad de los procesos de nominacién, los cambios
en la oferta electoral estuvieron marcados por una reconfiguracién de los
mecanismos de vinculacion entre politicos y votantes. Segtin la literatura,
existen tres tipos ideales de vinculos (linkages) entre politicos y ciudada-
nos: programaticos, clientelares (particularistas) y personalistas (Kitschelt,
2000; Kitschelt et al, 2010). Empiricamente, los partidos y candidatos
combinan de distinta forma estos vinculos ideales para obtener un por-
tafolio de estrategias de movilizacién y persuasion éptima, que da lugar a
vinculos mixtos o segmentados (Kitschelt y Wilkinson, 2007; Luna, 2014).

Tradicionalmente, y en particular desde la redemocratizacion, en Uruguay
han predominado los vinculos programaticos, en el marco de un sistema
de partidos institucionalizado (Mainwaring, 2018; Pifieiro y Rosenblatt,
2020). Dado que los vinculos pueden ser entendidos como mecanismos
alternativos de diferenciacion, al menos desde 1985 los partidos y los poli-
ticos uruguayos han mantenido un tipo de diferenciacién principalmente
programatica. Esto se ha traducido en una considerable distancia ideol6-
gica, en particular entre el ra sosteniendo un claro posicionamiento de
izquierda y el pN y el pc ubicdndose en una posicién de derecha, pese a que
el electorado ha sido sistematicamente moderado (Moraes y Lujan, 2016).

Si bien la eleccién del afio 2019 no ha implicado una ruptura drastica de
esta tendencia, ha presentado algunas discontinuidades en la prevalencia
de los vinculos entre politicos y votantes. El esfuerzo de los principales
candidatos por diferenciarse ideolégicamente parece haber decrecido, a la
vez que han reducido la intensidad y el contenido ideolégico en sus ape-
laciones. En cambio, las caracteristicas personales de los candidatos han
pasado a ocupar un rol central en los esfuerzos de movilizacién y per-
suasion del electorado. Si bien es dificil capturar estos cambios a través
de un tnico indicador, el grafico 4 muestra la suma de las distancias en
el eje izquierda-derecha entre los partidos y candidatos que componen la
oferta electoral presidencial. Como puede verse, las distancias agregadas
se reducen entre el 2009 y el 2019. Si el nivel de diferenciacion ideolégica
es un indicador de la prevalencia de vinculos programaticos, los datos
muestran que estos pueden haber sufrido un desgaste en los dltimos afios.
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Grafico 4: Diferenciacion ideolégica en la oferta electoral
presidencial en Uruguay 2009-2019

Diferenciacisn ideckigica de la ofertn presidencial

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de cses e icp.

A su vez, cuando se repasan las diferencias programaticas entre los prin-
cipales partidos que componen la oferta electoral, se encuentra escasa di-
ferenciacion. En efecto, el andlisis cuantitativo de los programas partida-
rios muestra una convergencia entre los principales actores del sistema.
El grafico 5 muestra los resultados de dos métodos para el escalamiento de
textos partidarios,” y en ambos casos se observa que la diferenciacién pro-
gramatica entre los partidos es escasa. Dos prevenciones deben ser hechas al
respecto: en primer lugar, estos datos no dicen si la diferenciacién aumenté
o no respecto a elecciones anteriores; en segundo lugar, no necesariamente
los programas partidarios constituyen la mejor fuente de datos para estimar
las verdaderas posiciones de los partidos. Pese a esto, los esfuerzos por di-
ferenciarse programaticamente deberian a priori traducirse en programas
con distinto contenido. Esto no quiere decir que los partidos no hayan in-
currido en esfuerzos de diferenciacién, sino que dichos esfuerzos estuvieron
crecientemente asociados a apelaciones no programaticas.

11 Tanto Wordscores (Laver et al,, 2003; Lowe, 2008) como Wordfish (Slapiny Proksch, 2008) cons-
tituyen modelos alternativos de escalamiento de textos politicos, y su uso se encuentra muy
extendido en la disciplina. La principal diferencia entre ambos es que mientras Wordscores
requiere la identificacion a priori de la posicion de algunos textos politicos de referencia para
lograr escalar el resto de los textos cuya posicion es desconocida (para la figura 5 se utilizaron
como referencias las ubicaciones promedio de ca, p1 y up, de acuerdo con los datos del cses-icp),
Wordfish es un método de escalamiento no supervisado, lo que significa que no requiere in-
formacion a priori, sino que estima la posicion de todos los textos a partir de las frecuencias
observadas de las palabras contenidas en cada documento.



Grafico 5: Diferenciacion entre programas de gobierno
de partidos politicos, Uruguay 2019

48 50 53 £i
Ubicacién en base a Wordscores

Ubicacion en base a Wordfish
Fuente: Elaboracién propia.

Si bien la disputa por la presidencia lleva implicita una atencién exacer-
bada a los atributos de los candidatos en comparacién con lo que ocurre
en elecciones legislativas, pues en dltima instancia el caracter uniperso-
nal del cargo lleva a concentrar la atencién en los rasgos de los candi-
datos, en la eleccién del 2019 el fenémeno adquirié especial relevancia
en comparacién con el pasado.”” Algunos rasgos de la evolucién politica
reciente en Uruguay contribuyen a entender el fenomeno de la irrupcion
del personalismo como estrategia de movilizacién y persuasién electoral.

Los partidos politicos atraviesan una crisis de legitimidad y capacidad
para canalizar la participacién ciudadana tanto en Ameérica Latina como a
nivel global (Dalton y Wattenberg, 2002; Lupu, 2016; Webb, 2005). Aun
en paises como Uruguay, con una tradicién de alta adhesién a los par-
tidos, esta tendencia comienza a habilitar nuevas vias para politicos con
ambicién electoral que observan que la desconfianza en los partidos sugiere

12 La distincion entre presidencialismo y parlamentarismo no es trivial en este aspecto, pues
se ha sostenido que el presidencialismo exacerba el componente personal de la politica. Sin
embargo, la tendencia global hacia la politica personal ha llevado a algunos investigadores a
plantear la presidencializacion de la politica, incluso en regimenes parlamentarios (Poguntke
y Webb, 2005).
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mecanismos alternativos en los cuales basar sus estrategias. Adicionalmen-
te, el hecho de que el ra haya gobernado durante tres periodos consecutivos
lo vuelve responsable ante la ciudadania de su gestién, privdndolo de una
fuente de diferenciacion de la que disponia en la etapa previa al afio 2005,
cuando capitalizaba electoralmente, de forma casi exclusiva, el descontento
que inevitablemente genera la gestién del gobierno. Asi, los partidos conso-
lidados del sistema han ocupado el gobierno nacional, lo que en cierta for-
ma también habilité el ingreso de nuevos partidos desafiantes que lograron
capitalizar electoralmente lo que antes era exclusividad del Fa.

Como se observa en el grafico 6, en Uruguay el nivel de identificacién parti-
daria ha permanecido relativamente estable en los afios recientes, pero con
una tendencia general hacia una reduccién en la proporcion de personas
que simpatizan con algin partido. El porcentaje de ciudadanos identificados
con algin partido ha rondado el 50 %, y en particular en el afio 2019 ha
llegado al 47 %, porcentaje particularmente bajo si se tiene en cuenta que se
trata de un afio electoral. Si bien a nivel comparado estos niveles de parti-
dismo son altos, en la trayectoria uruguaya constituyen un limite para las
estrategias basadas en los partidos, pues al menos la mitad del electorado no
se siente identificado con ninguno de los partidos existentes.

Grafico 6: ;Simpatiza usted con algin partido politico?
Uruguay 2007-2019

Na
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de lapop.
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Grafico 7: Confianza en partidos politicos en Uruguay 1995-2018
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Latinobarémetro.

Ademas, como se observa en el grafico 7, el nivel de confianza del electo-
rado en los partidos se encuentra en los niveles mas bajos desde que exis-
ten mediciones sistematicas, solo comparable con los registros de los afios
2002 y 2003, afios de la profunda crisis social y econémica. En particular,
desde el afio 2009 la confianza en los partidos ha registrado una caida
sistematica entre quienes manifiestan «mucha» o «algo» de confianza,
creciendo en la misma magnitud quienes manifiestan sentir «ninguna»
confianza hacia los partidos.

En este contexto, no es extrafio que la oferta electoral haya crecido en los
niveles que se mencionaron en la seccién anterior, impulsada por partidos
nuevos y por candidatos de fuerte impronta personal que decidieron crear
nuevos instrumentos partidarios para competir electoralmente. Estas trans-
formaciones en la conformacion de la oferta tuvieron su correlato entre los
votantes, quienes convalidaron la mayor importancia que han adquirido
los candidatos presidenciales a la hora de decidir su voto. Como puede ob-
servarse en el grafico 8, con la excepci6n del Fa, entre los cuatro partidos
mas votados en el 2019 el candidato presidencial ha sido el principal factor
determinante del voto, y en particular dentro de ca donde la figura de Mani-
ni Rios parece haber sido casi el Ginico factor relevante para sus votantes.”

13 Mas alla del aspecto grafico, el analisis bivariado también sefiala que existe asociacién esta-
disticamente significativa entre las dos variables de la figura 8. La prueba de chi-cuadrado
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|
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Candidato Presidencial

Candidatos Legislativos

Partido

Grafico 8: Principal motivo del voto en elecciones
presidenciales Uruguay 2019

FA

PN

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de cses-icp.

La exacerbacion del componente personalista afect6 la centralidad de los
partidos politicos, que han sido histéricamente los principales protagonis-
tas de la politica uruguaya. La creciente importancia de los candidatos, de
sus caracteristicas personales y de su estilo de liderazgo ha pasado a for-
mar una parte cada vez mas relevante en la consideracion de la opinién
publica y del electorado. Esto también puede apreciarse en la seleccién
que los distintos candidatos hicieron de las candidaturas a la vicepresi-
dencia, para completar la férmula presidencial. La facultad de nombrar al
candidato a vicepresidente recae teéricamente sobre los 6rganos colecti-
vos partidarios, elegidos en las mismas elecciones primarias, con la idea
de que luego de la contienda interna la formula presidencial del partido
se complete buscando el equilibrio interno entre los distintos sectores
partidarios. Sin embargo, tanto en el caso de Lacalle Pou (pN) como de
Daniel Martinez (ra) y de Ernesto Talvi (pc) la eleccién de sus candidatos
a vicepresidente revela una estrategia diferente, no basada en equilibrios
partidarios sino en preferencias personales.

El despunte del personalismo como estrategia electoral no se verifica
tnicamente entre los partidos consolidados. El propio Manini Rios (ca),
candidato presidencial de un novel partido creado pocos meses antes de
las elecciones primarias, hizo de su figura de ex comandante del Ejército

alcanza un valor de 76,47, significativo con un p-valor de 0,000 para 6 grados de libertad. A su
vez, el coeficiente V de Cramer es de 0,202.



Nacional uno de los principales elementos de su campafia. Si bien su
posicionamiento ideol6gico era claramente identificado por el electorado
como de derecha,” su campafia no estuvo exclusiva ni principalmente
centrada en el componente ideolégico, sino en su condicién de ex co-
mandante en jefe del Ejército, en un discurso antipolitico y de enfren-
tamiento a la politica tradicional. Manini Rios hizo campafia criticando
a la «corporacién politica» e insistiendo en la honestidad y en valores
artiguistas, elementos que funcionan como valence issues, compartidos por
casi la unanimidad de la ciudadania uruguaya.

5. Conclusiones

El ciclo electoral del afio 2019 ha mostrado algunas novedades en cuanto
a la conformacién de la oferta electoral. Este trabajo repasa algunas de
ellas, que podrian resumirse en una oferta mas fragmentada y heterogé-
nea que en el pasado, especialmente impulsada por partidos y candidatos
nuevos, sin trayectoria politica previa. Si bien no se trata de cambios
profundos que alteren por completo las pautas de comportamiento tradi-
cionales del sistema politico uruguayo, han transformado suficientemen-
te algunos de los incentivos que regulan la canalizacién de la ambicién
politica mediante estrategias alternativas a las utilizadas en el pasado.
Este trabajo ha sostenido que al menos dos factores resultan relevantes
para explicar estos cambios. En primer lugar, la relativa permeabilidad
de los procedimientos de nominacién de precandidatos a la presidencia
de los partidos uruguayos. Con la parcial excepcién del ra, los requisi-
tos para lanzar precandidaturas dentro de los partidos son de tan facil
cumplimiento que practicamente no excluyen a nadie de la posibilidad
de ser precandidato presidencial. Esto ha contribuido a un aumento sin
precedentes de la oferta de precandidatos presidenciales y ha permitido
a politicos sin experiencia ni trayectoria politica competir dentro de los
partidos consolidados.

En segundo lugar, una vez dirimida la competencia interna por la nomi-
nacién, la oferta de candidatos presidenciales ha sido impulsada por una
creciente personalizacion de la competencia politica, y la consiguiente
disminucion de la diferenciacion programatica. La creciente importancia
de la figura de los lideres y candidatos presidenciales ha estado impulsa-

14 Segln datos de cses, Cabildo Abierto era percibido por los votantes en el 7,7 en una escala que
va del 0 al 10, donde 10 es extrema derecha.
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da por un declive en la identificacién de los ciudadanos con los partidos
politicos y la creciente desconfianza en ellos como instrumentos de parti-
cipacién politica. En este contexto, los partidos consolidados son crecien-
temente desafiados (en algunos casos con éxito) por partidos nuevos que,
montados sobre la desconfianza hacia las formas tradicionales de accién
politica, presentan una oferta fragmentada basada en caracteristicas per-
sonales de sus candidatos, en su trayectoria, su carisma o su dinero.

Finalmente, cabe destacar que la reforma de 1996 parece estar perdiendo
buena parte de su efecto ordenador sobre la oferta electoral, que en la
tltima eleccion se acerco a la oferta de candidatos previa a la reforma, y
exhibiendo un notorio crecimiento en la oferta de precandidatos dentro
de los partidos. La razén de esto es que la reforma ayudé a reducir la frag-
mentacién con la introduccion de elecciones primarias y del candidato
tnico por partido, pero esa logica funcionaba asumiendo que la oferta de
partidos seria mas o menos inelastica (es decir, que competirian siempre
los mismos partidos). Pero ese supuesto comenzd a mostrarse equivo-
cado en los dltimos afios, pues nuevos partidos se sumaron a la oferta y
lograron sortear el umbral legal para participar en la competencia presi-
dencial. En consecuencia, la reforma electoral, que fue muy exigente al
limitar a una tinica candidatura presidencial en los partidos establecidos,
con el tiempo se vio insuficiente para limitar la fragmentacién de la
oferta dada la permisividad con que los partidos politicos regularon el uso
del lema para habilitar las precandidaturas, y la relativa facilidad para la
creacion de partidos nuevos. Es posible que préximamente asistamos a dos
debates de caracter institucional: dentro de los partidos sobre la necesidad
de reformar los procedimientos para el uso del lema partidario, colocando
requisitos mas exigentes; y a nivel del sistema politico sobre la regulacion
para la creacion de nuevos partidos y su financiamiento.
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Capitulo I1.2:

Elecciones primarias obligatorias,
simultaneas y muy abiertas

Daniel Buquet

1. Introduccion

Las elecciones internas de junio de 2019 fueron las quintas realizadas
desde su incorporacién a la normativa electoral uruguaya a través de la
reforma constitucional de 1997. Sus resultados mostraron varias noveda-
des, tanto por la presencia de precandidatos presidenciales imprevistos
como por los desempefios de algunos de los participantes. La ausencia
de las principales figuras del Frente Amplio (Fa)! el surgimiento de la
candidatura de Ernesto Talvi en el Partido Colorado (rc), la irrupcién
de la figura de Juan Sartori en el Partido Nacional (pN) y la alta vota-
cién recibida por el nuevo partido Cabildo Abierto (ca) pueden contarse
entre los principales acontecimientos llamativos del proceso. Pero esas
novedades coyunturales se vinculan con procesos de més largo aliento y,
especialmente, con las caracteristicas institucionales del sistema electoral
uruguayo. Para comprender las causas de estos emergentes resulta nece-
sario analizar la evolucion electoral del pais durante los dltimos afios y,
especialmente, desde que se puso en practica la reforma que incorporé las
elecciones internas de los partidos politicos.

Desde 1999, Uruguay utiliza un sistema de primarias abiertas, simulta-
neas y obligatorias para designar a los candidatos presidenciales de las
elecciones nacionales. La eleccién primaria se realiza en el contexto de

1 Ademas de que el presidente Tabaré Vazquez estaba impedido de competir, tampoco compa-
recieron como precandidatos ni Astori ni Mujica, los otros dos lideres principales del partido, y
ni siquiera otros lideres que habian competido en internas anteriores como Marcos Carambula
y Constanza Moreira.
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las elecciones internas de los partidos politicos, en las que se eligen los
organismos con facultades para designar algunas candidaturas nacionales
(Organo Deliberativo Nacional) y departamentales (Organo Deliberativo
Departamental). Ademas, la competencia por los cargos en esos organis-
mos, a partir de ciertas reglas informales que utilizan algunas fracciones
partidarias, tiene efectos en la conformacion de las listas para cargos en la
Camara de Representantes. En general, se trata de un sistema poco comin
y algunas de sus caracteristicas lo hacen nico en el mundo.

Existen pocos estudios dedicados a las elecciones internas de los partidos
politicos y, especificamente, a las primarias presidenciales en Uruguay,
mas alla de algunos andlisis de coyuntura. En este trabajo se exploraran,
por un lado, algunos efectos de las elecciones primarias que la literatura
ha postulado sobre los partidos, y por otro, se propondran algunas con-
secuencias que la obligacién de realizar elecciones primarias abiertas y
simultaneas genera sobre el sistema de partidos en su conjunto. El trabajo
repasa las preguntas usuales sobre elecciones primarias presidenciales:
por qué unos partidos las utilizan y otros no y qué efectos generan sobre la
competencia interpartidaria. Adicionalmente, se busca establecer algunos
de los efectos que la introduccién de primarias obligatorias ha generado
en el sistema de partidos, ya que todos los partidos politicos que preten-
dan participar en la eleccién presidencial y legislativa deben comparecer
a la primaria para continuar en la competencia. Se trata de un primer
intento por sistematizar las consecuencias del uso obligatorio de elec-
ciones internas en los partidos politicos y, en particular, de las elecciones
primarias presidenciales, en el sistema de partidos uruguayo, a partir de
los incentivos que generan las reglas y los resultados de las cinco ocasio-
nes en las que se han llevado a cabo. Mas alld de que esta experiencia
acotada no permite obtener conclusiones contundentes sobre sus efectos,
pueden apuntarse algunas tendencias observadas a lo largo de las tltimas
dos décadas.

El resto del capitulo desarrolla, en primer lugar, una revisién de la litera-
tura sobre elecciones primarias presidenciales, considerando las princi-
pales lineas que pueden orientar el estudio de sus efectos en Uruguay. La
seccion siguiente presenta el andlisis de los resultados de las elecciones
internas realizadas en Uruguay entre 1999 y 2019, sefialando las principa-

2 Elsistema de primarias abiertas simultaneas y obligatorias (paso) que rige en Argentina desde
2011 es bastante similar, pero con algunas diferencias relevantes: el voto es obligatorio, en la
primaria presidencial compiten formulas completas y se nominan todos los cargos electivos
de modo que solo los que ganan las primarias contintian en carrera (Gallo, 2018).



les regularidades ocurridas y sistematizando los incentivos que genera el
sistema. Finalmente, el capitulo concluye mostrando a través de la com-
paracién con el sistema de primarias abiertas, simultaneas y obligatorias
(paso) argentinas que el caso uruguayo es un sistema que contribuye a la
estabilidad del sistema de partidos pero que, al mismo tiempo, fomenta,
durante todo el ciclo electoral, la diversidad de opciones y favorece la
renovacion de las elites politicas.

2. El estudio de las elecciones primarias

La designacion de candidatos para las elecciones es una de las principales
funciones que cumplen los partidos politicos. Incluso podria considerarse
su funcién principal (Schattschneider, 2009), si se asume que los partidos
—en su versién minimalista— son grupos de individuos que se organi-
zan para presentar candidatos a las elecciones (Sartori, 1976).

Los diversos procedimientos de seleccion de candidatos pueden clasifi-
carse en un continuo en funcion de la cantidad de individuos que par-
ticipan en el proceso de seleccién, esto es, de acuerdo con el tamafio del
«selectorado». El continuo abarca desde un tnico lider que designa a
todos los candidatos del partido hasta la designacién de los candidatos con
la participacion de la totalidad del electorado (Rahat y Hazan, 2001). Las
elecciones primarias abiertas, como las uruguayas —en las que toda la
ciudadania esta habilitada para votar—, son el sistema mds inclusivo para
seleccionar candidatos.

El sistema de primarias abiertas para la designacién de los candidatos
presidenciales comenzé a utilizarse en Estados Unidos a principios del
siglo xx y se generaliz6 recién en la década de 1960, aunque las reglas
difieren de uno a otro estado. En América Latina se usan desde la década
de 1990, en general de forma voluntaria por parte de partidos y coalicio-
nes. Mas tarde, se fue extendiendo su incorporacion a las legislaciones
electorales de los respectivos paises (Freidenberg, 2015), convirtiéndolas,
en algunos casos, en un paso obligatorio.

Algunos trabajos consideran que la incorporacién de primarias abiertas fue
un modo de adecuacién de los partidos al terreno de la competencia electoral,
estableciendo una nueva relacién con los votantes, subsidiaria de su caracter
catch all (Sandri y Seddone, 2012). Sin embargo, el estudio comparativo de las
elecciones primarias es atin muy escaso (Sandri y Seddone, 2015).

133



134

El estudio de los procedimientos de seleccién de candidatos es relevante
porque el modo en que estos se designan puede incidir en los resultados
electorales (Colomer, 2003), condicionando el comportamiento de los diri-
gentes elegidos una vez en el gobierno (Siavelis y Morgenstern, 2008) e in-
fluyendo en el funcionamiento del conjunto del sistemna politico (Gallagher
y Marsh, 1988). Por consiguiente, varios autores consideran que los actores
con capacidad de seleccion de candidatos y lideres poseen gran centralidad
en el funcionamiento partidario (Gallagher y Marsh, 1988; Hazan y Rahat,
2010). En definitiva, retomando a Schattschneider podemos decir que quien
controla el proceso de nominacién es el duefio del partido (2009, p. 64).

Los estudios sobre primarias se preguntan, en primer término, por qué los
lideres partidarios deciden transferir al publico su poder de designacion.
Esta linea de investigacion busca identificar los incentivos estratégicos
que tienen los lideres para tomar semejante decisién. Mayoritariamente
se asume que las elites partidarias adoptan el sistema de primarias sobre
la base de las ventajas que generan para el partido. Se ha argumenta-
do que las primarias contribuyen a resolver conflictos intrapartidarios
(Kemahlioglu et al, 2009), disminuyen la influencia de los activistas y
dirigentes intermedios en la designacion de candidatos (Katz y Mair, 1995;
Sandri y Seddone, 2015) y permiten que los partidos seleccionen mejores
candidatos (Adams y Merril, 2008 y Serra, 2011, 2013). En particular, es
mas probable que un partido adopte elecciones primarias estando en la
oposicién o luego de una derrota electoral (Cross y Blais, 2012) y que se es-
tablezcan por la creciente personalizacion de la politica y la disminucién
de la membresia de los partidos politicos (Barnea y Rahat, 2007).

Otra linea en la literatura se dedica a estudiar los efectos que produce
la utilizacién de primarias para seleccionar candidatos presidenciales.
Una primera aproximacién propuso que las primarias conflictivas dafian
al partido en la eleccién general (Kenney y Rice, 1987) porque ponen el
acento en el conflicto intrapartidario (Hazan y Rahat, 2010). En general,
las primarias competitivas pueden conducir a la realizacién de campa-
flas desgastantes y negativas, lo que dificulta el posterior desarrollo de
estrategias de colaboracién intrapartidaria y fomenta, por otro, la fuga o
migracién de adherentes de los sectores derrotados en la interna (Kenney
y Rice, 1987; Polsby, 1983). Aunque esta perspectiva es controvertida, exis-
ten algunos trabajos que ofrecen evidencia para confirmar la hipétesis
(Atkeson, 1998; Johnson et al., 2010). Del mismo modo, como los votantes
en las elecciones primarias suelen ser ideolégicamente mas extremistas
que el electorado general (Key, 1956), los precandidatos tienden a radicali-



zar sus propuestas para ganar la nominacion (Polsby, 1983) y los ganado-
res se alejan del votante mediano. Sin embargo, estudios producidos para
el contexto norteamericano cuestionan esta caracteristica de los electo-
rados de primarias (Norrander, 1986; Ranney, 1968; Ranney y Epstein,
1966). Finalmente, el uso de primarias abiertas puede disminuir la lealtad
partidaria de los candidatos porque su fuente de legitimidad esta fuera del
partido (Siavelis y Morgenstern, 2008).

En Ameérica Latina desde principios de siglo se ha venido generalizando
el uso de elecciones primarias para seleccionar candidatos presidenciales
(Alcantara, 2002; Carey y Polga-Hecimovich, 2006; Colomer, 2003). La
investigacién sobre este tema en el continente —aunque escasa— ha pro-
piciado un interesante debate sobre los efectos de estos mecanismos de
seleccion sobre los resultados electorales.

Algunos estudios tienden a verificar consecuencias negativas del uso de
primarias en los casos latinoamericanos, ya sea por el grado de confron-
tacién en la campafia (Altman, 2013; Buquet y Chasquetti, 2008) o por la
radicalizacion de los ganadores (Altman, 2013; Buquet y Pifieiro, 2011;
Colomer, 2003). Pero, por otro lado, Carey y Polga-Hecimovich (2006)
han planteado que la utilizacién de primarias para seleccionar candidatos
presidenciales otorga una ventaja a los partidos que las utilizan porque se
muestran ante los electores como democraticos y transparentes y los vo-
tantes de las primarias no necesariamente seleccionan peores candidatos
que los dirigentes partidarios. Trabajos posteriores han confirmado que,
en ciertas condiciones, los partidos que seleccionan candidatos a través de
primarias obtienen beneficios en la competencia interpartidaria (Aragén,
2014; Hirano y Snyder, 2014), pero también que primarias muy compe-
titivas pueden dafiar al partido en la eleccién general (Agranov, 2016;
Grofman et al, 2019).

En Uruguay, el asunto que ha generado mayor atencion académica tiene
que ver con la participacion electoral en una instancia con voto volun-
tario (Boidi y Queirolo, 2009) y sus consecuencias en el sesgo ideolégico
de los candidatos seleccionados (Altman, 2013; Buquet y Pifieiro, 2011). En
otros trabajos sobre elecciones en Uruguay se han analizado las eleccio-
nes internas como parte del proceso de seleccién de candidatos (Buquet,
2009; Buquet y Chasquetti, 2008; Buquet y Martinez, 2013; Johnson, 2010;
Moraes, 2008), pero hasta ahora no se ha estudiado el conjunto de efectos
que la introduccion de este sistema ha generado en los partidos politicos y
el sistema de partidos en Uruguay.
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3. La adopcion de primarias en Uruguay

En Uruguay, desde que se puso en practica la eleccién directa de presi-
dente de la Reptiblica en 1919, se utiliz6 el peculiar sistema del doble voto
simultdneo (pvs). Un mismo partido podia presentar mas de un candidato
presidencial y resultaba elegido el candidato mas votado del partido mas
votado en una unica eleccion. En los hechos esto funcionaba como un
sistema en el que se realizaba una eleccién primaria de forma simulta-
nea con la eleccién presidencial. El sistema fue adoptado por los partidos
tradicionales uruguayos (pc y pN) y resultaba funcional a sus estructuras
abiertamente fraccionalizadas (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998). Sin
embargo, se traté también de un sistema fuertemente cuestionado, par-
ticularmente por intelectuales y partidos de izquierda, que lo acusaban
de engafiar a los electores que, votando a un candidato, propiciaban el
triunfo de otro.

A partir de su creacion en 1971, el ra, tercer partido relevante en el pais,
optd de forma principista por presentar un tnico candidato presidencial
sobre la base de esa critica. Luego de la restauracién democratica, el ra
fue creciendo electoralmente al punto de que en la eleccion de 1994 se
produjo practicamente un triple empate entre los dos partidos tradiciona-
les y la coalicién de izquierda. Todos los pronésticos indicaban que en la
siguiente eleccién el Fa seria el partido mas votado y, en consecuencia, el
triunfador en la eleccién presidencial que se definia por mayoria relativa.
Con esa motivacién, los partidos tradicionales promovieron en 1996 una
reforma constitucional que incorporé la segunda vuelta para la eleccion
presidencial (Altman, Buquet y Luna, 2011; Buquet, 2000). Asi, un even-
tual triunfo del Fa en la primera vuelta podria ser revertido en la segunda.
La introduccién del balotaje requirié una cuidadosa reformulacion del
conjunto del sistema electoral, ya sea por razones de consistencia o de
legitimacion de la reforma. Con relacién a la eleccion presidencial se
hicieron dos modificaciones complementarias a la segunda vuelta: por un
lado, se estableci6 que los partidos debian comparecer a la primera vuelta
con candidatos Gnicos y, por otro, que esos candidatos Gnicos serian de-
signados en elecciones internas, abiertas, simultdneas y obligatorias para
todos los partidos politicos.

Las elecciones internas de los partidos politicos en Uruguay cumplen dos
funciones simultdneas. En primer lugar, constituyen una primaria pre-
sidencial, pero al mismo tiempo sirven para designar a las autoridades
nacionales y departamentales de los partidos, denominados en la Cons-



titucién como 6rganos deliberativos y corrientemente llamados conven-
ciones partidarias. El proceso de seleccion del candidato presidencial se
realiza de acuerdo a las siguientes reglas: 1) resulta designado candidato
presidencial de un partido el precandidato mas votado, siempre que haya
obtenido la mayoria absoluta o haya superado el 40 % de los votos y, al
mismo tiempo, supere a su competidor inmediato en mds de 10 puntos
porcentuales; 2) en caso contrario, al Organo Deliberativo Nacional del
partido —elegido en la misma instancia— le corresponde designar el
candidato por mayoria absoluta de sus integrantes. Adicionalmente, en
cualquiera de las dos situaciones, a la Convencién Nacional le cabe la res-
ponsabilidad de designar al compafiero de formula, es decir, al candidato
a vicepresidente del partido.

Més alla de estos aspectos formales, la primera constatacién que corres-
ponde hacer es que la incorporacién de las primarias presidenciales en
Uruguay no responde a ninguna de las motivaciones que maneja la litera-
tura para explicar su proliferacién a partir de la década de 1990. Aunque
su adopcion en Uruguay coincide temporalmente, la regla fue establecida
como una forma de adaptacion del sistema preexistente del pvs promo-
vida por los partidos tradicionales e impuesta al Fa. La adopcion del pvs a
principios del siglo xx puede explicarse como un mecanismo para dirimir
conflictos internos en los partidos tradicionales (Kemahlioglu et al., 2009),
que funcionaban como coaliciones y cuyas fracciones actuaban con inde-
pendencia (Buquet y Moraes, 2018).

4. Dos décadas de primarias presidenciales en Uruguay

Desde que se incorpord el régimen de elecciones internas en la reforma
constitucional de 1997, se realizaron cinco elecciones primarias con com-
petencia por la candidatura presidencial en mas de un partido. Aunque
se trata de un ntumero reducido de casos, el analisis de sus resultados
permite observar algunas de sus caracteristicas y regularidades.

En primer término, las elecciones primarias en Uruguay han estimulado
su utilizacién efectiva para designar el candidato presidencial de los par-
tidos principales. La cuestién no es baladi, porque las primarias obliga-
torias no fuerzan a los partidos a presentar competencia y perfectamente
pueden comparecer con candidato Gnico, como ocurre con los partidos
menores y en la mayoria de los casos de las paso en Argentina.’ Por un

3 Soloen 2015 hubo competencia en dos alianzas electorales importantesy, en ambos casos, fue
mas bien simbélica.
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lado, explicar que los partidos tradicionales utilizan las primarias para
competir por la nominacién presidencial no tiene sentido porque fueron
promovidas por ellos con esa finalidad. Pero la utilizacion de primarias
presidenciales en el Fa requiere una explicacién, ya que siempre critico
la multiplicidad de candidaturas presidenciales y promovié el consenso
interno para su designacién. De hecho, el Estatuto del Fa no habilita la
competencia en las primarias, sino que establece que le corresponde a su
Congreso designar al candidato presidencial del partido.* Ademas, el prin-
cipal antecedente no resultaba auspicioso: en 1989 algunos sectores del Fa
promovieron la candidatura presidencial de Hugo Batalla, en contra del
lider histérico, Liber Seregni. Aunque se manejé la opcion de utilizar el
pvs con férmulas cruzadas,’ el Fa no lo acepté y el conflicto derivé en la
escisién de los partidarios de Batalla y la formacién de un nuevo partido.
Sin embargo, desde la implantacién de las elecciones internas, el Fa ha
optado por «autorizar»® a los postulantes que surgieron a participar de
la primaria abierta, a pesar de que el Congreso del partido designé un
candidato «oficial» hasta 2014. Finalmente, para las elecciones de 2019,
el Congreso del Fa aprobé la presentacién de cuatro aspirantes en igual-
dad de condiciones, asumiendo de forma definitiva el procedimiento de la
competencia abierta para la nominacién. Corresponde explicar entonces
por qué el ra terminé habilitando la competencia abierta por la nomina-
ci6én en contra de su concepcién y su normativa.

La btsqueda de mejores candidatos, como sostienen algunos autores
(Adams y Merril, 2008; Serra, 2011, 2013), no parece ser el motivo que
condujo a estas decisiones, ya que el candidato «oficial» ofrecia esa ven-
taja. Por el mismo motivo, tampoco el objetivo seria el «bonus» que
proporcionan las primarias, como sostienen otros (Carey y Polga, 2006),
aunque en este caso el argumento podria funcionar al revés: dada la obli-
gatoriedad de las primarias y su utilizacién por los rivales, la prohibicién
de la competencia podria constituir un factor que deslegitimara la desig-
nacion, creando asi para el FA un «descuento» en lugar de un «bonus».
Por otra parte, algunos sectores del Fa que no suelen conformar las ma-
yorias dentro de los congresos estan claramente interesados en disminuir

4 Articulo 89. Véase https://www.frenteamplio.uy/documentos-institucionales/down-
load/7/37/34

5 Enuna boleta iria Seregni como candidato a presidente y Batalla como candidato a vicepresi-
dente y en la otra boleta irian en el orden inverso.

6 «..ellll Congreso Extraordinario del ra de 1998 entendi6 que, a pesar de que Tabaré Vazquez
habia sido designado como Candidato a la presidencia y, “atento a la nueva realidad surgida
de la reforma constitucional”, Danilo Astori tenia “el derecho” de competir con Vazquez en las
elecciones internas del afio siguiente» (Acufia, 2019, pp. 56-57).



el peso de los militantes y apoyarse en simpatizantes mas lejanos del
partido (Sandri y Seddone, 2015). Finalmente, a medida que la nomina-
cién se vuelve cada vez mds competitiva, cabe ratificar la idea de que las
primarias ofrecen una formula atractiva para resolver conflictos internos
(Kembhalioglu et al., 2009) que el Fa ha decidido adoptar.

En definitiva, el caracter obligatorio de las elecciones primarias y la diné-
mica politica interna del Fa condujeron a que el partido terminara adap-
tandose para aceptar la seleccion de su candidato presidencial a través de
la competencia interna abierta. La existencia de primarias abiertas y obli-
gatorias de un lado y la competencia interna del otro, constituyen sendos
incentivos para dilucidar la candidatura a través del voto popular y para
que los liderazgos emergentes busquen posicionarse frente al ptblico. De
esta forma, las caracteristicas de los tres grandes partidos uruguayos han
ido convergiendo ya que, por un lado, los partidos tradicionales compiten
con candidato tnico en la eleccién general como siempre hizo y predico
el FA y, por otro, el Fa define su candidatura a través de una competencia
electoral abierta como siempre hicieron los partidos tradicionales.

Aqui se puede sefialar una primera consecuencia del sistema, ya que la
inclusion de la eleccion primaria obligatoria en Uruguay ha generado un
nuevo mecanismo para la promocion de liderazgos emergentes. Varios de
los precandidatos presidenciales que se han presentado a la competencia
no esperaban ganar la nominacién, sino que buscaban aprovechar la visi-
bilidad que proporciona la precandidatura para iniciar o subir un escalén
en su carrera politica. Aunque en la mayoria de los casos el emprendi-
miento no resulté exitoso, en las dos dltimas primarias frenteamplistas
se presentaron precandidatos presidenciales con escasa chance de triunfo,
pero que luego formaron su propia fraccién interna: Constanza Moreira
en 2014 y Mario Bergara en 2019 crearon los movimientos Casa Grande
y Fuerza Renovadora, respectivamente, y ambos fueron elegidos como
senadores en la eleccién siguiente. Algo similar ocurrié con Juan Sartori
en el pN en 2019, que formo el sector Todo por el Pueblo y también obtuvo
una banca en el Senado.

Aunque el sistema de pvs en todos los niveles siempre fue un mecanismo
que favorecié la renovacion de las elites politicas en los partidos uru-
guayos, la primaria presidencial constituye una instancia que favorece
especialmente ese proceso, ya que pone a los lideres emergentes en un
escenario que les brinda especial protagonismo ante la opinién piublica.
En esta misma linea se deberian anotar el triunfo de Larrafiaga en la

139



140

primaria del pN de 2004, el de Bordaberry en la del pc en 2009 y el de
Talvi de 2019 en el mismo partido. Todos ellos postularon su candidatura
presidencial y, al mismo tiempo, encabezaron un nuevo sector politico
que luego accedi6 al Poder Legislativo. Si revisamos las elecciones previas
a la reforma constitucional de 1997 solo encontramos dos casos similares,
es decir, debutantes como candidatos presidenciales que lideran un nuevo
sector politico que accede a representacion parlamentaria: Zelmar Miche-
lini en 1962 (Por el Gobierno del Pueblo, lista 99) y Alberto Volonté en
1994 en el pn (Manos a la Obra).

El pvs para la eleccién presidencial permitia la emergencia de estos lide-
razgos, pero la vinculacién con la eleccién legislativa ponia escollos para
su acceso al Parlamento, ya que dependia de su votacién presidencial en
un régimen de mayoria relativa. Con el nuevo sistema, los liderazgos
emergentes pueden ser derrotados en la primaria, pero sus listas legis-
lativas no encuentran obstaculos para competir en la eleccion general en
la que se aplica la representacién proporcional. La incorporacién de las
elecciones primarias obligatorias terminé reforzando los instrumentos
del sistema electoral uruguayo, que siempre promovieron la circulacién y
renovacion de las elites politicas, a través de la adaptacién de los agentes
a la nueva regla. La literatura sugiere que estos candidatos, que deben su
nominacién al pablico en general, podrian ser menos leales a sus parti-
dos (Siavelis y Morgenstern, 2008). Los casos mencionados no muestran
claramente semejante comportamiento, aunque la temprana renuncia de
Talvi a la politica podria coincidir con el argumento.

Un segundo aspecto relevante es que el voto en las elecciones internas
uruguayas es voluntario’ y desde 1999 (primer afio en que se realizaron) la
participacion electoral se ha ido reduciendo paulatinamente, aunque en la
tltima ocasion el porcentaje mostré un pequefio repunte (tabla 1). Tal vez el
nivel de participacién de la Gltima instancia pueda representar una «nor-
malizacién» de la concurrencia, dados ciertos factores de contexto también
normales. En definitiva, el nivel de concurrencia a este tipo de elecciones en
Uruguay no puede considerarse bajo, aunque participa menos de la mitad
del electorado. Pero ademas del nivel general de participacién, corresponde
sefialar que los resultados de las internas no han sido buenos predictores
de los resultados de la eleccién nacional, ni entre los partidos ni dentro de
ellos. Aqui se observa una nueva diferencia con las paso argentinas, que, con
voto obligatorio, anticipan el resultado de la eleccién general. En las tiltimas

7  Adiferencia de las paso argentinas, en las que el voto es obligatorio.



cinco elecciones nacionales el ra fue el partido mas votado, sin embargo,
solo en las internas de 2004 fue el que recibi6 la mayor votacién. El mas
votado en 1999 fue el pc, luego segundo en la primera vuelta y finalmente
ganador en el balotaje. En las restantes tres elecciones primarias, el mas
votado fue el pN y luego fue siempre el segundo mas votado en la primera
vuelta y triunfador en el balotaje de 2019.

Hay diferentes factores que estan asociados al nivel de participacién elec-
toral. Por ejemplo, para Cox y Munger (1989), cuando las elecciones son
mas competitivas hay mayor participaciéon porque las elites desarrollan
mayores esfuerzos por movilizar a los votantes. En esa linea, Aldrich
(1993) sostiene que los politicos invierten mds en competencias cerradas
y que esa inversioén se ve reflejada en mayores niveles de participacion.
Pero la evidencia uruguaya no muestra una relacién entre la competitivi-
dad por la nominacién presidencial y la concurrencia. En 1999 la nomina-
cién presidencial en el pc mostré la competencia més cerrada y ese partido
fue el que recibié la mayor votacion, de forma consistente con la teoria.
Pero en la siguiente ocasién (2004), el partido con la mayor votacién en
la interna fue el Fa, que comparecié con candidato dnico. Luego el pn fue
el partido mas votado en las siguientes tres elecciones internas, pero en
2009 la competencia més cerrada fue la del Fa y en 2014, cuando el pN tuvo
su competencia mas ajustada, redujo su votacién con respecto a la de cin-
co afios antes. Finalmente, las primarias en 2019 mostraron un pequefio
aumento en la participacién total, aunque los triunfos fueron en general
abultados. Pero solo los partidos tradicionales tuvieron un incremento
significativo de la votacion, mientras que el Fa, que tuvo la competencia
mas cerrada, mostré el menor nivel de concurrencia de toda la serie.

Tabla 1: Participacion electoral en elecciones primarias
en porcentajes (1999-2014)

Eleccion 1999 2004 2009 2014 2019
Participacion 53,7 45,9 44,5 37,3 40,9
Frente Amplio 30,6 39,8 37,6 30,9 22,8
Partido Nacional 29,3 38,2 41,8 42,8 40,1
Partido Colorado 37,4 14,6 10,9 14,3 16,2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de umab, Fcs, Udelar,
y de la Corte Electoral de Uruguay.
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En definitiva, el nivel de competitividad por la nominacién presidencial
no muestra ser un factor que explique la concurrencia a votar en las
internas uruguayas. Pero hay que tener en cuenta que la eleccion simul-
tanea de las convenciones partidarias y, particularmente, el uso que hacen
de esa votacion diversas fracciones partidarias para armar sus listas de
candidatos a diputado pueden ser un factor que explique mejor la diversa
concurrencia a votar en las internas desde el punto de vista del esfuerzo
que realizan las elites partidarias para movilizar a sus electores (Acuiia,
2019; Buquet y Martinez, 2013). Adicionalmente, al mismo tiempo se eli-
gen las convenciones departamentales de los partidos, que tienen la po-
testad de designar hasta tres candidatos a intendente departamental que
competiran en la subsiguiente eleccién subnacional. Al tratarse de in-
ternas nacionales y subnacionales al mismo tiempo, tenemos que agregar
el esfuerzo de movilizacién que realizan las elites locales para asegurar
la nominacién del candidato a intendente como factor que incentiva la
participacion en esos comicios (Cardarello, 2011; Vairo, 2008). E1 hecho de
que en las tltimas tres instancias el pn haya sido el partido mas votado en
las internas y que ese mismo partido sea el que controla el mayor ntimero
de intendencias en el pais y que, por lo tanto, es el que tiene mayores
incentivos para interesarse en la nominacién de candidatos a intendente
podria explicar su desempefio diferencial en materia de concurrencia
(Boidi y Queirolo, 2009).

La cuestién mas relevante, sin embargo, no es calificar el nivel general
de participacién ni la votacion relativa de los partidos, sino identificar las
caracteristicas especificas de este selectorado que lo diferencian del elec-
torado general y, por lo tanto, el sesgo que genera en los resultados. Se
ha observado que en elecciones primarias los que presentan mayor pro-
pension a votar son los electores que tienen posiciones ideoldgicas mas
radicales, son mas educados y tienen mayores ingresos. Buquet y Pifieiro
(2011), estudiando las elecciones internas de 2009 en Uruguay, muestran
cOmo quienes concurren a votar en estas elecciones tienen un perfil dife-
rente al del electorado general. En general, a medida que la participacion
en estas elecciones se reduce, las diferencias entre el electorado de las
internas y el de las elecciones nacionales son mayores. En particular, Bu-
quet y Pifieiro (2011) muestran que en las internas de 2009 los votantes
frentistas eran mas izquierdistas y los votantes blancos mas derechistas
que el conjunto del electorado. En consecuencia, los postulantes que se
ubicaron en posiciones més radicales fueron los triunfadores de la pri-
maria de los dos principales partidos. Mujica triunfé sobre Astori en el ra



y Lacalle sobre Larrafiaga en el pn. También puede especularse con que en
las primarias de 1999 los triunfadores de los tres grandes partidos (Batlle,
Vazquez y Lacalle) fueron los candidatos mas radicales en comparacién
con los que quedaron en segundo lugar (Hierro, Astori y Ramirez).

En definitiva, las primarias con voto voluntario, aunque reducen el peso
de las elites y la militancia, privilegian la influencia de los electores mas
politizados y con mayor adhesion a los partidos, de tal forma que el candi-
dato ganador tiende a reflejar las preferencias del simpatizante promedio
dentro de cada partido. De todas formas, no puede decirse que esta ca-
racteristica genere siempre el triunfo del precandidato mas radical. Por
ejemplo, Larrafiaga le habia ganado con amplia ventaja a Lacalle en 2004,
y Vazquez en 2014 triunfé holgadamente sobre Constanza Moreira, que
mostré un perfil mucho mas radical. En definitiva, la evidencia con la que
contamos hasta ahora, aunque muestra que los votantes de las primarias
son mas politizados y extremistas que el promedio, no permite inferir un
patrén estable en cuanto al tipo de candidato que resulta triunfador de
las primarias.

Independientemente del sesgo ideolégico u otros atributos del candidato
elegido, la literatura también ha mostrado que la competencia en elec-
ciones primarias puede perjudicar al partido que las lleva adelante. El
caso uruguayo no muestra muchos ejemplos de elecciones primarias con-
flictivas; en general los precandidatos se han contenido en el manejo de
criticas a sus oponentes. Sin embargo, la competencia nacionalista de 1999
fue particularmente virulenta, con el uso de municién gruesa de parte de
Ramirez hacia Lacalle y la votacién del pn en la eleccién general fue la
peor de su historia (Chasquetti y Garcé, 2000). Posiblemente esa temprana
experiencia negativa haya redundado en un aprendizaje generalizado que
condujo al estilo de baja confrontacién que suele imperar. De todas for-
mas, la competencia interna es la naturaleza de las elecciones primarias
y cierto grado de conflicto es inevitable, como los enfrentamientos entre
Mujica y Astori en 2009, entre Larrafiaga y Lacalle Pou en 2014 o entre
Talvi y Sanguinetti en 2019.

143



Tabla 2: Porcentaje de votacion del primer y segundo candidato,
diferencia y niimero efectivo de candidatos en
las elecciones primarias (1999-2019)

1999 2004 2009 2014 2019

Batlle 54,9% Stirling 91,0%  Bordaberry 72,20% Bordaberry 74,2%  Talvi 53,8%
partido Hierro 44,1% Iglesias 7,0% Amorin 14,7% Amorin 25,6% Sanguinetti 32,8%
Colorado 10,8%  DIF 84,2% DIF 57,5%  DIF 48,6% DIF 21,0%

NEC 2,0 NEC 1,2 NEC 1,8 NEC 1,6 NEC 2,4

Lacalle 48,3% Lacalle 34,0%  Lacalle 57,1% Lacalle Pou 54,4% Lacalle Pou 53,9%
partido Ramirez 32,3% Larrafiaga  66,0%  larrafaga 42,8%  larrafiaga 45,5%  Sartori 20,7%
Nacional 16,0%  DIF 33,0% DI 14,3%  DIF 89%  DIF 33,1%

NEC 2,8 NEC 1,8 NEC 2,0 NEC 2,0 NEC 2,7

Vazquez 82,4% Vazquez 100% Mujica 52,0%  Vazquez 82,1% Martinez 42,0%
Frente Astori 17,6% Astori 39,7%  Moreira 17,9%  Cosse 25,6%
Amplio DIF 64,8% DIF 100% DIF 12,4% DIF 64,3% DIF 16,5%

NEC 1,4 NEC 1,0 NEC 2,3 NEC 1,4 NEC 33
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Fuente: Buquet y Pifieiro (2014) y elaboracién propia con base
en datos de la Corte Electoral.

De lo anterior se deduce que el efecto que puede apreciarse con claridad
en Uruguay es el esfuerzo que realizan las elites para reunificar al par-
tido hacia la eleccién general. En buena medida, las reglas especificas de
la eleccion primaria no establecen obstaculos para ese proceso. Por un
lado, su caracter inclusivo hace que los perdedores puedan continuar en
carrera en diferentes espacios politicos.® Por otro lado, se ha adoptado un
mecanismo que ha operado con regularidad: los partidos con internas
competitivas entre dos candidatos principales tienden a armar su formula
presidencial con el ganador como presidente y el segundo como vice-
presidente (Batlle-Hierro en 1999, Lacalle Herrera-Larraflaga en 2009,
Mujica-Astori en 2009 y Lacalle Pou-Larraflaga en 2014). Este fenémeno
ocurrio en todos los partidos y en todos los casos en que la diferencia entre
el primero y el segundo (piF) fue inferior a quince puntos porcentuales
(tabla 2). Esta estrategia pretende compensar el posible efecto perjudicial
mencionado mas arriba. Se da un lugar preponderante al sector del par-
tido que qued6 en segundo lugar, para indicar a sus potenciales votantes

8 Esta es la otra principal diferencia de las internas uruguayas con las raso argentinas, en las
que los perdedores en cualquier nivel de la competencia quedan fuera del resto del proceso
electoral.



que estaran representados en la competencia. En particular, en los cuatro
casos mencionados, el compafiero de férmula tenia un perfil ideolégico
mas moderado que el del candidato presidencial, lo que ademas de reuni-
ficar al partido sirve para reposicionarlo en una ubicacién mas préxima
al votante mediano. Como contracara de esa estrategia, en los casos en
los que la férmula presidencial no incluy6 al segundo mas votado o al
sector derrotado en la interna, el partido tuvo un desempefio negativo en
la eleccién general posterior (pN en 1999, pc en 2014 y 2019 y FA en 2019).

Por otra parte, la naturaleza mayoritaria de la eleccion primaria (mas alla
de los umbrales establecidos) genera incentivos para que la competencia
se concentre entre dos competidores principales. Como se muestra en la
tabla 2, todos los candidatos presidenciales resultaron designados directa-
mente como resultado de la votacion y no se tuvo que acudir a la conven-
cién. En 13 de las 15 competencias el ganador superé la mayoria absoluta
de los votos y en las otras dos el triunfador obtuvo mas de 10 puntos de
diferencia sobre el segundo. A pesar de que no se utiliza un sistema de
mayoria relativa, se puede asumir que operan los mismos incentivos pre-
vistos en la Ley de Duverger. De forma consistente, la evolucion del ni-
mero efectivo de candidatos (NEc) muestra altos niveles de concentracion
como consecuencia de los procesos de coordinacién electoral previstos
por la ley de Duverger para los sistemas mayoritarios (véase la tabla 2).
Observando las cifras, vemos que el NEc se redujo para todos los partidos
en 2004 con respecto a 1999, luego se ubicé en valores aproximados a
2 para todos los partidos en 2009 y volvié a reducirse en 2014 (en todos
salvo en el Partido Nacional). Finalmente, los tres partidos mostraron un
incremento de la fragmentacién de la competencia por la nominacién en
2019, pero manteniendo valores moderados. En resumen, el NEc promedio
para las 15 contiendas es practicamente igual a 2; la competencia por la
nominacién presidencial dentro de los partidos ejerce una influencia para
que sus estructuras internas se organicen en torno a dos grandes grupos
o corrientes principales. Este incentivo tiende a ordenar la fraccionaliza-
cién interna y a reforzar a las corrientes historicas de los partidos.

Por dltimo, la incorporacién de las primarias al sistema electoral deberia
generar consecuencias en el conjunto del sistema de partidos. Uruguay
tiene, en realidad, un sistema de eleccién presidencial de tres vueltas: la
primaria que genera la nominacién de candidatos, la primera vuelta (si-
multanea con la eleccion legislativa) donde se exige una mayoria absoluta
de votos para ganar la presidencia y la eventual segunda vuelta entre los
dos candidatos més votados en la primera (Bottinelli, 2000; Gallo, 2017).
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Todos los partidos politicos que pretendan participar de la eleccién pre-
sidencial y legislativa deben comparecer a la primaria para continuar en
la competencia. En consecuencia, debemos esperar que la introduccién
de internas obligatorias haya generado algunos efectos en el sistema de
partidos, en particular, que deberian haber favorecido a los partidos esta-
blecidos, estabilizando la configuracién del sistema.

El sistema de primarias obligatorias deberia favorecer la estabilidad en
el sistema de partidos porque la incorporacién de las elecciones internas
incremento los costos de entrada a la competencia electoral por varias ra-
zones. En primer lugar, simplemente porque exige a los partidos compa-
recer en una instancia adicional, desarrollando el conjunto de actividades
de una eleccién normal. Por mas que algunos busquen minimizar esos
costos adicionales, el incremento es inevitable. En segundo lugar, el me-
canismo de internas terminé implicando un mecanismo de habilitacién
de los partidos para competir en la eleccién general al exigir un minimo
de 500 votos en esa instancia para continuar en la competencia. Aunque
la exigencia parezca minima, en todas las ocasiones quedé fuera de com-
petencia algtn partido por no haber logrado superar ese umbral. En las
cinco elecciones internas participaron un total de 26 partidos diferentes.
Entre ellos solo nueve se presentaron a mas de una instancia, es decir que
tenemos 17 partidos, la gran mayoria, que solo concurrieron a una tnica
eleccion en el periodo. Y de esos 17 partidos, 11 no lograron alcanzar los
500 votos exigidos para poder competir en la eleccion nacional. Las in-
ternas obligatorias efectivamente restringen el acceso al ment electoral,
por mas iniciativas que surjan desde la oferta.

Fuera de estos aspectos restrictivos, el sistema es bastante permisivo.
Aunque la interna haya establecido algunos obstaculos, ellos no han sido
lo suficientemente voluminosos como para impedir el surgimiento rei-
terado de nuevas alternativas politicas viables; el Partido Independiente
en 2004, Asamblea Popular en 2009, el Partido Ecologista Radical Intran-
sigente en 2014 y Cabildo Abierto en la Gltima ocasién. El que ninguno
de estos dltimos haya logrado una plena consolidacién’ no obedece al
obstaculo que generan las primarias ni al resto de las reglas electorales
uruguayas que no fomentan la coordinacién electoral, sino al grado de
institucionalizacion del sistema de partidos que desincentiva el voto por

9 Elri es el mas longevo y siempre logrd representacion parlamentaria, aunque redujo signifi-
cativamente su votacion en 2019. ap particip6 en todas las elecciones desde su formacién en
2009, sin embargo, en la Gltima eleccién perdi6 su Gnica banca lograda en 2014. EL peri compi-
tid por primera vez en 2014 y logré acceder a la Cimara de Representantes en 2019.



las opciones fuera del sistema. La gran incognita que ofrece el resultado
del tltimo ciclo electoral es si Cabildo Abierto caerd dentro de esta gene-
ralizacién. El sorprendentemente alto porcentaje de votacién que obtuvo,
tanto en las internas como en la eleccion general, permite suponer su
continuidad. En todo caso, su aparicién y eventual consolidacién con-
firman la idea de que el sistema de internas obligatorias no impide el
surgimiento de nuevos partidos que desafien a los establecidos.

5. Conclusiones

En este trabajo se buscé sistematizar las consecuencias que ha generado la
incorporacion de las elecciones primarias presidenciales en el sistema de
partidos uruguayo, a partir de los incentivos que generan las reglas y los
resultados de las cinco ocasiones en las que se han llevado a cabo.

En primer lugar, se ha mostrado que la regla se estableci6 como una
adaptacion del sistema de pvs utilizado por los partidos tradicionales, por
lo que la explicacién de su adopcion y su utilizacién efectiva por esos par-
tidos no responde a las causas que maneja la literatura comparada. Pero
esa explicacion no responde la pregunta de por qué el Fa también decidié
utilizarlas. En este caso se intenté mostrar que el cardcter obligatorio de
las elecciones internas y la dinadmica politica interna del Frente Amplio
son los factores institucionales y politicos que lo condujeron a utilizarlas.
Asi, los tres grandes partidos uruguayos han ido convergiendo en un pro-
ceso adaptativo que resulta funcional a sus caracteristicas.

En cuanto al nivel de participacién global en las internas, se puede pensar
que en las Gltimas instancias se ha alcanzado una «normalizacién» de la
concurrencia, en torno al 40 %, que puede considerarse muy razonable.
Mas alla de la participacién total, el nivel de concurrencia de cada partido
podria estar relacionado con los incentivos que tienen diferentes grupos
politicos internos para movilizar electores, en tres niveles diferentes: la
nominacién presidencial que se define en las internas, la conformacién
de listas para diputados y la designacién de candidatos a intendente que se
define en las convenciones departamentales. Claramente la competitividad
de la nominacién presidencial no es un factor que explique la concurren-
cia a votar en las internas uruguayas.

La principal discusién en la literatura comparada se relaciona con los
posibles impactos de la competencia primaria en la eleccién general, en
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particular los perjuicios para los partidos con primarias conflictivas y la
nominacién de candidatos radicales. En este sentido el efecto que puede
apreciarse con claridad en Uruguay es el esfuerzo que realizan las elites
luego de las internas para reunificar al partido hacia la eleccién general.
La evidencia es bastante contundente: en competencias ajustadas entre
los dos principales candidatos se ha designado al segundo como compa-
flero de formula del primero, siempre con un perfil mas moderado. En
esos casos el partido ha logrado un buen desempefio en la eleccion general
siguiente y en la mayoria de los casos en los que no se hizo el partido no
logré un buen resultado.

Esa estrategia tiene soporte, por otra parte, en la influencia que ejerce la
regla de nominacién por primarias para concentrar la competencia entre
dos competidores. Cuando la competencia es entre dos tendencias diferen-
ciadas ideologicamente, el sistema incentiva, por un lado, que gane el mas
extremista y, por otro, que el partido ubique al mas moderado como can-
didato a vicepresidente, para unir y moderar al partido al mismo tiempo
en la perspectiva de la eleccién general.

Si consideramos al conjunto del sistema, la incorporacién de las prima-
rias obligatorias, ceteris paribus, deberia haber favorecido la estabilidad
en el sistema de partidos, al elevar los costos de entrada. Pero como esos
costos adicionales son bajos y tanto las internas como el resto de las
reglas electorales son permisivas (doble vuelta presidencial y representa-
cién proporcional legislativa), el sistema favorece la rotacién de las elites
y la renovacion de los liderazgos partidarios mediante el surgimiento de
alternativas viables dentro y fuera de los partidos establecidos.
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Capitulo I1.3:

Cabildo Abierto:

oportunidades y desafios

para la construccion partidaria
en un sistema de partidos
institucionalizado

Felipe Monestier, Lihuen Nocetto y Fernando Rosenblatt

1. Introduccion

El partido Cabildo Abierto (ca) fue creado formalmente en enero de 2019.
En las elecciones de octubre de ese afio obtuvo 11 % de los votos y se
convirtié en un actor central de la coalicién de partidos liderada por Luis
Lacalle Pou que derrot6 al candidato del Frente Amplio (Fa) en la segunda
vuelta electoral del mes de noviembre y formé un gobierno con mayoria
parlamentaria.

Este capitulo busca explorar y describir en qué medida ca cumple las
funciones basicas que definen a un partido politico. Ademas, analiza la
presencia de los factores que la literatura considera necesarios para la
construccién exitosa de partidos (relevantes y perdurables). Para ello, el
capitulo se basa en un trabajo que incluye entrevistas en profundidad a
los principales dirigentes partidarios, la revisién de fuentes primarias
(estatutos, codigos de ética, declaracién de principios), fuentes secundarias
(revisién sistemadtica de prensa) y analisis de datos electorales.

Los estudios sobre procesos de construccién de partidos en América Latina
(Levitsky et al, 2016) ensefian que se necesitan periodos relativamente
largos para saber si un partido llegara a convertirse en un componente
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estable y relevante de un sistema de partidos. Por esa razon, no es posible
afirmar si ca sera un partido fugaz o permanente (Mustillo, 2007), o cual
puede ser su desempeiio electoral futuro. Sin embargo, la consolidacién y
estabilidad partidaria en el largo plazo estd condicionada por las caracte-
risticas que se establecen en el periodo de formacién (Panebianco, 1988).

La evidencia presentada en el capitulo permite sostener que ca cumple
las funciones centrales que definen a un partido politico: es un ambito de
coordinacién horizontal de politicos ambiciosos y de agregacién vertical
de intereses (Luna et al, 2020). Ademads, cumple esas funciones en el
sistema de partidos mas institucionalizado de América Latina (Pifieiro
Rodriguez y Rosenblatt, 2020), disputando espacios a tres partidos politicos
fuertemente establecidos. Por dltimo, aunque el capitulo presenta eviden-
cia que permite reconocer en ca algunos de los factores que la literatura
considera necesarios para el éxito de los procesos de construccién parti-
daria, también identifica algunas caracteristicas que abren interrogantes
sobre el futuro del partido.

El capitulo se organiza de la siguiente manera. En la seccién 2 se discu-
te brevemente la literatura sobre formacién y reproduccién de partidos.
En la seccién 3 se resefian las raices histéricas de ca. En la seccién 4 se
analiza en qué medida ca cumple las funciones basicas que definen a un
partido politico. En la seccién 5 se analiza el desempefio electoral de ca 'y
el peso del voto militar. En la seccién 6 se analiza a ca desde el punto de
vista de los factores claves en los procesos de construccién partidaria. En
la dltima seccién se presentan las conclusiones.

2. Los partidos, sus funciones y las claves
para una reproduccion exitosa

Este capitulo discute dos preguntas clasicas de la literatura sobre partidos:
qué es un partido politico y cuales son los factores que explican el éxi-
to de los procesos de formacién partidaria. Los partidos politicos son un
tipo de vehiculos electorales que cumplen algunas funciones especificas
(Luna et al,, 2020). En consecuencia, en el analisis de cualquier proceso de
construccion partidaria es pertinente intentar establecer en qué medida la
nueva organizacion cumple las dos funciones propias de un partido politico:
coordinaci6én horizontal de politicos ambiciosos en los periodos electorales
e interelectorales, y agregacion vertical de intereses y demandas colectivas.



La capacidad de los partidos para sobrevivir a su etapa fundacional y
reproducirse a lo largo del tiempo ha sido un componente central de la
literatura sobre la formacién de partidos (Anria, 2018; Art, 2011; Kalyvas,
1996; Kitschelt, 1989; Levitsky et al., 2016; Lipset y Rokkan, 1967; Norris,
2005; Rosenblatt, 2018; Tavits, 2013; Van Biezen, 2003; Van Cott, 2005).
Autores como Aldrich (1995) han afirmado que la estabilidad democratica
tiende a generar incentivos para que algunos politicos canalicen su am-
bicién individual mediante la creacion de organizaciones partidarias. En
la misma tradicién, los enfoques institucionalistas convencionales han
destacado el rol de las reglas electorales y el régimen de gobierno para
explicar la consolidacién de sistemas de partidos estables (Carey, 2007
Mainwaring, 1999; Pifieiro Rodriguez y Rosenblatt, 2020). Otras perspec-
tivas han conceptualizado la reproduccién partidaria como el desarrollo
de una etiqueta partidaria reconocible por los electores, capaz de producir
diferenciacion entre partidos y cohesion a su interior (Lupu, 2016). Final-
mente, otros autores han explicado la formacién de partidos por procesos
histéricos y factores contextuales o estructurales (LeBas, 2011; Loxton y
Mainwaring, 2018; Van Biezen, 2003). Mas alla de las diferencias, la lite-
ratura tiende a coincidir en que los partidos que logran establecerse son
una pequefia minoria (Levitsky et al., 2016; Mustillo, 2007).

Refiriéndose a América Latina, Levitsky et al. (2016) han definido la cons-
truccién exitosa de partidos como «el proceso en el que nuevos partidos
se desarrollan como actores politicos estables y electoralmente significati-
vos» (p. 35)' y han identificado tres factores principales que favorecen el
éxito de estos procesos. En primer lugar, la construccién de una identidad
partidaria fuerte, que en buena medida se corresponde con la nocién de
marca planteada por Lupu (2016). En segundo lugar, la existencia de una
organizacién territorial consolidada y ampliamente extendida. En tercer
lugar, la importancia de fuentes generadoras de cohesién organizacional.

La construccién de una marca es un factor clave para estimular la iden-
tificacion de los ciudadanos con los partidos (Lupu, 2016). Los partidos no
pueden sobrevivir en el tiempo si no tienen ciudadanos que se sienten
identificados con ellos. Para Lupu, la marca partidaria se construye a par-
tir de votantes que se sienten proximos a los partidos que consideran mas
parecidos a ellos. La identificacién varia segtin lo que los partidos hacen y
dicen y la persistencia de la identificacién se asegura mediante la consis-
tencia entre las preferencias de los votantes y las percepciones que ellos

1 Traduccion de los autores.
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construyen sobre el partido (Lupu, 2014, pp. 567-568). Al mismo tiempo,
la marca partidaria cumple una funcién central en la diferenciacién de
un partido respecto a sus competidores.

Aunque los cambios tecnoldgicos diversificaron los medios y redujeron
los costos para la comunicacion y movilizacién de votantes, la literatura
ha resaltado la importancia de la construccion organizacional en el te-
rritorio para el éxito de la formacién y reproduccién de partidos (Pérez,
Pifileiro y Rosenblatt, 2020; Ziblatt, 2017). La institucionalizacién (o con-
solidacién) de un partido nuevo, entendida como supervivencia a largo
plazo, éxito electoral y capacidad de mantenerse unido, depende de la
fortaleza organizacional (Tavits, 2013).

La capacidad de supervivencia de los partidos depende también de la in-
tensidad de su cohesién interna. Un partido fuertemente cohesionado es
menos proclive a sufrir fracturas y deserciones en tiempos dificiles. Las
fuentes que estimulan la cohesién interna pueden ser diversas y entre
ellas la literatura destaca el rol de eventos criticos o entornos hostiles
que intensifican los lazos de lealtad y compromiso entre los miembros
del partido (LeBas, 2011; Rosenblatt, 2018; Tavits, 2013; Van Dyck, 2016).2

3. Las raices historicas de Cabildo Abierto

El 10 de enero de 2019 el partido Movimiento Social Artiguista (Msa) se
registré en la Corte Electoral de Uruguay. Restricciones respecto al uso de
menciones a José Artigas en el nombre de los partidos politicos llevaron
a que el partido cambiara su nombre por el de Cabildo Abierto. Mas alla
de esta instancia formal, el partido habia comenzado a gestarse bastante
tiempo atras. Varios de los entrevistados para este capitulo establecieron
que al menos desde comienzos de 2018 venian considerando la posibili-
dad de crear un partido politico 0 una nueva fraccion al interior del Parti-
do Colorado (pc) o el Partido Nacional (pn). Sin embargo, la duda principal
era si el nuevo vehiculo electoral debia competir en las elecciones de
2019 o esperar a las elecciones nacionales de 2024. Esta incertidumbre se
despejé cuando se produjo el cese del comandante en jefe del Ejército, ge-
neral Guido Manini Rios, luego de varios conflictos con el presidente de la

2 laliteratura especifica sobre la formacion de partidos de derecha ha presentado un conjunto
especifico de factores explicativos que enfatiza, entre otros, el rol de los disefios institucio-
nales y el rechazo de ideas y politicas de la agenda posmaterialista (Art, 2011; Gibson, 1996;
Ignazi, 1992; Luna y Rovira Kaltwasser, 2014; Norris, 2005; Norris e Inglehart, 2018; Ziblatt,
2017).



Republica, Tabaré Vazquez. Inmediatamente después de su destitucién, Ma-
nini Rios se convirti6 en el candidato a la presidencia del nuevo partido.

Guido Manini Rios pertenece a una familia con una larga y destacada
trayectoria en la politica uruguaya. Su abuelo, Pedro Manini Rios, fue un
estrecho colaborador de José Batlle y Ordé6fiez a comienzos del siglo xx. En
1913 se distanci6 de él y formé la principal fraccién opositora al batllis-
mo dentro del Partido Colorado. En pocos afios, Pedro Manini Rios viré
hacia posiciones politicas conservadoras, se convirtié6 en vocero de las
principales organizaciones de los grandes propietarios rurales y establecio
alianzas con otros sectores colorados y blancos.

Aunque la fraccién liderada por Pedro Manini Rios fue perdiendo peso
electoral y desapareci6 luego de la muerte de su fundador, sus hijos conti-
nuaron editando el diario La Mafiana y el vespertino El Diario, que fueron
voceros de los sectores mas conservadores del pc y de la élite terrateniente,
y formaron parte de los sectores que apoyaron el golpe de Estado de 1973.°

Esta tradicion conservadora tuvo manifestaciones electorales relevantes
en diferentes fracciones de los dos partidos tradicionales uruguayos (pc
y PN) a lo largo del siglo xx. Todas fueron organizaciones relativamente
estables, con redes de locales y adherentes arraigados en el territorio,
medios de prensa y dirigentes profesionales. Ademas fueron organizacio-
nes con un electorado socialmente heterogéneo, con arraigo en sectores
populares urbanos y rurales, en cuyas estructuras convivieron politicos
profesionales e integrantes de la élite terrateniente, industrial y finan-
ciera del pais.

cA representa una continuidad con una parte de la tradicién conservadora
uruguaya que tiene al menos un siglo de historia. Sin embargo, es un
fenémeno politico original porque nace fuera de los partidos tradicionales
y obtiene el mejor resultado electoral de una cuarta fuerza politica desde

el restablecimiento de la democracia en 1985.

3 Luego de varias décadas sin editarse, La Mafiana volvi6 a publicarse en formato electrénico al
anunciarse la creacion de ca. Es dirigido por Hugo Manini Rios, hermano del lider de ca.
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4. Cabildo Abierto y las funciones que definen
a un partido politico

Poco més de un afio después de su creacién formal, ca cumple las dos
funciones centrales que definen a un partido politico: genera coordinacion
horizontal de politicos ambiciosos y agrega verticalmente intereses desde
la sociedad (Luna et al., 2020).

Para que un partido cumpla la funcién de coordinacién horizontal, Luna et al.
(2020) sostienen que debe existir coordinacién en los periodos electorales
y entre elecciones. En elecciones, la coordinacién horizontal implica que
los partidos monopolizan la seleccién de candidatos y la coordinacién
de la estrategia electoral y utilizan una etiqueta partidaria comun. Entre
elecciones, la coordinacion horizontal requiere una actuacién concertada
de los representantes del partido a nivel nacional y subnacional.

Desde el punto de vista de la coordinacién horizontal en elecciones, las
autoridades partidarias encabezadas por Guido Manini Rios controlaron
y centralizaron la nominacién de candidatos y la formacién de agrupa-
ciones en todas las instancias y todos los niveles del ciclo electoral. A
diferencia del pn y el pc, que resolvieron el orden de las listas a diputados
en funcién de los resultados de las elecciones internas, ca admitié la com-
petencia entre fracciones para los cargos de la Camara de Diputados, pero
la decision final sobre la cantidad de agrupaciones y sobre la integracién y
el orden de los candidatos en las listas estuvo en manos de la ciipula par-
tidaria. En este sentido, el coronel retirado Rivera Elgue,* responsable de
organizacién de ca y actual subsecretario del Ministerio de Defensa Na-
cional, informo que establecieron reglas para impedir que las autoridades
partidarias de nivel departamental pudieran «obstaculizar la formacién
de nuevas agrupaciones», por lo que su responsabilidad se limit6 a in-
formar de nuevas agrupaciones a las autoridades nacionales, que fueron
las encargadas de resolver.

Por otra parte, ca no acepté la formacién de fracciones en la eleccién para
integrar la Camara de Senadores, y tanto la integracion como el orden de
la lista de candidatos fueron definidos directamente por Guido Manini.
Segiin Guillermo Domenech,® fundador de ca y actual senador, Guido Ma-
nini Rios puso la condicién «de armar el Senado con gente de su mas ab-

4 Entrevista personal, 27/5/2020.
5 Entrevista personal, 10/6/2020.



soluta confianza [...] porque le parecié que era la llave del movimiento».
A pesar de la simultaneidad de los procesos de construccién partidaria y
selecci6n de candidatos y la casi nula visibilidad piblica de la mayoria de
sus dirigentes departamentales y nacionales, la evidencia disponible per-
mite afirmar que los resultados fueron aceptados sin conflictos relevantes.

La coordinacién de la estrategia electoral también fue monopolizada por
la direccion de ca. El sistema electoral uruguayo permite compatibilizar
la competencia interna con la competencia entre partidos. Mas alld de
esta ventaja del disefio institucional para facilitar el cumplimiento de
este atributo de la coordinacién horizontal, ca también logré controlar
centralmente la competencia entre candidatos y arbitrarla evitando con-
flictos mayores. Describiendo el proceso del armado de la lista de diputa-
dos de su agrupacion, la actual diputada por Montevideo Elsa Capillera®
sostuvo que «nosotros dimos los nombres sugiriendo algtin orden, alguna
prioridad, pero el partido fue quien armé la lista y me dejé primera».

Cabildo Abierto logré rapidamente instalar una etiqueta partidaria. Los
diferentes candidatos utilizaron los colores amarillo, rojo y azul y el logo
de ca. El partido tuvo una propaganda electoral comin y facilité material
centralmente, en especial para su distribucién en redes sociales. Segtin
Martin Tolmeo,” consultor contratado como jefe de la campafia comu-
nicacional de ca, a partir de las elecciones internas y hasta el final de la
campafia del balotaje fue una prioridad que todos los candidatos y agru-
paciones de todos los departamentos utilizaran los simbolos del partido.
Se formé un equipo para asegurar que quienes se integraran pudieran
contar de inmediato con los materiales de la propaganda oficial. Ademas,
se prohibié modificar localmente la identidad grafica de la campafia pre-
sidencial. Si los candidatos o agrupaciones a nivel departamental querian
crear materiales que les permitiesen diferenciarse, el partido les ofrecia
las imagenes necesarias para que ellos pudieran armarlos sin alterar la
marca partidaria.

La capacidad de ejecutar estos tres atributos de la coordinacién horizontal
electoral estuvo fuertemente pautada por el peso del liderazgo de Guido
Manini Rios. Al mismo tiempo que el partido desarrollaba una estructura
organizacional incipiente, el liderazgo de Manini operaba como un factor
crucial en la cooperacién electoral entre dirigentes, candidatos y militan-
tes de ca. Como surge de las entrevistas realizadas, el liderazgo de Guido

6 Entrevista personal, 22/6/2020.
7 Entrevista personal, 17/7/2020.
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Manini era indiscutido en el nticleo original que creé el partido. Como
afirma Marcos Methol,® fundador de ca y responsable del drea programa-
tica del partido, habia un nicleo de civiles «maninistas» incluso antes de
que Manini llegara a ser comandante del Ejército. Fue su liderazgo el que
articul6 el partido y su peso dentro de la organizacién se reforzé duran-
te la campafia electoral. El senador Guillermo Domenech’ lo manifiesta
cuando sostiene que los votos que le permitieron obtener su banca «son
de Guido Manini».

La otra dimensién necesaria que define la capacidad de coordinacion ho-
rizontal de los partidos es la coordinacién entre elecciones. Al momento
de desarrollar este estudio, ca estaba recorriendo el primer afio de su
primer periodo interelectoral. Por lo tanto, las evaluaciones sobre su ca-
pacidad de coordinacién en el Parlamento y a nivel departamental o local
son necesariamente provisorias. Sin embargo, durante este periodo ca ha
mantenido los niveles de coordinacién observados durante la campafia
electoral. Por ejemplo, todos los diputados y senadores siguieron los li-
neamientos del partido en la tramitacién y votacion de la Ley de Urgente
Consideracién (Luc).'®

La agregaci6n vertical de intereses es la otra funcién basica que define a
un partido politico (Luna et al., 2020). Esto implica la capacidad para mo-
vilizar electoralmente intereses colectivos y para intermediar y canalizar
demandas colectivas. La plataforma electoral de ca incluyé una serie de
demandas generales de militares activos y pasivos y sus familias, sectores
populares conservadores del area metropolitana de Montevideo, Canelo-
nes y zonas urbanas del interior del pais y productores rurales vinculados
a sectores que habian perdido rentabilidad en los tiltimos afios de gobier-
no del Frente Amplio (ra). Mas alla de estos sectores sociales, el partido
tiene una base electoral politicamente definida formada por adherentes
identificados con ideas nacionalistas y conservadores en lo valérico que
cuestionan algunos aspectos de la globalizacién.

El senador y vicepresidente de ca coronel retirado Ratl Lozano" entiende
que en el sistema de partidos uruguayo anterior a 2019 predominaba cier-

8 Entrevista personal, 15/5/2020.
9 Entrevista personal, 10/6/2020.

10 La wc es una ley 6mnibus que incluyé 476 articulos referidos a decenas de temas y se trans-
formé en el proyecto de ley emblematico del gobierno de coalicién de centroderecha del pre-
sidente Luis Lacalle Pou.

11 Entrevista personal, 16/6/2020.



ta convergencia ideoldgica entre los principales partidos del sistema (Fa,
PN y PC), por ejemplo, en torno a la llamada nueva agenda de derechos. A
su juicio, los matices entre los partidos eran relativamente pequefios y no
representaban las preferencias de una parte de la ciudadania que rechaza
estas ideas y las politicas pablicas implementadas en esta area por los
gobiernos del Fa.

En el mismo sentido, los dirigentes de ca coinciden en sefialar que los
otros partidos del sistema promovieron o toleraron un modelo de secu-
larizacion del Estado y la sociedad que desconocié la importancia de la
tradicién catélica. Desde esta perspectiva, ca reivindica la existencia de
una identidad nacional de raiz cristiana y promueve una agenda politica
afin a la de la Iglesia catélica y diversos sectores evangélicos de fuerte
arraigo popular. Para Marcos Methol,"” los integrantes del niicleo funda-
cional de ca siguieron con atencién procesos globales que empezaron a
fortalecerse a partir de 2016, como el «resurgir de los nacionalismos que
[de] alguna manera generaron una respuesta a un discurso hegemoénico
en lo cultural». Entre ellos «lo que pasaba con Trump, pero también lo
que pasaba con Putin o lo que pasaba en Francia con Marine Le Pen, o
lo que empezaba a surgir en Espafia, en India». Un movimiento «que
empezaba a instalar el tema de lo nacional» y que permitia suponer «que
un artiguismo social, un nacionalismo de raiz popular, cristiana y guara-
nitica, podia tener un espacio».

La funcién de agregacion vertical de intereses también requiere la in-
termediacién y canalizacion de demandas colectivas. Esto es importante
porque asegura la incorporacién permanente de demandas de la sociedad
civil y reproduce la capacidad de los partidos de ser agentes de represen-
tacién democratica. Para que ello ocurra, deben existir vinculos formales
o informales con organizaciones de la sociedad civil. Asimismo, las deci-
siones del partido deben estar alineadas con los intereses de su electorado
principal.

Los vinculos formales o informales con organizaciones de la sociedad
civil son importantes porque favorecen el desarrollo de raices en la socie-
dad y en el territorio. La creacion de estos vinculos supone una inversién
de recursos muy grande para una organizacién en proceso de formacion.
En muchos casos esto se ve facilitado por la existencia de vinculos pre-
existentes con movimientos sociales de distinto tipo, por ejemplo sindica-
tos o iglesias. En el caso de ca, no existian vinculos fuertes con ese tipo de

12 Entrevista personal, 15/5/2020.
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organizaciones. Sin embargo, los lazos del partido con las Fuerzas Arma-
das, sus servicios de bienestar y otras organizaciones sociales de activos y
pasivos militares facilitaron desde el origen la generacién de capilaridad.
Los vinculos de ca con las Fuerzas Armadas facilitan la generacién de
lazos mas o menos permanentes con diversos sectores de la sociedad en
todo el territorio. La mayoria de los entrevistados reconocieron la im-
portancia de la actuacién de Guido Manini, primero como director de los
servicios de salud militar y luego como comandante en jefe del Ejército
en la construccién partidaria. Pero la importancia de la presencia militar
en la formacién de ca no se agota en la figura de su lider. Los entrevista-
dos también reconocen que la construccion de organizacion que permitio
el primer despliegue en el territorio se facilité por la visibilidad pdblica
y el prestigio de los militares en muchas localidades del pais en las que
desempefian diversas tareas en contacto con la sociedad civil.

Para la intermediacién y canalizacion de demandas colectivas también
es importante que las decisiones partidarias estén alineadas con las pre-
ferencias de su principal nicleo de apoyo electoral. En el breve periodo
transcurrido desde su creacién, ca parece actuar en linea con las pre-
ferencias de un ntcleo de adherentes con un perfil ideolégico definido.
Ejemplos elocuentes de este alineamiento fueron, por un lado, las inter-
venciones de las legisladoras del partido en los debates parlamentarios so-
bre los factores que explican la violencia de género. En esa oportunidad,
las posiciones de las diputadas de ca contrastaron notoriamente con las
del resto de las representantes de los otros partidos y responsabilizaron
al feminismo del aumento de la violencia hacia las mujeres y de sembrar
la divisién en las familias.” En el mismo sentido, pueden interpretarse
las frecuentes intervenciones de los legisladores de ca para cuestionar
la actuacién del Poder Judicial en los casos de violaciones a los derechos
humanos cometidas por personal militar durante la dictadura (1973-1985).
Esta decision se ajusta a las expectativas del electorado partidario vincu-
lado a la llamada familia militar.* Finalmente, ca ha impulsado iniciati-
vas legislativas y judiciales contra la instalacién de la segunda planta de
procesamiento de pasta de celulosa (upM 2). Esta posicién estd alineada

13 La Diaria, 8 de junio de 2020, «Diputada de Cabildo Abierto dijo que la figura de femicidio
“profundiza la brecha de desigualdad”». Recuperado el 18/8/2020 de https://ladiaria.com.
uy/politica/articulo/2020/6/diputada-de-cabildo-abierto-dijo-que-la-figura-de-femici-
dio-profundiza-la-brecha-de-desigualdad/

14  ElObservador, 6 de agosto de 2020, «Jueces, fiscales y funcionarios cuestionan intromision de Manini

Rios en la Justicia». Recuperado el 18/8/2020 de https://www.elobservador.com.uy/nota/jueces—fis-
cales-y-funcionarios-cuestionan-intromision-de-manini-rios-en-la-justicia-202086121855



con los intereses de una parte de su electorado vinculado a la produccién
rural y especificamente al movimiento Un Solo Uruguay.”

5. EL desempeiio electoral de Cabildo Abierto
y el voto militar

En el ciclo electoral del afio 2019, ca logré el mejor desempefio de un
partido nuevo desde el retorno a la democracia (1984). En las elecciones
primarias obligatorias de junio de 2019, con voto voluntario y sin disputa
por la seleccién del candidato presidencial, ca obtuvo 4,4 % de los votos
emitidos (tabla 1). En la primera vuelta electoral, realizada en octubre
del mismo afio, ca obtuvo 11 % de los votos. Hasta ese momento, el par-
tido nuevo que habia obtenido el mejor resultado electoral habia sido el
Partido por el Gobierno del Pueblo (pcp) en 1989 (8,6 %). Sin embargo,
en el caso del pop se trataba de un desprendimiento de fracciones del ra
encabezado por lideres de larga trayectoria. En cambio, ca es un partido
completamente nuevo, creado sin aportes de fracciones o lideres impor-
tantes de otros partidos.

Desde el inicio, la campaiia electoral ca se aline6 con el resto de las fuerzas
de oposicion con el objetivo de derrotar al ra, que gobernaba desde 2005
(Nocetto, Pifieiro y Rosenblatt, 2020). Las mediciones de opinién publica
registraron el rapido y sostenido crecimiento de la intencién de voto de ca.

Tabla 1: Distribucion del voto en la eleccion interna 2019
en porcentaje

Partido Porcentaje
FA 23,7
PN 41,6
PC 16,8
CA 4,4

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

15 El Pais, 14 de mayo de 2020, «Cabildo Abierto llamara a sala a cuatro ministros por el contrato
con upm». Recuperado el 18/8/2020 de https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/ca-
bildo-abierto-llamara-sala-cuatro-ministros-upm.html
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Grafico 1: Evolucion de la intencion de voto 2019
segln partido, en porcentaje
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de consultoras Opcién,
Factum, Equipos y Cifra sistematizada por umap, rcs, Udelar.

Tabla 2: Resultados de la eleccion nacional 2019
por partido, en porcentaje

Partido Porcentaje
FA 39,0
PN 28,6
PC 12,3
CA 1,1
Pl 1,0
PG 1,1
PERI 1,4
up 0,8

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

166



El desempefio electoral de ca en la primera vuelta de la eleccién nacional
registré variaciones importantes en las diferentes circunscripciones. En la
figura 1 se muestra la distribucion del voto a ca en los 19 departamentos. E1
partido tuvo mejor desempefio en los departamentos fronterizos del norte y
el este del pais. ca fue el tercer partido mas votado en nueve departamentos:
Artigas, Canelones, Cerro Largo, Durazno, Maldonado, Rivera, Rocha, Ta-
cuarembo y Treinta y Tres. En Rivera, bastion tradicional del pc, fue donde
obtuvo su mejor votacién (24,5 %). Los peores resultados los obtuvo en los
departamentos de Colonia (7.6 %) y Montevideo (8,6 %). En términos ge-
nerales, la votacién de ca fue maés alta en los departamentos con menores
niveles de desarrollo relativo (mipEs. 2015; Miranda y Menéndez, 2020).

Figura 1: Proporcion de votos a ca por departamento (octubre 2019)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

Estos resultados permitieron a ca convertirse en un socio necesario para
la conformacién de una coaliciéon opositora capaz de disputar efectiva-
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mente el gobierno en la segunda vuelta electoral. Asi lo entendié Luis
Lacalle Pou, candidato presidencial del pn y rival del ra en el balotaje de
noviembre de 2019. El domingo 26 de octubre, cuando se conocieron los
resultados de la primera vuelta de la eleccion nacional, Guido Manini
Rios anuncié su apoyo a la candidatura de Lacalle Pou y su voluntad de
integrar un gobierno de coalicién. La coalicién opositora, integrada ade-
mas por el pc y otros partidos menores, triunf6 en la segunda vuelta elec-
toral con 48,9 % de los votos emitidos contra 47,4 % del candidato del Fa.

En el Parlamento, ca aporté 20 % de las bancas de la coalicion gober-
nante en la Camara de Representantes y 17 % de las bancas oficialistas en
la Camara de Senadores. En la compleja negociacién que distribuy6 los
principales cargos de gobierno entre los socios de la coalicién triunfante,
ca recibi6é dos ministerios (Vivienda y Salud Piblica), varios cargos de
viceministros (entre ellos el de Defensa) y de directores de empresas pi-
blicas y otros organismos estatales.

Tabla 3: Distribucion de bancas y ministerios entre
partidos de la coalicién de gobierno

Partidos Diputados Senadores Ministerios
PN 30 10 8
PC 13 4 3
CA n 3 2
PI 1 0 1
PG 1 0 0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Corte Electoral
y Poder Ejecutivo.

Como surge de las entrevistas realizadas, el vinculo entre ca y las Fuerzas
Armadas parece haber sido un factor importante para explicar la capaci-
dad de organizacién y movilizacion electoral del partido. El analisis cuan-
titativo de los datos electorales muestra la existencia de una relacién entre
la concentracién de militares en el territorio y el desempefio electoral de
cA. A los efectos de testear esa relacion, se modeld la proporcién de votos a
ca en una localidad i, como funcién de la presencia de una unidad militar



en cada localidad.” " Considerando que el personal militar debe votar en
la circunscripcién electoral a la que pertenece su unidad militar,' el ana-
lisis del comportamiento electoral a nivel de localidades permite captar
parte de la variacién asociada al voto militar.”

Como se muestra en la tabla 4, el porcentaje de votos a ca es casi seis pun-
tos porcentuales mas alto (en promedio) en localidades que cuentan con
una unidad militar. Esta asociacion es significativa al 99,9 % en diversas
especificaciones y es robusta a efectos fijos por departamento (modelo 3).

Tabla 4: Determinantes del voto a ca a nivel de localidad

Variable dependiente

Proporcion de votos de CA

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
MCo MCo Efecto fijo por departamento
(coeficientes omitidos)

Tiene cuartel (dummy) 0,058™ 0,053™ 0,048™
(0,011) (0,011) (0,009)

Nivel educativo promedio 0,0002™ 0,0002™
(0,0001) (0,0001)

NBI promedio 0,009 -0,019"
(0,008) (0,007)
Tasa de empleo 0,369™ 0,429™
(0,124) (0,126)

Proporcion de pobres 0,515 0,155

(0,138) (0,140)
Constante 0,M7" -0,118 -0,046

16 Se agruparon los resultados electorales segin localidad a la que pertenece cada serie electoral
(circunscripcion) segiin datos de la Corte Electoral. Las variables de control fueron construidas a
partir de datos del Censo Nacional de 2011y Encuesta Continua de Hogares 2019. Las localidades
de la Corte que no se parearon con los nombres de las localidades censales fueron omitidas.

17 Batallones, brigadas, escuelas de las tres armas de las Fuerzas Armadas. Se excluyeron pre-
fecturas y subprefecturas navales.

18 Orden del Comando General del Ejército 9237, 27 de marzo de 1993.
19 Aunque esta estimacion tiene los problemas caracteristicos de inferencia ecolégica.
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(0,004) (0,084) (0,079)

Observaciones 279 278 278

R? 0,087 0,175 0,486

RZajustado 0,084 0,154 0,437
26,441 8,179™ 9,965™

Estadistico F (df =1;277)  (df =7; 270) (df = 24; 253)

Nota: p <0,1;"p < 0,05;'p < 0,01.

Otra manera de aproximarse al voto militar consiste en comparar la pro-
porcién de votos a ca entre series electorales comunes y observadas. Los
funcionarios custodias de las urnas (tropa de las Fuerzas Armadas) votan
observado y representan casi el 20 % de los votos observados.”® Como se
ve en la tabla 5, el voto de ca crece 9 puntos porcentuales en series obser-
vadas, significativo al 99,9 %.

Tabla 5: Efecto del tipo de serie electoral en voto a ca

Variable dependiente

Proporcion de votos a CA

Efectos fijos por departamento
(coeficientes omitidos)

Serie de votos observados

(dummy) 0,003™
(0,014)

Constante 0,145™
(0,012)

Observaciones 737

R? 0,351

R? ajustado 0334

Estadistico F 20,434 (df =19; 717)

Nota: p < 0,1;"p < 0,05;"p < 0,01.

En sintesis, a partir del analisis del comportamiento agregado de los votos
existen indicios robustos para vincular la organizacién militar con el

20 Votan fuera de su circuito debido a que normalmente trabajan como custodias en las elecciones.
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desempefio electoral de ca. Los datos y la evidencia presentada indican la
importancia del voto militar en los resultados obtenidos por ca.

6. Cabildo Abierto y los factores claves para el éxito
de la construccion partidaria

Como se ha mencionado, la literatura que explica los procesos exitosos de
construccion partidaria ha identificado tres factores causales principales:
la existencia de una marca o etiqueta partidaria fuerte, fuentes de cohe-
sién interna y una organizacion arraigada en el territorio y la sociedad
(Levitsky et al., 2016). ca es una organizacién en formacioén y no alcanza
los umbrales temporales que la literatura comparada establece para cali-
ficar como exitoso o fallido el proceso de construccién de un partido. Sin
embargo, es posible analizar en qué medida esta presente cada uno de los
tres factores mencionados.

Respecto a la construccién de una marca o etiqueta, ca avanzé rapida-
mente y logré definir y utilizar un conjunto de simbolos partidarios de
forma consistente a lo largo de toda la campafia. El jefe de campafia del
partido destacé la importancia que asigné a ese objetivo y la «comple-
jidad» de alguna de las decisiones que fue necesario tomar para alcan-
zarlo.” El partido habia adoptado una de las banderas utilizadas por las
fuerzas artiguistas durante el periodo de la independencia, cuyos colores
estan actualmente presentes en el escudo del Ejército uruguayo. Sin em-
bargo, la similitud con los colores utilizados tradicionalmente por el ra
hizo deseable buscar alternativas que asegurasen la diferenciacién con el
partido de gobierno. Cambiar los colores de la bandera implicaba otra re-
nuncia a las referencias al artiguismo,* por lo que la decisién fue inicial-
mente resistida por el nicleo fundador de ca. Sin embargo, el cambio de
los colores partidarios fue finalmente aceptado e implementado de forma
centralizada por la direccion de ca y el equipo de conduccién de campafia.

La consolidacion de una etiqueta partidaria que cumpla la funcion de di-
ferenciacion con otros partidos y facilite la identificacién de los votantes
también se favorece por la existencia de una identidad programatica. Des-
de el inicio de la campafia electoral ca manifest6 posiciones ideolégicas
muy definidas sobre diversos asuntos. Al igual que otras experiencias re-

21 Martin Tomeo, entrevista personal, 17/7/2020.

22 Como ya fue mencionado, la Corte Electoral habia prohibido utilizar la denominacién Movi-
miento Social Artiguista como nombre del partido.
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cientes de formacién de partidos de derecha radical, y como fuera sefialado
anteriormente, ca buscé diferenciarse del resto del sistema de partidos
mediante una retérica de confrontacién. En el pasado ningiin otro partido
uruguayo habia definido su identidad cuestionando la imparcialidad y le-
gitimidad de las actuaciones del Poder Judicial respecto a las violaciones a
los derechos humanos cometidas durante la tiltima dictadura. En el mismo
sentido, hasta la llegada de ca al Parlamento, ningtin partido uruguayo
habfa realizado un cuestionamiento tan genérico, frontal y sistematico
al movimiento feminista y a toda la agenda de derechos con perspectiva
de género que, como muchos partidos de derecha radical y populistas de
Europa, considera fruto de la accién de organizaciones internacionales.

El segundo factor determinante en los procesos exitosos de construccién
partidaria es la existencia de algin tipo de fuente de cohesién interna. Los
partidos exitosos son aquellos que encuentran incentivos para permanecer
unidos, especialmente en los momentos de mayor incertidumbre (Levits-
ky et al, 2016). A lo largo de su corta existencia, ca no ha registrado
fracturas importantes y su bancada parlamentaria ha tenido un compor-
tamiento disciplinado al votar en bloque todas las leyes importantes. Los
dirigentes de ca identifican algunas ideas fuerza que estarian operando
como fuente de cohesién partidaria. Entre ellas, la visién compartida por
un grupo reducido de militares y civiles que integran la direccién del
partido respecto al papel que deben cumplir las Fuerzas Armadas en la
politica uruguaya y la importancia de su intervencion en el desarrollo
del pais. Para Marcos Methol,” una sefia de identidad programatica de ca
es la relevancia estratégica que atribuye a la participacion de las Fuerzas
Armadas en el disefio de planes para desarrollar «la soberania nacional»
pensando en clave geopolitica, algo que a los politicos les costaria hacer
porque suelen estar «presos del corto plazo», preocupados por «cémo
ganar la proxima eleccién o como sacar un proyecto de ley».

Como se ha mencionado, los lideres del partido también aparecen fuerte-
mente cohesionados en el objetivo de poner fin a las actuaciones judicia-
les sobre las violaciones a los derechos humanos cometidas por personal
militar durante la dictadura. En la misma clave corporativa, la conduc-
ci6én partidaria aparece cohesionada por la proteccion de algunos intere-
ses materiales concretos. Entre ellos, el nivel de los salarios, las politicas
focalizadas de salud y vivienda para el personal militar y, especialmente,
el régimen especial de jubilaciones y pensiones militares. En este sentido,

23 Entrevista personal, 15/5/2020.



algunos entrevistados aseguraron que ca representa una respuesta a las
politicas seguidas por los dltimos gobiernos del ra, que luego de la muerte
del ministro de Defensa Eleuterio Fernandez Huidobro habrian iniciado
un «enfrentamiento total con las Fuerzas Armadas» que implicaba «ir
en contra de la nacién» y la amenaza de «dejar de ser un Estado-Nacién
[para] convertirse en una sucursal».*

Sin embargo, ca enfrenta el desafio de asegurar la cohesion interna en-
tre sus lideres y su ntcleo principal de adherentes, que trasciende los
limites de la corporacién militar. Esa es la funcion que cumplen algunas
caracteristicas programadticas que fueron mencionadas al referirnos a la
marca partidaria. En este sentido una de las fuentes de cohesién de ca es
la adhesién a lo que Ignazi (1992) llamé la «contrarrevolucién silencio-
sa», refiriéndose a Europa occidental en los afios setenta y ochenta. La
idea refiere al rechazo de la opinién piblica a cambios valéricos de la
modernidad y su correlato politico, que mas recientemente ha sido con-
ceptualizado como reaccion cultural o proteccionismo cultural frente a los
valores posmaterialistas (Norris, 2005; Norris y Inglehart, 2018). Desde
esta perspectiva, los valores y actitudes predominantes en las sociedades
posmaterialistas empujaron a los sectores mas conservadores a la pérdida
de confianza en la eficacia de las instituciones, al pesimismo sobre el
futuro, y en dltima instancia, a la derecha politica. Estos sectores deman-
daron orden, rechazaron los movimientos que consideraban causantes de
conflictos artificiales y reivindicaron la existencia de un orden jerarquico
natural (Ignazi, 1992). En la dimension econémica, rechazaron algunos
aspectos del liberalismo y promovieron lo que Mudde (2007) identificé
como «nacionalismo y bienestar chovinista».

Todos estos factores aparecen en ca, que promueve una reaccién frente a
lo que percibe como un nuevo orden social y politico hegeménico progre-
sista que habria sido implantado en Uruguay en el transcurso de las tl-
timas décadas, principalmente durante los gobiernos del ra. La necesidad
de una reaccién opera como estimulo y fuente de cohesién para la accién
politica organizada ante la percepcién de un conjunto de amenazas que
estarian comprometiendo la supervivencia de la comunidad nacional. En
este sentido se inscriben las intervenciones de los voceros partidarios que
reclaman salvaguardar la tradicién cristiana, las configuraciones familia-
res tradicionales, la jerarquizacién de las Fuerzas Armadas como supues-
ta reserva de la identidad nacional y los valores artiguistas, y también los

24 Marcos Methol, entrevista personal, 15/5/2020.
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cuestionamientos a los organismos multilaterales y la influencia de los
capitales trasnacionales. Para Araceli Desiderio,” fundadora de Cabildo
Abierto y exmilitante del Partido Nacional y del movimiento Un Solo
Uruguay, el nticleo fundacional del partido comparte la idea «de volver a
viejos valores, la bandera, el himno, tradiciones familiares que se habian
ido perdiendo».

La existencia de una organizacién fuerte, extendida en el territorio y
arraigada en la sociedad es el tercer factor clave para el éxito de los
procesos de construccion partidaria. ca naci6 para competir en un ciclo
electoral y desarroll6 la organizacién indispensable para cumplir ese ob-
jetivo. Sin embargo, la rapidez con la que se produjo la extension de la
presencia de ca en el territorio fue facilitada por los vinculos del partido
con las Fuerzas Armadas, en especial con el Ejército. Los testimonios que
surgen de las entrevistas, asi como el andlisis de los datos sobre el desem-
pefio electoral de ca en las diferentes circunscripciones dan cuenta de la
importancia de los nexos entre el partido y la presencia de las Fuerzas Ar-
madas. En este contexto, si la capacidad de construccién y reproduccién
organizacional de ca depende de la capilaridad que le ofrece la estructura
de las Fuerzas Armadas, sus posibilidades de éxito estaran supeditadas en
el mediano plazo a un recurso que no controla.

Es muy dificil anticipar qué ocurrira con la organizacién de ca hasta el
préximo ciclo electoral. Mantener el funcionamiento permanente de una
organizaci6n partidaria desplegada en el territorio es un desafio particular-
mente dificil, altamente demandante en términos de recursos econémicos y
humanos. Al mismo tiempo, el desmantelamiento de la organizacion parti-
daria en los ciclos interelectorales representa un costo considerable en tér-
minos de pérdida de canales de vinculacion con los activistas y la sociedad
en general. En cualquier caso, para conocer la capacidad organizacional de
CA sera necesario esperar que transcurra un poco mas de tiempo.

25 Entrevista personal.



7. Conclusiones

En este capitulo hemos explorado los rasgos principales de ca. A partir del
repaso de la literatura sobre formacion de partidos y del modelo tedrico de
Luna et al. (2020) sobre atributos de los partidos politicos, propusimos una
mirada sistematica sobre esta organizacién. Aunque ha transcurrido muy
poco tiempo entre la creacién de ca y esta investigacién, pudimos obtener
piezas de evidencia que nos permitieron identificar que en ca se cumplen
las funciones que definen a un partido y la presencia de los factores que la
literatura identifica como causas del éxito de la construccion de partidos
en Ameérica Latina.

ca podria ser clasificado como un partido politico porque es una organiza-
cién en la que existe coordinacién horizontal entre politicos en elecciones.
Al momento de escribir este trabajo ca estaba transitando su primer ciclo
interelectoral por lo que resulta imposible evaluar su capacidad de coordi-
nacion horizontal entre elecciones. Ademas, ca es una organizacién que en
la campafia electoral agregé verticalmente intereses de la sociedad, movili-
z6 colectivos y canalizé sus demandas. Una vez mads, es una interrogante si
lograra seguir desempefiando esa funcién hasta la proxima eleccién.

La campafia electoral de ca estuvo fuertemente controlada y coordinada
desde el nivel central. E] liderazgo de Guido Manini Rios y la adhesion de
miembros de las Fuerzas Armadas dieron a ca los recursos organizacio-
nales necesarios para el despliegue territorial de una campafia electoral,
un recurso muy importante y costoso para cualquier campafia electoral,
especialmente para un partido nuevo que pretendia ser competitivo en
un sistema altamente institucionalizado. Desde su fundaci6n, ca cons-
truyé su primer nticleo de apoyo en torno al personal activo y pasivo
de las Fuerzas Armadas y sus familiares directos. Sobre esa base logré
capilaridad en buena parte del interior del pais y algunas zonas del area
metropolitana de Montevideo en las que recogi6 el apoyo de sectores con-
servadores preocupados por el avance de la llamada nueva agenda de
derechos y empresarios opuestos a regulaciones estatales y algunos efectos
de la globalizacién econémica.

Uruguay tiene un sistema de partidos muy institucionalizado (Pifieiro
y Rosenblatt, 2020). El nivel de identificacién partidaria es uno de los
mas altos de las Américas. Por lo tanto, las posibilidades de éxito de un
nuevo partido dependen de su capacidad para insertarse en un contexto
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competitivo, disputando el voto con organizaciones longevas que poseen
marcas establecidas en el electorado y estructuras consolidadas en todo el
territorio. El sistema de partidos uruguayo no puso un «cordén sanita-
rio» como reacci6én al surgimiento de ca. Por el contrario, rdpidamente
los sectores mas conservadores de los partidos tradicionales vieron en
esta nueva fuerza politica un potencial aliado en su competencia con el
FA. ca ademds se mostr6 favorable a la formacién de una coalicién mul-
tipartidaria para enfrentar al oficialismo en lo que se vislumbraba como
un inevitable balotaje entre un candidato de la oposicion y el del Fa. De
esta forma, ca demostré una rapida capacidad de adaptaci6n a la légica de
competencia entre bloques programaticos que se consolidé en Uruguay a
partir de la reforma constitucional de 1996 (Buquet y Pifieiro, 2014). En
este proceso de adaptacién ca incorpor6 la capacidad de diferenciarse de
sus socios mediante una retérica ajena a los registros habituales de la
politica uruguaya y la adopcion de posiciones extremas y marcadamente
opuestas a la de los gobiernos del ra.

Atin es muy pronto para determinar si estamos ante un caso de construc-
cion partidaria exitosa. Sin embargo, en ca se pueden reconocer los fac-
tores que Levitsky et al. (2016) identifican como causas de la construccién
partidaria exitosa en Ameérica Latina. Por un lado, ca desarrollé6 muy tem-
pranamente una marca partidaria clara que le ha permitido diferenciarse
de sus competidores y proveer una identidad comin a sus adherentes. En
segundo lugar, ca es una organizacién partidaria presente en todo el pais.
Sin embargo, no ha desarrollado atin una estructura densa y todavia es
muy dependiente de los recursos organizacionales y los liderazgos territo-
riales que le han aportado sus nexos con las Fuerzas Armadas. En tercer
lugar, ca parece contar con algunas fuentes de cohesién organizacional.
Tiene una base social de apoyo muy cohesionada, tanto por la confluen-
cia de intereses corporativos como por una marcada afinidad ideolégica
basada en el rechazo a los valores posmaterialistas. El futuro de ca depen-
de en gran medida de su capacidad de trascender el liderazgo de Guido
Manini Rios y los recursos organizacionales que le aportaron en su etapa
fundacional los vinculos con las Fuerzas Armadas. ca deberia construir
recursos materiales y simbélicos propios para consolidarse como una or-
ganizacion politica establecida.
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Capitulo lIL1:

Las elecciones de 2019:
¢continuidad o desalineamiento?
Un repaso a la evolucion de la
fragmentacion partidaria

y la volatilidad electoral

Daniel Buquet y JaimeYaffé

1. Introduccion

El sistema de partidos uruguayo se destaca en América Latina por su
alto nivel de institucionalizacién. Sin embargo, en la eleccién de 2019
se produjo un cambio significativo en las preferencias electorales de la
ciudadania, lo que generé un pico de volatilidad y un récord de fragmen-
tacion. La derrota del Frente Amplio y su sustitucién por un gobierno de
derecha «multicolor» responde a factores de corto plazo, como una mala
evaluacién del desempefio del gobierno y una percepcién negativa de la
evolucién de la economia (Nocetto, Pifieiro y Rosenblatt, 2020). Pero los
valores extremos de volatilidad y fragmentacién no son el reflejo de la
alternancia en el gobierno. La pregunta principal que interesa respon-
der es si estos resultados constituyen un evento inesperado o si, por el
contrario, contindan tendencias preexistentes. Mostraremos en particular
que reflejan los incentivos que producen las reglas electorales vigentes
que comenzaron a aplicarse en 1999, especificamente el sistema de doble
vuelta para la eleccién presidencial.

Hace unos veinte afios, analizando las reglas electorales establecidas por
la reforma constitucional de 1997, los autores de este articulo sefialaron
algunas consecuencias que esos cambios podrian generar. Buquet (1998)

183



184

anticipé que existian incentivos para que el pais tuviera un «mayor nu-
mero de partidos, niveles mas altos de fraccionalizacién interna y una
reduccion del peso legislativo del presidente» (p. 22). Por su parte, Yaffé
(2000) apunté que el nuevo sistema electoral creaba «condiciones mas
propicias para el incremento del nimero de partidos» (p. 38). Algunos
aspectos de este fenémeno se pudieron constatar parcialmente en la elec-
ci6n siguiente, en la que se inauguré el nuevo sistema, como por ejemplo
la condici6n de Jorge Batlle de ser «el presidente uruguayo politicamente
maés débil en més de medio siglo» (Buquet, 2000, p. 138).

Sin embargo, el triunfo del Fa en 2004 y los quince afios de la era progre-
sista hicieron olvidar estos vaticinios, al tiempo que se frenaron las ten-
dencias que se venian manifestando en ese sentido, mientras el sistema
de partidos encontraba un nuevo equilibrio (Buquet y Pifieiro, 2014). En
aquel momento, Yaffé (2000) también advertia que los efectos esperados
del nuevo sistema electoral «solo podran observarse a mediano plazo,
cuando la sucesion de instancias electorales permita acumular el nimero
suficiente de casos para constatar(los)» (p. 38). Ese momento ha llegado:
tal como si se tratara de un proceso subterrdneo, la derrota del Fa en 2019
dejé un mapa politico que aparece como continuador de aquellos procesos
incentivados por las reglas electorales.

En este capitulo se describen y analizan los resultados de las eleccio-
nes nacionales de octubre y noviembre de 2019. El foco del texto esta
puesto en la conformacién de la oferta electoral y en la distribucién de
las preferencias de los votantes entre los partidos que compitieron por
bancas parlamentarias y por la Presidencia de la Republica. Asimismo,
se desarrolla un argumento que permite integrar este fenémeno dentro
de los procesos de cambio que ha experimentado el sistema de partidos
en el largo plazo. Para explicar estas transformaciones, se analizan la
evolucién electoral del pais y sus expresiones en materia de volatilidad
electoral y fragmentacién partidaria como reflejo de los incentivos que
genera el sistema electoral.

Luego de desarrollar el argumento tedrico en el primer apartado, el texto
se completa con otras tres secciones. En la primera se observa la evolucién
de la fragmentacién del sistema de partidos. En la segunda se describe la
evolucion de la volatilidad electoral. En ambos apartados se cotejan los
resultados de la Gltima eleccién con los de la secuencia completa iniciada
en 1942-1946, con el propésito de evaluar en qué medida los que podrian
considerarse llamativos datos de 2019 efectivamente representan un punto



de inflexién o si, por el contrario, son una confirmacién de tendencias
preexistentes. En la tercera y tiltima parte se analizan los resultados pre-
sentados en las dos anteriores, se evaltia la medida en que se ajustan a
las predicciones que se pueden formular a partir de las reglas electorales
inauguradas tras la reforma constitucional de 1997 y se discute la evidencia
empirica relevada a la luz del argumento teérico presentado al comienzo.

2. Marco analitico

2.1. EL sistema electoral y el nimero de partidos

La relacién entre sistemas de partidos y sistemas electorales es un topico
relevante de la ciencia politica contemporanea desde las formulaciones
pioneras de Duverger (1950), luego reformuladas por Sartori (1986) y for-
malizadas por Cox (1997). De acuerdo con la ley de Duverger, el uso del
sistema de mayoria absoluta con dos vueltas para la eleccién presidencial
favorece la fragmentacién del sistema de partidos en comparacién con
el sistema de mayoria relativa. En Uruguay, diversos estudios realizados
luego de la recuperacion democratica de 1985 y del consiguiente reestre-
no del viejo sistema electoral, cuyos origenes se remontaban a los afios
treinta, abordaron la cuestién desde perspectivas tedricas y constataciones
empiricas diversas (Bottinelli, 1991; Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998;
Gonzalez, 1991; Mieres, 1997; Monestier, 1999; Vernazza, 1988, entre otros).
En términos generales, estos trabajos coincidieron en considerar la frag-
mentacién politica como una variable dependiente del sistema electoral.

Las regularidades observadas por Duverger hace setenta afios siguen
siendo casi consensualmente aceptadas en los estudios electorales, mas
alla de que han sido criticadas y reformuladas. Nos interesan aqui dos de
aquellas regularidades, conocidas como leyes de Duverger, por su signi-
ficacién en el caso uruguayo. La primera: la mayoria relativa o mayoria
simple (MR) a una sola vuelta en circunscripciones uninominales tiende a
la produccién de un formato bipartidista. La segunda: la mayoria absoluta
(Ma) con doble vuelta en circunscripciones uninominales, asi como la
representacion proporcional (Rp) para la asignacion de cargos legislativos
promueven el multipartidismo.

Las diferentes reglas generan estimulos diversos para la coordinacién
electoral. Los procesos de coordinacién se verifican tanto del lado de la
oferta generada por los partidos que ponen candidatos a disposicion de
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los votantes como de la demanda de los ciudadanos que eligen entre los
distintos candidatos que les proponen los partidos. En ambos casos se
produce alguna forma de coordinacién, entre partidos y candidatos por un
lado, y entre los votantes o grupos de votantes por el otro. La coordinacién
puede ser explicita, cuando median acuerdos, resultado de algin tipo de
intercambio beneficioso para las partes. Pero también puede ser implicita
o espontanea, cuando simplemente cada actor involucrado opera segtin
sus cdlculos sin que necesariamente medien negociaciones o intercam-
bios de beneficios.

En el caso de los partidos y sus candidatos, pueden producirse entradas o
salidas estratégicas de la competencia segtn las chances que crean tener
de obtener algunos de los cargos en disputa. En el caso de los ciudadanos,
buscan que su voto sea 1til para dirimir la competencia que esta plantea-
da y, por tal motivo, deciden apoyar a alguno de los partidos o candidatos
con posibilidades de ganar y descartan a aquellos que no visualizan como
potenciales ganadores, aun cuando en primera instancia estuviesen mas
predispuestos a votarlos por su cercania ideolégica u otro tipo de motivos.
Estas decisiones de los votantes son por lo general individuales, pero pue-
den ser también fruto de procesos de decision colectiva que involucran a
grupos de votantes que coordinan tratando de obtener el resultado mas
conveniente o de evitar uno peor.

Estos procesos decisorios, primero del lado de los partidos que proponen
candidatos y luego del de los electores que los votan, estan fuertemente
constrefiidos por las reglas electorales. Tanto los candidatos como los vo-
tantes realizan sus calculos y toman sus decisiones a partir de las normas
que regulan la competencia electoral (Cox, 1997). Alli reside el fundamen-
to de las tendencias sefialadas por Duverger acerca de la propensién de
los sistemas de MR a una vuelta a generar formatos bipartidistas y la de la
regla de rp a propiciar el multipardismo, porque cuando se compite por un
Unico cargo por MR es mucho mas dificil obtenerlo que cuando los cargos
en disputa son muchos y se asignan proporcionalmente.

Ahora bien, ¢qué sucede cuando ambos mecanismos (MR y RP) operan
simultdneamente? En tales casos el efecto de las reglas electorales sobre
la configuracién del sistema de partidos es el resultado de la combinacién
e interaccién entre ambos mecanismos. En tanto tienen efectos contra-
dictorios en términos de concentracién o fragmentacién partidaria, el
resultado final de su accion combinada dependera de cual de ellos opere
con mayor fuerza sobre las decisiones de los politicos que compiten y de



los electores que los votan. Dado que en regimenes presidencialistas como
el uruguayo en la eleccién presidencial se disputa el premio mayor, cuan-
do se realiza simultaneamente con la eleccién parlamentaria se produce
un efecto arrastre de la primera sobre la segunda. Como resultado, si la
primera se dirime por la regla de Mr, su efecto concentrador termina pri-
mando sobre la tendencia fragmentadora que es propia de la rp aplicada
a la eleccién parlamentaria y tenderia a producirse un sistema de dos o
tres partidos (Shugart y Carey, 1992). Empiricamente se ha verificado que
en los regimenes presidencialistas latinoamericanos en los que la eleccién
presidencial se dirimia por mayoria simple a una vuelta, realizada en
forma simultanea con las elecciones parlamentarias, se registraba una
mayor concentracion que en los sistemas de doble vuelta (Mainwaring y
Shugart, 1997).

En el caso uruguayo, las elecciones parlamentarias y presidenciales, en
las que operan reglas diferentes, no solo se realizan en forma simultdnea,
sino que ademas estan forzosamente vinculadas a través del voto conjunto
a ambas instancias en una misma hoja de votacién. Esto significa que en
la primera vuelta de la eleccién presidencial el elector no tiene la libertad
de votar a los candidatos de un partido para la presidencia y a los de otro
para el Parlamento. A ello debe agregarse la accion de un tercer meca-
nismo: el doble voto simultdneo (pvs). Se trata de un mecanismo de voto
preferencial intrapartidario que habilita y facilita la convivencia de diver-
sas fracciones dentro de un mismo partido. Técnicamente, el pvs permite
que dentro de un mismo lema compitan diferentes listas de candidatos.
Si bien estd directamente vinculado a la competencia intrapartidaria, se
trata de un dispositivo que también tiene efectos sobre la fragmentacién
del sistema de partidos en su conjunto. Esto es asi porque, al facilitar la
convivencia de fracciones, reduce la eventualidad de fracturas o escisio-
nes que pueden dar lugar a la formacion de nuevos partidos. De este modo,
el pvs contribuye a contener la fragmentacion partidaria.

Sin embargo, los efectos del sistema electoral sobre la fragmentacion del
sistema de partidos no pueden evaluarse considerando el impacto de cada
mecanismo por separado, sino a partir de su combinacién. El efecto frag-
mentador de la rp es contenido por el uso del pvs y amortiguado por la
regla de la Mr aplicada al pleito presidencial. Dado el predominio indis-
cutible de la disputa presidencial, tanto para los partidos como para los
votantes, el sistema electoral favoreceria un formato caracterizado por
un ndmero reducido de partidos. Al mismo tiempo, el pvs en combina-
cién con la rp a nivel parlamentario y la Mr para la eleccion presidencial
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explicarian que estos partidos estén internamente fraccionalizados aun-
que en niveles moderados (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998).

La reforma constitucional de 1997 eliminé uno de esos rasgos del siste-
ma electoral y alteré otro. En primer lugar, al imponer la candidatura
Gnica por partido a la presidencia, el pvs dej6 de aplicarse en la eleccién
presidencial. Con ello eliminé un dispositivo que reducia fuertemente el
riesgo de fuga de las fracciones partidarias perdedoras de la competencia
presidencial dentro de su partido. Sin embargo, esto se vio compensado
por dos de las innovaciones aprobadas en la misma reforma: por un lado,
la disposicién que impide que un candidato que participa de las elecciones
internas de un partido se presente como candidato de otro lema partida-
rio durante el mismo ciclo electoral. Por otro, el propio formato de las
elecciones primarias, que habilita alianzas entre ganadores y perdedores.

En segundo lugar, se sustituy6 la regla de mr para la elecci6én presidencial
por la mayoria absoluta a dos vueltas (ma). La exigencia de mayoria abso-
luta para ganar en primera vuelta reduce para los electores los incentivos
a votar estratégicamente y redimensiona el interés por las legislativas.
La coordinacién estratégica pierde relevancia cuando no se puede incidir
directamente en el resultado, ya sea que algtin candidato supere la ma-
yoria absoluta y gane de todos modos o que ninguno alcance el umbral
porque el cargo se dirime en la segunda vuelta. Se incrementaron de este
modo las chances electorales de partidos pequefios que, aunque no tienen
ninguna posibilidad de disputar la presidencia, se juegan un lugar en el
armado del tablero politico parlamentario que se configura en la eleccién
legislativa. Nuevos partidos tienen mayores incentivos para entrar en la
competencia y sus electores no tienen motivos para abandonarlos estra-
tégicamente.

Desde la eleccion de 1999, el efecto combinado de ambos cambios (elimi-
nacién del pvs y de la regla de Mr a una vuelta en la eleccién presidencial)
habria creado condiciones mas propicias para el incremento del nimero
de partidos. Sin embargo, dada la simultaneidad de la eleccién legislativa
con la primera vuelta de las presidenciales, el efecto fragmentador de la rp
que la rige no queda totalmente liberado. Al perder su caracter definitorio,
la primera ronda de la eleccion presidencial se vuelve en los hechos la
instancia en que son elegidos los dos competidores que pasaran a la se-
gunda vuelta. De acuerdo con las predicciones de Cox (1997), esto tenderia
a producir en equilibrio un niimero méximo de tres candidatos viables en
la primera vuelta de la eleccién presidencial. Dada la simultaneidad de esta



primera vuelta con las legislativas, lo anterior sigue planteando un limite a
la proliferacién de partidos, aunque superior al del régimen anterior.

2.2. La institucionalizacion del sistema de partidos

Analizando los resultados de la eleccién del afio 2009, Buquet y Pifieiro
(2014) concluyeron que en esa instancia se habria consolidado un nuevo
equilibrio que habia sustituido al viejo bipartidismo tradicional. Una lar-
ga y gradual transicion (en gran parte prolongada por el quiebre de la de-
mocracia y la instauracion de una dictadura entre 1973 y 1985) iniciada en
1971 con la emergencia del ra habria culminado en 2004 con su triunfo
electoral en primera vuelta sobre los dos partidos tradicionales. Los resul-
tados de 2009 habrian confirmado la consolidacién de una nueva norma-
lidad en el sistema de partidos uruguayo, caracterizada por la convivencia
de un formato pluralista moderado (dos partidos grandes, uno mediano y
otro pequefio) junto a una articulacién en dos espacios ideolégicos (con el
FA del centro a la izquierda, y el pc y el PN del centro a la derecha).

El nuevo equilibrio, del mismo modo que los anteriores, estaba asocia-
do al alto nivel de institucionalizacién que ha caracterizado al sistema
de partidos uruguayo. La institucionalizacion de los sistemas partidarios
(1sp) ha sido definida por Mainwaring y Scully (1995) a partir de cuatro
dimensiones: la estabilidad de la competencia electoral, las raices de los
partidos en la sociedad, la legitimidad de los partidos y las elecciones, y
la organizacién de los partidos. Uruguay ha tenido —y mantiene atin—
valores altos en esas cuatro dimensiones, asi como en otras propuestas
operativas del concepto de institucionalizacién, constatados por sucesi-
vas mediciones realizadas luego de la formulacién original (Jones, 2007
Mainwaring, 2018; Pifieiro y Rosenblatt, 2020). Aunque tanto su concep-
tualizacién como su mediciéon han generado controversias (Luna, 2014),
la volatilidad electoral, que mide el cambio en la competencia electoral,
es un dato objetivo que permite observar el grado de estabilidad de un
sistema partidario (Mainwaring y Torcal, 2006).

Si bien no puede afirmarse que un sistema con baja volatilidad sea
—por esa sola razon— un sistema institucionalizado (Pifieiro y Rosen-
blatt, 2020), un sistema de partidos institucionalizado debe tener bajos
niveles de volatilidad. La estabilidad electoral es una condicién necesaria,
aunque no sea suficiente, de la institucionalizacién de los sistemas de
partidos (Luna, 2014). Pero el principal atributo de los sistemas de partidos
institucionalizados no puede ser la mera estabilidad de la competencia
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electoral, ni tampoco la estabilidad en las posiciones ideolégicas de los
partidos (Mainwaring, 2018), sino su capacidad de adaptacién (Buquet,
2016; Lépez, 2005; Pifieiro y Rosenblatt, 2020).

La identificacion de la institucionalizacion con la estabilidad constituye
una vision estatica de los sistemas de partidos, porque no permite apre-
ciar su capacidad de reaccionar frente a un shock externo. Un sistema
de partidos puede tener una volatilidad minima durante un periodo y
derrumbarse en la siguiente eleccién. Otro sistema puede mostrar mayor
volatilidad en el corto plazo, pero lograr continuidad en el mediano pla-
zo como consecuencia de su capacidad de absorber desafios emergentes.
La continuidad de las pautas de interaccién en el sistema de partidos
depende crucialmente de su capacidad de adaptacion en un mundo cada
vez mas cambiante. La adaptacion del sistema se produce mediante la
modificacion de las reglas electorales y el ajuste de las estrategias de los
partidos y los electores a las reglas. Un sistema de partidos instituciona-
lizado es aquel que logra recuperar el equilibrio luego de un periodo de
inestabilidad. Este punto de vista permite sustituir la vision estatica de
la institucionalizacion por una visién dindmica, propone que la principal
caracteristica de un sistema institucionalizado, mas que la estabilidad, es
su capacidad de adaptacion.

La idea es que un sistema de partidos institucionalizado necesariamente
debe tender al equilibrio porque la estabilidad es la caracteristica principal
de ambos. Cuando un sistema se encuentra en equilibrio, la fragmentacién
y la polarizacién (las dos dimensiones por excelencia de Sartori para el
estudio de los sistemas de partidos) se vuelven estrategias utilizadas por
los partidos politicos, es decir que son endégenas. La cantidad de partidos
relevantes y las posiciones ideologicas que adopten dependen de las reglas
electorales y de la distribucién de preferencias de la ciudadania. Las reglas
electorales restringen el nimero de partidos viables (Cox, 1997) y la disper-
sién o concentracién ideoldgica de los electores genera incentivos para la
radicalizacién o moderacién de las posiciones de los partidos (Downs, 1957).

De esta forma, la institucionalizacién es la capacidad de un sistema de
partidos para transitar de un equilibrio a otro a lo largo de un proceso
de adaptacion tanto de las elites politicas como del electorado. Un equili-
brio se define como una situacién en la cual ni el electorado ni las elites
politicas tienen incentivos para modificar sus estrategias en el marco de
un sistema de reglas establecido. Esto significa que los mismos partidos
vuelven a competir ocupando las mismas posiciones ideolégicas y que los
ciudadanos vuelven a votarlos en proporciones similares. En ausencia de



shocks externos, el equilibrio tiende a autorreforzarse a lo largo del tiempo.
Sin embargo, pueden ser mas o menos vulnerables segtin el tipo de equili-
brio y los factores externos que pueden promover cambios en el compor-
tamiento electoral. Un sistema de partidos institucionalizado puede sufrir
un shock externo que conduzca a una eleccion critica en la que se produzca
una alta volatilidad. En esas condiciones, un sistema de partidos institucio-
nalizado deberia poder restaurar el equilibrio mediante la incorporacion/
exclusion de sus componentes y/o el cambio de las reglas electorales. En
el caso uruguayo esta adaptacién ocurri6, como consecuencia de la apari-
cién y crecimiento del Fa, a través de la reforma constitucional de 1997 y la
posterior adaptacion de los partidos y fracciones a los incentivos del nuevo
sistema electoral (Acufia, 2019).

3. La fragmentacion del sistema de partidos

Ademas de haber puesto fin, o al menos haber interrumpido momenta-
neamente, la «era progresista» iniciada en 2005 (Garcé y Yaffé, 2004),
la eleccion de octubre de 2019 dej6 otros resultados significativos para la
historia uruguaya contemporanea. Entre ellos, como puede observarse en
la tabla 1, las 130 bancas en disputa quedaron distribuidas entre siete de los
once partidos que comparecieron a la disputa’, el mayor nimero de parti-
dos con representacién parlamentaria que se haya registrado en la histo-
ria electoral uruguaya desde 1942 hasta nuestros dias (grafico 1). Ademas,
la de 2019 fue una de las elecciones en las que comparecieron a la disputa
parlamentaria un mayor ntimero de partidos, solo superado en las de 1994
(quince partidos, el maximo histérico) y en las de 1966 (doce partidos). Con
independencia de los pesos relativos de cada uno de estos partidos, que
como veremos mas adelante no es un asunto menor, el ingreso de siete de
ellos al Parlamento nacional es un hecho sumamente significativo. Esto va
en la direccién de lo planteado en el primer apartado acerca del efecto que
las reglas electorales inauguradas en 1999 podrian tener sobre la fragmen-
tacion del sistema de partidos y la situacién legislativa del presidente. Con
eleccion presidencial por ma simultdnea a la legislativa con rp, los partidos
nuevos tienen incentivos para ingresar a la competencia y los votantes no
tienen incentivos para descartarlos estratégicamente, al menos si esperan
que puedan obtener una banca legislativa, como ha venido ocurriendo
desde 2004.

1  Por orden descendente de bancas obtenidas: Frente Amplio, Partido Nacional, Partido Colo-
rado, Cabildo Abierto (ca), Partido Independiente (r1), Partido Ecologista Radical Intransigente
(per1), Partido de la Gente (pc).
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Tabla 1: Partidos que accedieron al parlamento 1989-2019

Votos en porcentaje sobre total de validos (v)
y niimero de bancas obtenidas (b)

1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019
v B v B v B v B v B v B v B
PC 312 39 323 43 337 44 106 13 175 22 133 17 128 17
PN 39,8 52 312 41 223 29 351 47 299 39 31,9 42 297 41
FA 212 28 30,6 40 401 52 526 69 493 67 494 66 41,4 55
NE 90 1 52 6 46 5
Pl 1,9 1 2,6 2 32 4 1,0 1
up 12 1
CA 12,4 14
PERI 41
PG 1,11
OTROS 06 0 07 O 02 0 07 0 07 0 09 0 20 O
TOTAL 100 130 100 130 100 130 100 130 100 130 100 130 100 130

Fuente: umab, rcs, Udelar.

A la luz de la distribucion de votos entre partidos verificada tras las elec-
ciones de 2019, puede decirse que el formato del sistema de partidos ha
quedado configurado con dos partidos grandes que obtienen aproximada-
mente entre el 30 y 40 % de los votos cada uno (el pn y el Fa), dos partidos
medianos que obtienen entre el 11y el 13 % de la votacion (ca y el pc) y tres
partidos pequefios, que apenas superan el 1 % del electorado, con lo que
de todos modos llegan a obtener una de las 130 bancas en disputa cada
uno de ellos (el Pery, el pc y el pP1). Podria decirse que son cinco los partidos
pequefios, ya que dos de los cuatro que no lograron acceder al Parlamento
(la Unién Popular y el Verde Animalista) obtuvieron votaciones muy si-
milares a las del 1. Los restantes dos (el Digital y el de los Trabajadores)
son partidos electoralmente insignificantes, que quedaron muy lejos de la
posibilidad de ingresar al Parlamento.

La irrupcién de un cuarto partido con relevancia electoral no es algo
completamente nuevo pues ya habia sucedido en 1989, cuando emergio
el Nuevo Espacio (NE). Sin embargo, el hecho de que debieran transcurrir



treinta afios para que este fenémeno se reiterase constituye otra de las
novedades de la eleccion de 2019. Ademas, ca, por su origen, integracién
y ubicacion ideoldgica, se presenta como un caso muy peculiar. En pri-
mer lugar, se trata de un partido completamente nuevo, que no nace ni
de escisiones de otros partidos ni de uniones entre partidos o fracciones
preexistentes.” En segundo lugar, estd encabezado por un lider militar
sin antecedentes politicos directos. Por dltimo, se ubica a la derecha del
espectro politico como un competidor directo de los partidos tradicionales
que hasta ahora habian acaparado ese espacio. Este conjunto de factores lo
vuelven un fenémeno mucho maés novedoso de lo que fuera el Ne treinta
afios atras (véase el capitulo II.3). Probablemente el exitoso estreno de ca
sea una parte importante de la explicacién de la imposibilidad del pc de
recuperar su viejo sitial, perdido en 2004, como uno de los partidos ma-
yores del sistema. De este modo, en vez de producir el fortalecimiento del
tercer partido, la eleccion de 2019 dio lugar a la emergencia de un cuarto
actor con una votacién muy similar a la del tercero. Agréguese a todo lo
anterior, el hecho de que, a diferencia de lo ocurrido con el Ne en 1989 y
las siguientes elecciones en que participd, los votos de ca resultan decisi-
vos para asegurar el apoyo parlamentario del presidente que emergié de
las elecciones de 2019.

Retornando a la consideracién del nivel de fragmentacién del sistema
de partidos, si bien el aumento del ntimero de partidos que alcanzan un
apoyo electoral suficiente o cercano a la barrera que les permite ingresar
al Parlamento es un dato importante en si mismo, también corresponde
hacer una evaluacién del fenémeno que considere sus tamafios relativos
en funcion del apoyo electoral que efectivamente reciben. En tal sentido,
en 2019 el nimero efectivo de partidos (Nep) subié de 2,7 a 3,5. Como puede
verificarse en el grafico 1, se trata del valor mas alto registrado por este
indicador desde 1942. Como contrapartida de esa fragmentacion, el par-
tido de gobierno cuenta con la menor bancada propia de todo el periodo
analizado y se vio impulsado a formar la coalicién de gobierno mas frag-
mentada y heterogénea en la historia del pais.

2 Mas alla de que recibid incorporaciones de dirigentes de otros partidos.
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Grafico 1: Fragmentacion electoral del sistema
de partidos 1942-2019 (nGmero total de partidos,
de partidos parlamentarios y efectivo de partidos)
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Fuente: umap, rcs, Udelar.

Aunque el nimero de partidos con representacion parlamentaria aumen-
t6, como también lo hizo la fragmentaci6n efectiva o ponderada del siste-
ma, la eleccién de 2019 confirmé que el sistema mantiene una dinamica
de competencia entre bloques. Esta se estructura en torno a la disputa por
la Presidencia de la Repiiblica y el correspondiente control del Poder Eje-
cutivo. Se trata de una bipolaridad fuertemente apoyada en la dimensién
ideolégica, con un partido grande ubicado del centro a la izquierda (el
FA) y el otro partido grande (el pn desde 2004) liderando una coalicién de
partidos que cubren del centro a la derecha del espectro ideolégico. En tal
sentido, es contundente el dato de que en 2019 cinco de los siete partidos
que en la primera vuelta de la eleccién presidencial obtuvieron bancas se
alinearon en la segunda vuelta en una coalicion liderada por el pn para
vencer al Fa (véase el capitulo IV.2). Como puede observarse en la tabla 2,
los resultados de 2019 confirman ademas que, tal como habia ocurrido en
los balotajes de 2009 y 2014, el electorado se distribuye aproximadamente
en dos partes de tamafios muy similares. Ademas, en 2019 la distribucién



entre estas partes fue casi exactamente a la mitad, siendo la distancia
entre las dos férmulas presidenciales la minima que se ha registrado en
la breve historia de los balotajes en Uruguay (apenas 1,5 % sobre el total
de los votos emitidos). Al mismo tiempo, y sorprendentemente, la férmula
presidencial del Fa logré el mayor incremento de votos entre la primera y
la segunda vuelta desde 1999.

Tabla 2: Resultados electorales en segunda vuelta 1999-2019
Porcentaje de votos obtenidos sobre total de votos emitidos

1999 2009 2014 2019
FORMULA FA
Vazquez-Nin 44,5
Mujica-Astori 52,4
Vazquez-Sendic 53,5
Martinez-Villar 47,4
FORMULA PN-PC-OTROS
Batlle-Hierro 52,5
Lacalle-Larrafiaga 43,5
Lacalle Pou-Larrafaga 41,2
Lacalle-Argimén 48,9
En blanco 1,9 2,3 2,7 1,6
Anulados 1,0 1,8 2,6 2,2
TOTAL 100 100 100 100
Distancia entre formulas 8,0 8,9 12,3 1,5

Fuente: umap, Fcs, Udelar.

Como se observa en el grafico 2, la eleccién de 2019 también confirmé
el fin del ciclo de crecimiento electoral del Fa que culminé en 2004. Co-
mentando los resultados de 2009, primera eleccién en que el Fa no creci6
desde su primer gran salto electoral verificado en 1994, como fue dicho,
Buquet y Pifieiro (2014) sefialaban que para entonces se habia configurado
un nuevo equilibrio, distinto del que habia sido propio del viejo biparti-
dismo imperante hasta 1971. En esa perspectiva, la eleccion del 2019, por
un lado, confirma el prondstico, pero por otro podria estar marcando el
inicio de una modificacién de ese nuevo equilibrio. Tras dos elecciones
en las que no creci6 pero se mantuvo cercano al 50 % del total, la de 2019
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no solo es la tercera consecutiva en que no registra crecimiento, sino que
es ademas la primera ocasion en la que experimenta una pérdida impor-
tante de apoyo electoral. La magnitud de este retroceso es muy similar a
cada uno de los incrementos que experimenté entre 1989 y 2004 (tabla 1).

Grafico 2: Resultados Electorales 1971-2019.
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Fuente: umab, rcs, Udelar.

En resumen, considerando el periodo comprendido entre 1942 y 2019 en
toda su extension, resulta claro que el formato bipartidista, con dos par-
tidos grandes (el pc y el PN) que reunian el apoyo aproximado de un 90 %
del electorado y convivian con un nimero variable de partidos pequefios
que se repartian el restante 10 %, se mantuvo relativamente estable entre
1942 y 1966, salvo en las dos dinicas ocasiones en que un tercer partido (el
PNI en 1942 y 1946) rondo el 10 %. En 1971 la emergencia de un tercer par-
tido relevante (el Fa) inici6 la transicién hacia una nueva configuracién
partidaria, que se fue definiendo como un multipartidismo moderado, con
tres partidos grandes y alguno pequefio y una dinamica de competencia
bipolar en la dimensién izquierda-derecha. Esta transicién culminaria
recién en 2004, cuando el proceso de crecimiento del Fa y el consiguiente
declive de los partidos tradicionales antes dominantes llegaron a su punto
maximo.



Durante ese largo periodo, que calificamos como realineamiento secular
(Key, 1954) con alineamiento programatico (Roberts, 2014), la peculiar
combinacién de rasgos que configuraron el sistema electoral uruguayo
hasta la eleccion de 1994 habria sido un factor clave en la contencién de
la fragmentacién del sistema de partidos en niveles moderados, que oscilé
entre dos y tres partidos relevantes. A partir del estreno de nuevas reglas
electorales en 1999, se consolidé la articulacién en dos bloques ideol6gi-
cos, pero no se produjo un incremento de la fragmentacién, que habia
llegado a su maximo valor entre 1989 y 1994. El nuevo sistema electoral
parecia adecuarse eficazmente a un formato en torno a tres partidos efec-
tivos y a un nuevo equilibrio con muy baja volatilidad electoral.

Las elecciones de 2019 dejan abierta una interrogante en esta trayectoria.
Por un lado, el sistema retoma la tendencia a una mayor fragmentacién al
alcanzarse un récord de siete partidos parlamentarios y también el récord
de un Nep de 3,5. Por otro lado, la posicion legislativa del partido del presi-
dente es la mas débil de la historia. Finalmente, el Fa sufre una caida muy
significativa de su apoyo electoral por primera vez en su trayectoria que,
a su vez, o se compensa con un crecimiento de los partidos tradicionales.
La cuestién entonces es saber si la eleccién de 2019 es el punto de partida
de una nueva reconfiguracion del sistema de partidos uruguayo.
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4. Volatilidad electoral

Si bien el sistema de partidos uruguayo es reconocido en la literatura com-
parada por sus altos niveles de institucionalizacion, una mirada de mas lar-
go plazo —que cubre mas de medio siglo— no ofrece un panorama de total
estabilidad. Ciertamente los principales partidos son longevos y no suelen
ocurrir cambios drasticos y repentinos en las preferencias electorales, pero
la evolucion electoral del periodo luce relativamente accidentada. Por un
lado, los cambios en las reglas electorales —a pesar de la continuidad de al-
gunas caracteristicas— son relativamente frecuentes y, por otro, los niveles
de volatilidad muestran picos recurrentes. No es el objetivo de esta revisién
cuestionar el nivel de institucionalizacién del sistema de partidos uruguayo.
Por el contrario, intentamos mostrar que esa institucionalizacién no con-
siste en la mera estabilidad del sistema, sino en su capacidad de adaptacién
al enfrentar diferentes coyunturas criticas, y observar los resultados de las
elecciones de 2019 desde esa perspectiva.

La institucionalizacién partidaria estd asociada a bajos niveles de volatili-
dad electoral y ese resultado es el producto de una situacién de equilibrio
politico competitivo (Buquet, 2016; Lago y Torcal, 2020). Como la evolu-
cién electoral de largo plazo en Uruguay no muestra niveles estables de
volatilidad, sino variaciones relativamente importantes con picos y valles,
se intentard mostrar que los picos reflejan elecciones criticas de cambio
politico y los valles, los momentos en que el sistema tiende al equilibrio.
En este sentido podemos identificar elecciones criticas y distinguir proce-
sos de desalineamiento y realineamiento partidario.

Uruguay muestra una «relativa estabilidad electoral pero acumulativo
o progresivo realineamiento del sistema de partidos» (Roberts, 2014, p.
138). Un realineamiento puede ser definido como un cambio significativo
en las bases electorales de los partidos, fundamentalmente cuando mucha
gente que no adheria a ningtn partido o adheria a alguno de ellos pasa a
adherir a otro. Key (1959) distingui6 entre dos tipos de realineamiento: un
lento realineamiento «secular» y un brusco cambio de preferencias que
llamé «realineamiento critico». Un desalineamiento ocurre cuando las
bases electorales de los partidos establecidos se reducen significativamen-
te. Asi, es posible distinguir periodos de alineamiento estable, realinea-
miento y desalineamiento (Beck, Dalton, Beck y Flanagan, 1984).

Entonces los cambios electorales ocurridos en Uruguay medidos a través
de la volatilidad pueden clasificarse en diferentes categorias: periodos de



estabilidad y momentos de realineamiento y de desalineamiento. La vola-
tilidad representa el cambio neto de votos entre partidos o bloques de una
elecci6n a otra. Uruguay presenta, en general, valores moderados en este
indicador, pero en el grafico 3 se puede apreciar claramente una serie de
picos que estan asociados a sendas elecciones criticas, de recomposicién
del sistema: los mas importantes refieren a la reunificacién y triunfo na-
cionalista de 1958, a la formacién del Fa en 1971 y a su triunfo en 2004. A
continuacién de esos picos siempre se produce una caida significativa de
la volatilidad, lo que sugiere que el sistema, luego de esa reconfiguracion,
tiende a la estabilidad. El alto nivel de volatilidad representado por un
pico en el grafico nunca se reproduce en la eleccién siguiente. En cambio,
en algunos casos, los valles que le siguen se mantienen, aunque nunca
mas alla de dos elecciones seguidas.

Grafico 3: Volatilidad electoral 1942-1946, 2014-2019
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Fuente: umab, rcs, Udelar.

El periodo que va hasta 1966 corresponde al viejo equilibrio bipartidista.
Sin embargo, las dos primeras elecciones consecutivas de baja volatilidad
(1950 y 1954) no responden estrictamente a un equilibrio bipartidista,
sino mas bien a la condicién predominante del rc que se sustentaba en el
éxito econémico y social de su modelo. La eleccion de 1958 constituyé un
realineamiento critico de la competencia electoral, con la unificacion del
PN y su triunfo. Luego, el equilibrio bipartidista alentado por el anterior
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sistema electoral uruguayo se puede apreciar en el segundo valle de la
grafica correspondiente a las elecciones de 1962 y 1966, cuando se podria
hablar con propiedad de una normalizacién bipartidista con alternancia y
de estabilidad en la competencia electoral. Esa situaciéon no duré mucho
porque se produjo en medio de una escalada de la conflictividad social y
politica alentada por la crisis econémica de mayor duracién en nuestro
pais. En la siguiente eleccién se produjo un claro desalineamiento critico
del electorado, que se expres6 en la alta votacién del Fa cuando surgi6 y
el consecuente salto en la volatilidad.

La volatilidad entre bloques® (linea punteada) hasta 1971 era muy poco
significativa ya que los principales cambios se producian entre y dentro de
los partidos tradicionales. En cambio, esta se incremento6 a partir de 1971,
llegando por momentos a ser casi igual a la volatilidad total, porque en
ese periodo los principales cambios de votos se produjeron de un bloque al
otro. E] periodo que va de 1971 hasta 2004, que se caracterizé por un flujo
mas o menos permanente de votos desde los partidos tradicionales hacia
el Fa, se puede caracterizar como un proceso de progresivo realineamiento
del sistema de partidos en términos ideolégicos (Roberts, 2014).

Luego, la volatilidad que arrojaron las dos elecciones siguientes se redujo
significativamente con respecto a la anterior y los valores correspondien-
tes se ubican entre los menores de toda la serie, muy por debajo del pro-
medio. En particular, es importante subrayar el bajo nivel de volatilidad
entre bloques porque es la que esta asociada al proceso de largo plazo de
crecimiento de la izquierda en el pais, que culminé en 2004. En defini-
tiva, las elecciones de 2009 y 2014 tienen las caracteristicas de las que
se realizan dentro de un periodo de estabilidad en la configuracién del
sistema de partidos y no de las que ocurren en un periodo de transforma-
ciones, por lo que habrian configurado el nuevo equilibrio multipartidista
(Buquet y Pifieiro, 2014).

Finalmente, la eleccién de 2019 ofrecié un nuevo pico de volatilidad. La
volatilidad de la dltima eleccion se explica casi totalmente por la caida
en la votacién del Fa, por un lado, y por la irrupcién de un nuevo partido
con una votacién muy significativa, por otro. En principio se trata de un
nuevo desalineamiento del sistema de partidos uruguayo. Ante esto, la
interrogante es si se traté de un desalineamiento coyuntural, similar al de
1989, que sera reabsorbido en el equilibrio multipartidista, o del comienzo
de un nuevo proceso de realineamiento secular.

3 Como bloque consideramos, por un lado, a los dos partidos tradicionalesy, por el otro, al resto
de los partidos.



Si un sistema de partidos institucionalizado es un sistema en equilibrio,
las elecciones deberian ofrecer relativamente baja volatilidad y, al mismo
tiempo, estabilidad en el nimero de partidos. No se trata en realidad de
dos variables completamente independientes entre si. Si la volatilidad es
baja, la fragmentacién no puede ofrecer variaciones importantes, pero
puede haber alta volatilidad con poco cambio en la fragmentacion. El
grafico 4 representa las elecciones uruguayas a través de la volatilidad
y la variacién en el ntiimero efectivo de partidos que se produjo en cada
una de ellas. Se observa gran dispersién a la derecha (alta volatilidad),
pero muy poca a la izquierda (baja volatilidad). Si observamos la relacién
entre volatilidad y variacion en el nimero de partidos en las elecciones,
los periodos de equilibrio deberian aparecer préximos al extremo inferior
izquierdo del gréfico. Si establecemos limites razonables, como una vola-
tilidad inferior a 12 puntos y una variacion de la fragmentacién menor a
las cinco décimas de partido, la mayoria de las elecciones uruguayas cum-
plen con esa condicion. Las seis elecciones que quedan fuera de ese rango
son los momentos en los que se produjeron reconfiguraciones del sistema.

Grafico 4: Volatilidad electoral y
fragmentacion partidaria 1946-2019
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Si no consideramos el caso de 1946, que corresponde al inicio de la serie
y al momento de normalizacién del viejo sistema electoral uruguayo,
tenemos dos tipos de situaciones. Por un lado, los realineamientos de 1958
y 2004, que corresponden a elecciones criticas con picos de volatilidad
«endégena» en las que se produce la alternancia en el gobierno por el
triunfo de un «viejo» opositor y, por otro, los desalineamientos de 1971,
1989 y 2019, que corresponden al surgimiento de un nuevo partido exi-
toso con picos de volatilidad «exégena».* E1 de 1971 gener6 el inicio de
un realineamiento secular, mientras que el de 1989 fue coyuntural y un
reducido nuevo espacio electoral. Entonces, scomo podemos clasificar el
desalineamiento de 2019?

La respuesta no puede ser sino provisoria, dado lo cercano del acon-
tecimiento. Por lo pronto, la exitosa aparicion de ca puede haber sido
facilitada por la «congestién» de los demads partidos en el centro (Hug,
2001). En este sentido, ca se parece mas al Fa que al NE, al ocupar un espa-
cio ideoldgico abandonado por los partidos establecidos. Sin embargo, la
dindmica del sistema no le ofrece las mismas condiciones para prosperar
desde esa posicion, porque los partidos tradicionales tienen mas incentivos
para recuperar ese espacio que para avanzar hacia la izquierda. Asimis-
mo, varios estudios también muestran que los nuevos partidos de derecha
que se integran al gobierno pagan un costo electoral (Kitschelt, 2018), por
lo que su futuro también dependera del posicionamiento que adopte res-
pecto del gobierno que hoy integra y, particularmente, del desempefio de
ese gobierno. Finalmente, su suerte también dependera de su capacidad
de crear estructuras organizativas que le permitan un funcionamiento
organico y construir lazos estables con su electorado, cuestion que hasta
ahora no ha logrado a escala nacional, dado su pobre desempefio en las
elecciones subnacionales y las dificultades que muestra para construir
ambitos colectivos de conduccion. Por el momento no parece haber indi-
cios poderosos para pensar que estamos en el inicio de un nuevo proceso
de realineamiento. Pero solo la evolucion futura del comportamiento del
electorado uruguayo podra dar una respuesta a esta interrogante.

4 lavolatilidad endégena es la que ocurre entre partidos que estan en equilibrioy la volatilidad
exbgena es la que surge de la transferencia de votos hacia partidos nuevos o que no eran via-
bles en la eleccion anterior (Lago y Torcal, 2020).



5. Conclusiones

Los resultados de las elecciones de 2019 verifican algunas de las predic-
ciones que se derivan del marco analitico planteado en la primera seccién
de este trabajo y también dejan abiertas algunas interrogantes al respecto.
En primer lugar, el sistema de partidos uruguayo se mantiene como uno
de los de mas alto grado de institucionalizacién de Ameérica Latina. Ello
se evidencia en la confirmacion de uno de sus atributos fundamentales:
su estabilidad, o su tendencia a reproducir o recuperar en forma mas o
menos rapida y pacifica alguna forma de equilibrio competitivo. El pn, el
pcy el Fa han sido los protagonistas fundamentales de la contienda politica
desde el restablecimiento de la democracia hace ya casi cuatro décadas, y
lo siguen siendo. El sistema se mantiene dentro de los parametros de un
multipardismo moderado, con dos partidos mayores, dos medianos y cinco
de tamafio muy menor. La estructura de la competencia sigue mostrando
una configuracién en torno a dos bloques ideoldgicos que se articulan
desde el centro hacia la izquierda y hacia la derecha del espectro politico:
de un lado el Frente Amplio, del otro una amplia coalicién liderada por
el Partido Nacional.

Sin embargo, este sistema altamente institucionalizado ha experimentado
cambios importantes y la eleccion de 2019 representa un hito significativo
en ese sentido. Como se ha argumentado, que un sistema partidario tenga
altos niveles de institucionalizacién y, por tanto, de estabilidad no signi-
fica que esté congelado. Por el contrario, lo que garantiza la estabilidad
a mediano y largo plazo es la capacidad de los sistemas para adaptarse
transformandose funcionalmente ante las tensiones y los desafios a los
que se enfrentan. Precisamente, uno de los atributos fundamentales que
el sistema partidario uruguayo ha mostrado a lo largo de su historia ha
sido su gran capacidad adaptativa. Probablemente alli resida una de las
razones fundamentales de su estabilidad en el tiempo. La fragmentacién
partidaria y la volatilidad electoral, cuya evolucién y relacién hemos con-
siderado a lo largo de las paginas precedentes, son dos buenos indicadores
para observar esta caracteristica del sistema politico uruguayo.

Si por sistema de partidos entendemos la interaccién funcional de actores
partidarios entre si y con los ciudadanos de acuerdo con ciertas reglas, en
el caso uruguayo tanto los actores como los dispositivos institucionales
que regulan su interaccién han evidenciado rasgos duraderos, pero tam-
bién cambios recurrentes. En particular, la reforma constitucional vigente
desde 1997 implicé un cambio significativo en algunos de los dispositivos
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que caracterizaban al sistema electoral uruguayo desde mediados del siglo
xx. En este texto hemos sostenido que esos cambios favorecen una mayor
fragmentacion del sistema de partidos, que, si bien no se hizo visible
durante el prolongado periodo de predominio del Frente Amplio, podria
estar finalmente evidencidndose en los resultados de la eleccién de 2019.

Esta eleccion ha representado un pico en los niveles de fragmentacién
partidaria y de volatilidad electoral, tanto si se los coteja con los resultados
de los dltimos treinta afios como si se los coloca en la perspectiva mas
larga de la serie historica que se inicia en las elecciones de 1942. Por un
lado, el nivel de la volatilidad verificada en 2019 es el cuarto mas alto de
las quince elecciones nacionales realizadas a lo largo de las siete décadas
transcurridas desde 1946, solo superada en elecciones criticas como fue-
ron las de 1958, 2004 y la de 1971, que inici6 el transito hacia el actual
sistema de partidos. Por otra parte, el nimero de partidos que ingresaron
al Parlamento y el nimero efectivo de partidos son los maés altos que se
hayan registrado en cualquiera de las elecciones consideradas en este tra-
bajo. Se trata de la fragmentacién politica mas alta que registra el sistema
politico uruguayo desde que se configuré como una democracia plena en
los afios cuarenta.

En una perspectiva més corta, la de 2019 fue la primera ocasién en que el
FA experiment6 una caida significativa de su votacién. Al mismo tiempo,
la aparicion de ca representa la emergencia de un cuarto partido rele-
vante completamente nuevo, con una votacion muy similar a la cai-
da sufrida por el ra. Estas novedades podrian configurar un episodio de
desalineamiento coyuntural entre partidos y electores o el inicio de un
realineamiento conducente a un equilibrio diferente del actual. Si en fu-
turas instancias electorales ese fenémeno se consolidara, la eleccién de
2019 podra ser seflalada como un hito que habra marcado el inicio de una
nueva transformacion en el sistema de partidos uruguayo. De lo contra-
rio, si el FA'y, especialmente, los partidos tradicionales recuperan al menos
parcialmente el apoyo perdido, esta eleccion habra de ser vista como una
mera fluctuacién dentro del nuevo equilibrio alcanzado en 2004. Pero
para ello habra que esperar para ver qué sucede en 2024 y en las siguien-
tes instancias electorales.
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Capitulo Il1.2:

La pecera rebelde: explicando el trasiego
de votos de octubre a noviembre

Nicolas Schmidt y Rafael Porzecanski

1. Introduccion

La oferta contemporanea del sistema de partidos uruguayo se caracteriza
por dos grandes bloques de peso electoral similar (Buquet y Pifieiro, 2015;
Gonzalez, 2015). Uno de los bloques, el Frente Amplio (Fa), es un partido
surgido de un acuerdo electoral en 1971 entre partidos y movimientos de
izquierda preexistentes. El otro bloque (al que llamaremos «tradicional»)
es una coalicién de partidos, originalmente integrada por los partidos fun-
dacionales, hoy devenida en coalicién multipartidaria (Coalicién Multicolor
[cM]) integrada por tres socios mayores (Partido Nacional, [pn], Partido Colo-
rado [pc] y Cabildo Abierto [ca]) y dos socios menores (Partido Independiente
[P1] y Partido de la Gente [pG]) (véase el capitulo IV.2). El correlato ciudadano
de esos bloques son dos grandes segmentos de electores, bien diferenciados
en términos de su autoidentificacion ideologica y sus preferencias politicas
(Gonzélez, 2004; Moreira y Delbono, 2016; Zuasndbar, 2018).

La anatomia dispar de los bloques tiene consecuencias electorales directas
y profundas (Chasquetti y Garcé, 2005). Para el bloque tradicional, la 16gica
consiste en competir primero y cooperar después. Mientras en octubre sus
partidos integrantes disputan el acceso al balotaje y los cargos parlamen-
tarios, en noviembre cooperan para vencer al bloque de izquierda. Para el
bloque frentista, por su naturaleza unipartidaria, la l6gica cooperativa en
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la carrera presidencial se instala una vez definida su candidatura dnica
en las elecciones internas.!

Ademas de ser multipartidario, el bloque tradicional presenta una divi-
si6n de fuerzas bastante importante. Su partido mayoritario (el pn) ha
votado en primera vuelta entre 28 % y 32 % en las cuatro elecciones en
que hubo balotaje. En tanto, sus partidos secundarios han sumado entre
12 % y 25 % del electorado. Con esta configuracién, el bloque tradicional
enfrenté en cada instancia electoral un desafio importante: de cara al
balotaje su candidato presidencial necesit6é apelar a una captacion masiva
del electorado «propio pero ajeno» para tener posibilidades competitivas.
Hablamos de los votantes que se inclinaron en primera vuelta por uno de
los partidos del bloque que no lograron acceder al balotaje.’

Esta clase de votantes son el ndcleo mayoritario de la «pecera» (me-
tafora acuflada originalmente por Fernando Esponda)’® es decir, de los
votantes que no eligieron a ninguno de los dos candidatos presidenciales
que accedieron al balotaje. A la pecera deben agregarse los votantes de
partidos no alineados con ningin bloque, asi como quienes sufragaron en
blanco o anulado.* Segiin la eleccién, este segundo subgrupo de la pecera
ha representado entre 6 y 8 puntos del electorado total. En este trabajo, a
los votantes integrantes de la pecera los denominaremos votantes exter-
nos. Como se observa en la tabla 1, estos votantes alcanzaron su méaximo
histérico en el balotaje de 2019, representando 32 % del electorado. A di-
ferencia del articulo de Esponda (2019), que excluye de la pecera a quienes
votaron en blanco o anulado en primera vuelta, nuestro andlisis toma a
este segmento como pasible de modificar su voto en segunda vuelta. Mas
adelante mostraremos evidencia que cuestiona la validez de asumir que
los votantes en blanco o anulado de primera vuelta repiten masivamente
este voto en noviembre.

1 El caso de 1999 es especial. EL entonces candidato presidencial del Nuevo Espacio, Rafael
Michelini, declard su apoyé al fa en el balotaje luego de concluida la competencia de octubre.
Sin embargo, el Nuevo Espacio como partido dio libertad de accién a sus votantes, por lo que
la légica aqui descrita se mantuvo.

2 Es posible incluso que en algunas circunstancias ni siquiera una captacién perfecta del elec-
torado multicolor en el balotaje asegure la victoria: la suma del bloque multicolor (en ese
entonces blanco-colorado) de 2009 y 2014 fue menor que la votacién del Fa en octubre, lo que
obviamente prefigurd segundas vueltas con victorias aseguradas para el fa.

3 https://ladiaria.com.uy/articulo/2019/11/la-pesca-de-noviembre-resultados-llamati-
vos-de-la-segunda-vuelta-mas-competitiva-de-la-historia/

4 Tedricamente, también electores que no votaron en primera vuelta pero si lo hicieron en el ba-
lotaje integran la pecera. Este segmento de electores, sin embargo, ha sido marginal. En 2009
y 2014 si existio un nlcleo importante de votantes externos de primera vuelta que desistieron
de participar en segunda vuelta, factiblemente desestimulados por la baja atractividad de
ambos balotajes.



En 2009 y 2014, el Fa arafi6 la mayoria absoluta en primera vuelta. Por
ello, su triunfo en el balotaje estaba asegurado; solo precisaba una por-
cién minima de votantes externos para acceder a la presidencia. Previ-
siblemente, en ambas instancias el Fa gané por cémoda diferencia en el
balotaje. En 1999 y 2019, en cambio, el comportamiento de los votantes
externos fue crucial para definir el resultado del balotaje. En ambas elec-
ciones, el Fa obtuvo el 39 % de los votos en primera vuelta, por lo que
necesitaba en el entorno de 9 0 10 puntos adicionales para triunfar. Por el
lado del bloque tradicional, Jorge Batlle precisaba 17 puntos adicionales a
los obtenidos por el pc para triunfar en el balotaje de 1999, mientras que
Luis Lacalle Pou (pN) en 2019 necesitaba en el entorno de 20 puntos mas
que los obtenidos por su partido en primera vuelta.

Tabla 1: Distribucion de los votantes externos
en el balotaje, en porcentaje (1999-2019)*

1999 2009 2014 2019
Bloque tradicional 22 17 13 25
Partidos no alineados 5 4 5 4
En blanco o anulado 2 2 3 3
Total (*) 29 23 21 32

Nota: * Porcentaje respecto al total del electorado.

Las elecciones de 1999 y 2019 tienen otra similitud fundamental: la distri-
bucién de fuerzas por bloque en octubre fue practicamente idéntica, con
15 puntos de ventaja para el bloque tradicional (54 % a 39 %). Ademas,
dentro de las peceras de 1999 y 2019, el peso de los electores alineados con
el bloque tradicional fue similar: tres de cada cuatro votantes externos
eran «multicolores». Sobre esta base, los resultados de octubre de 2019
anunciaban una ventaja importante de partida para Lacalle Pou: si el
actual presidente lograba captar en el balotaje una proporcion similar de
la pecera a la que habia logrado captar Jorge Batlle en 1999, la cM llegaria
al poder tras 15 afios de gobierno frentista mediante una cémoda victoria.

Vistos los resultados, el «modelo 1999» funciond a medias en 2019. Laca-
lle Pou efectivamente gano la presidencia y se confirmé que los 15 puntos
de ventaja en octubre para el bloque multicolor configuraban un punto de
arranque favorable para un cambio de gobierno. Sin embargo, en lugar de
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holgada, la victoria fue exigua. Lejos de los 8 puntos de ventaja que Jorge
Batlle habia obtenido ante Tabaré Vazquez en 1999, esta vez Lacalle Pou
superd por apenas 1,5 puntos porcentuales a Daniel Martinez (alrededor
de 37.000 votos). Esta vez, el Fa logré convocar el voto de un 26 % de los
votantes externos, 7 puntos por encima de su captacién en el balotaje de
1999. De los cuatro balotajes disputados hasta ahora, el de 2019 fue aquel
en que el Fa crecié mds respecto a su votacién de octubre, tanto en votos
absolutos como proporcionalmente (grafico 1).

Grafico 1: Resultados del balotaje, en porcentaje (1999-2019)

== Candidato PPTT = Candidato FA == Blanco-Anulade

60

2% ____.-——— o
]
1999 2008 2014 2019

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Schmidt et. al (2020) y Corte Electoral.

El resultado del balotaje sorprendié a propios y extrafios.> La noche de
la eleccién de octubre, al conocerse los resultados, el clima era festivo al
interior de la dirigencia multicolor y de desazon entre la frenteamplista.
En ambas tiendas politicas, se estimaba que el Fa necesitaria como minimo

5 La principal excepcion fue Fernando Esponda, que, terminada la primera vuelta, argumenté
que el balotaje seria el mas reifiido de los disputados en la historia electoral uruguaya y es-
timé un rango de votacion de entre el 48% y 52% para el ganador. https://ladiaria.com.uy/
articulo/2019/11/el-balotaje-y-la-pecera-proyecciones-de-la-segunda-vuelta-mas-com-
petitiva-de-la-historia/



entre 42 y 43 puntos para llegar con chances competitivas a la segunda
vuelta.® Las encuestas de opinion publica de noviembre afianzaron la
hipétesis de un claro triunfo para el bloque multicolor; estas encuestas
mostraban entre 5 y 8 puntos de distancia a favor de Lacalle Pou y un
panorama de fuerte estabilidad (grafico 2). No hubo, por otro lado, hechos
politicos de amplio impacto mediatico que pudieran hacer pensar en un
giro significativo del electorado a favor del rFa. Mientras los cinco partidos
del bloque multicolor rapidamente firmaron un compromiso programa-
tico que daria mayoria parlamentaria al bloque en caso de acceder al
gobierno y realizaron activa campafia en favor de Lacalle Pou (véase el
capitulo IV.2), el Fa no logré convocar apoyos externos significativos de
ninguna fuerza politica como tampoco de dirigentes politicos relevantes.

Grafico 2: Comportamiento de los votantes externos
en el balotaje, en porcentaje (1999-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Schmidt et. al (2020) y Corte Electoral.

6  https://www.180.com.uy/articulo/81636_la-noche-del-frente-amplio-del-numero-magi-
co-al-repecho-empinado-del-balotaje&ref=delsol
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¢Qué sucedié entonces el domingo 24 de noviembre de 2019? ¢Por qué la
distancia entre bloques en primera vuelta fue casi idéntica a la de 1999,
pero la correlacién de fuerzas resultante del balotaje fue bien distinta?
¢Por qué esta paridad no fue prevista por las encuestas difundidas antes
de la veda? ¢Hubo un error de estimacién o se produjeron cambios en las
preferencias electorales de tltimo momento? ¢De dénde provinieron los
inéditos 8 puntos adicionales que obtuvo el ra?

Este trabajo procura responder estas preguntas a partir de un analisis del
trasiego de votos de octubre a noviembre sobre la base de la informacién
por circuitos que arroja el escrutinio final de la Corte Electoral. El obje-
tivo sera establecer, mediante modelos de regresion ecolégica (Duncan y
Davis, 1993; Goodman, 1953, 1959; King, 1997; King et al,, 2004; Rosen et al,
1999), cémo se comportaron los diferentes votantes externos en el balo-
taje. Esta metodologia ha sido ampliamente aplicada en otros contextos
(Calvo y Escolar, 2005; Johnston y Pattie, 2000; Park, 2008a, 2008b; Park,
2014) y también cuenta con antecedentes en el caso uruguayo (Esponda
et al,, 2016). Nuestro andlisis retoma y profundiza algunas estimaciones
basadas en modelos lineales por circuito realizadas inmediatamente des-
pués del balotaje.” El trabajo se divide en cuatro secciones adicionales:
en la segunda seccién detallaremos la metodologia y las fuentes de datos
utilizadas; en el tercer apartado presentaremos los principales resultados;
finalmente, discutiremos las implicancias de los resultados obtenidos y se
sugeriran futuras lineas de investigacion.

2. Metodologia y datos

La obtencién de datos para responder a preguntas de investigacién no es
una tarea sencilla. En muchas oportunidades los datos que es posible ob-
tener son datos agregados que agrupan el valor individual. En el caso de
este trabajo el problema no viene dado por una dificultad de acceso a los
datos, sino por un problema mas sustantivo: no existe registro de datos
individuales a nivel electoral. El minimo nivel de desagregacion que se
puede obtener es el resultado de una eleccion a nivel de mesa o circuito de

7  Hay tres antecedentes, una estimacion realizada por el equipo de proyeccion de escrutinio
de La Diaria (https://ladiaria.com.uy/articulo/2019/11/daniel-martinez-recogio-mas-adhe-
siones-entre-votantes-de-cabildo-abierto-que-del-partido-colorado/), otra de Fernando
Esponda (https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2019/11/la-pesca-de-noviembre-resul-
tados-llamativos-de-la-segunda-vuelta-mas-competitiva-de-la-historia/) y otra de Ra-
fael Porzecanski (https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/cuatro-votantes-mani-
ni-rios-apoyo-daniel-martinez-balotaje.html).



votacion. En promedio, los circuitos en una eleccién regular en Uruguay
tienen poco menos de 400 habilitados para votar.

Si fuera posible obtener (en un escenario hipotético) el registro real de
una votacion, seria muy sencillo identificar el comportamiento individual
de una eleccion a la otra como es el caso de una eleccién presidencial a
dos vueltas. Es decir, en una eleccién a dos vueltas tenemos un conjunto n
de partidos que compiten por la presidencia y por cargos en el Parlamen-
to, pero en el caso en que ninguno de los partidos que compiten llegue a
un umbral determinado (en el caso uruguayo a la mayoria absoluta) es
necesario realizar una segunda eleccion, pero esta vez entre los dos can-
didatos mas votados en la primera eleccién.

Este sistema electoral, por tanto, habilita al elector a transferir su voto de
un candidato en la primera vuelta a otro candidato en la segunda. Esto es
muy relevante ya que los dos candidatos que siguen en carrera tienen dos
tareas principales por delante: mantener sus votos de la primera vuelta y
conseguir la mayor cantidad de votos entre los votantes que no lo votaron
en la primera vuelta (los peces que conforman la pecera, es decir, los vo-
tantes externos). Este escenario es sustantivo para comprender el funcio-
namiento de los partidos politicos en procesos electorales y el desarrollo
de estrategias politicas para la maximizacién de votos (Calvo y Escolar,
2005; Chasquetti, 2008).

Si fuera posible tener el registro individual, seria sencillo observar cémo
se desarrolla el trasiego de votos de la primera a la segunda vuelta que
permite a uno de los dos candidatos ganar. Pero como esto no es posible,
para analizar el trasiego de votos de una eleccion a otra es necesario
recurrir a técnicas estadisticas que permitan estimar el comportamiento
individual a partir del comportamiento agregado (en este caso, a nivel de
circuito). Esta técnica estadistica lleva el nombre de inferencia ecologica y
en los Gltimos afios ha sido un campo muy prolifico dentro de la inferen-
cia estadistica. Desde la aparicion del libro de Gary King (1997), y el debate
que esta obra inicié (Freedman et al., 1998, 1999; King, 1999), hasta nues-
tros dias, es un area en constante desarrollo que se ha ido perfeccionando
y complejizando (Jiang et al,, 2020).

El objetivo principal de la inferencia ecolégica es obtener proporciones
de interés en niveles de agregacion inferiores a los disponibles. Esta in-
ferencia es desafiante y presenta limitaciones ya que los niveles de in-
certidumbre y de pérdida de informacion que hay en la agregacion de
datos vuelven su estimacién muy compleja en términos de precision.
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El problema principal que enfrenta la inferencia ecolégica es asumir que
una correlacién entre unidades agrupadas (ecologicas) puede ser extra-
polada a nivel individual. Cuando se demuestra que una correlacién a
nivel de grupos no se corresponde con una correlacién similar a nivel de
subgrupos o individual, es, justamente, que hablamos de falacia ecolégica.

El método de Goodman (1959) dominé el area hasta mediados de los noven-
ta, cuando aparecen las incorporaciones y modificaciones a este modelo por
parte de King (1997). El modelo de Goodman sostiene que es posible obtener
una estimacion a partir de la variacién de las marginales de una tabla de
contingencia. Este método, que se conoce como regresion ecoldgica, utiliza
una regresion lineal. Esta estimacién asume que las proporciones en las
unidades se mantienen constantes. Si este supuesto se cumple, el estimador
por minimos cuadrados que provee la regresién lineal es insesgado. Dado
que este supuesto es el principal foco de problema que tiene este método
(véase por ejemplo Calvo y Escolar, 2004), King (1997) intenta resolverlo in-
corporando el rango limite de Duncan y Davis (para ello en el paquete ei de
R se desarroll6 el grafico de tomografia, que permite identificar la cantidad
de informacién perdida) y dentro de ese rango estimar la proporcién para
cada unidad. Esta estimacion puede ser por minimos cuadrados y también
se pueden utilizar métodos mas complejos y costosos computacionalmente
como el recurrir a MmcMc o Gibbs Sampling (Rosen et al,, 2001).

Para este trabajo la estimacién que se necesita es la de una tabla mas grande
que la tradicional 2 x 2 con la que comtinmente se trabaja en inferencia eco-
légica. La «tabla» sobre la que se va a estimar es de 5 x 3 (filas y columnas
respectivamente), que se obtiene de la informacién disponible de las dos elec-
ciones que componen la Gltima etapa del ciclo electoral de la Gltima eleccién
presidencial (octubre y noviembre). La tabla 2 presenta el resultado agregado
por partido de la primera vuelta. Esta es la informacién agregada disponible.

Tabla 2: Cantidad de votos seglin partido, octubre de 2019

Partido Votos
Frente Amplio 949.826
Partido Nacional 685.141
Partido Colorado 295.417
Cabildo Abierto 261.009
Otros 201.176

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Schmidt et. al (2020) y Corte Electoral.



La tabla 3 presenta el resultado de la segunda eleccién.

Tabla 3: Cantidad de votos segiin candidato, octubre de 2019

Candidato Votos
Luis Lacalle Pou 1.166.893
Daniel Martinez 1.138.547
Blanco/anulado 89.217

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Schmidt et. al (2020) y Corte Electoral.

De las dos tablas anteriores surge la matriz que se quiere estimar (tabla 4).

Tabla 4: Incégnitas a estimar en modelo ecolégico

Lacalle Pou Martinez Blanco/anulado
Frente Amplio - 12 13
Partido Nacional - 22 -
Partido Colorado X, X, X5
Cabildo Abierto X1 X, X3
Otros X X X

Lo anterior implica que tenemos los valores marginales (tablas 2 y 3), pero
no tenemos los valores centrales (tabla 4). Lo que se busca obtener es, por
ejemplo, la proporcién de votantes de Cabildo Abierto de la primera vuel-
ta que votaron a Martinez (Fa) en la segunda vuelta (X, ). Obviamente, los
datos no se tienen en este nivel de agregacién, sino, como ya se dijo, en
el nivel de circuito.

Los datos con los que se estimaron los modelos corresponden al escrutinio
final de la Corte Electoral por circuito de votacién tanto de la eleccion
de octubre como de la de noviembre. La eleccién y los datos electorales
tienen ciertas peculiaridades. En primer lugar, la cantidad de personas
habilitadas para votar de una eleccion a la otra es la misma y hay muy
pocas variaciones de una a otra eleccion respecto a quienes concurrieron
y no concurrieron a sufragar. En segundo lugar, la cantidad de circuitos
también es la misma. Estas dos caracteristicas configuran una situacién
de panel de los datos a nivel de circuito que es clave para la realizacién
de este andlisis y para minimizar posibles fuentes de error provenientes
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del dislocamiento de subunidades o universos entre las dos elecciones. Sin
embargo, existen pequefias variaciones en la distribucién territorial de
algunos circuitos. No obstante, estos cambios de localizacién de circuitos
no tienen impacto ya que se mantiene incambiada la zona del circuito y
no cambia su poblacion habilitada de una a otra ronda de votacion.

3. Resultados

Como ya fue anunciado, los estudios de inferencia ecolégica trabajan con
multiples modelos para poder comparar y detectar posibles inconsisten-
cias. En este trabajo se opt6 por estimar el trasiego de votos utilizando dos
modelos. Por un lado, el modelo de regresion ecolégica de Goodman (1953)
y por otro lado el modelo de King et al. (2004).

Para el caso de la regresién ecol6gica de Goodman se realizé una mo-
dificacion para minimizar el problema relativo al supuesto de homoge-
neidad de las unidades (circuitos). Este supuesto, como ya fue detallado,
es problemdtico ya que asume que el comportamiento de los electores es
constante en todos los circuitos. Esto quiere decir, entre otras cosas, que
el comportamiento no varia territorialmente, supuesto particularmente
problematico como detallan Calvo y Escolar (2004). Una manera de paliar
este problema es ajustar regresiones locales y luego agrupar las matrices
de resultado en vez de realizar una regresién general.

Tabla 5: Distribucion de votantes externos segin
modelos de Goodman ajustado, King y ots*

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
(Goodman ajustado) (King et al, 2004) (OLS - Crecimiento)
Lacalle Martinez Blanco- Lacalle Martinez Blanco- Lacalle Martinez Blanco-

Pou nulo Pou nulo Pou nulo
Partido 89,1 6,2 47 87,0 11,6 1,4 88,8 7,7 n,2
Colorado
Cabildo 65,3 25,7 9,1 71,4 26,8 18 69,6 25,4 5,0
Abierto
g:\r“/ 25,4 53,0 21,6 28,0 62,5 9,5 19,6 49,9 30,5
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En la tabla 5 se presentan las estimaciones de tres modelos. El primer
modelo es un modelo de Goodman «ajustado» (realiza regresiones locales
para ajustar el peso global de los estimadores) y el segundo modelo es el de
King et al. (2004). Cada modelo estima cémo se comportaron los votantes
externos en segunda vuelta. Por ejemplo, en el caso del modelo 1 se apre-
cia que 89 % de los votos del pc en octubre fueron para la candidatura de
Lacalle Pou en noviembre, 6 % para Martinez y casi 5 % voté en blanco o
anulado. Los resultados por fila para cada modelo suman 100 ya que los
votos de octubre fueron a parar a alguno de los candidatos o fueron votos
en blanco o anulados.

Antes de continuar es necesario aclarar la posible discrepancia entre la
cantidad de votantes de una eleccién a la otra. En cada circuito hay un
conjunto de habilitados para votar. Ese es el total de votantes posibles
que tiene una eleccién en un circuito determinado. Pero los votantes que
realmente votan pueden ser menos y puede variar la cantidad de votantes
entre octubre y noviembre. Para poder estimar estos modelos es necesario
que los totales sean los mismos en una eleccién y la otra (ya sea que se
trabaje con proporciones o con cantidad de votos). Por esto, se genera una
categoria de «ausentes», pero dado que esta tiene un efecto muy margi-
nal, fueron incorporados a la categoria «otros». De esta manera, como se
decia en el parrafo anterior, las filas suman 100 ya que los votantes de la
primera vuelta indefectiblemente fueron a alguna de las categorias de la
segunda vuelta («Lacalle Pou», «Martinez», «Otros-blanco-anulado»).

Si se comparan los resultados de los modelos 1y 2, se puede apreciar
que hay una gran convergencia. Esto permite avanzar en la idea de que
la regresién ecoldgica (que es un modelo lineal estimado por minimos
cuadrados ordinarios) es una herramienta que es consistente con modelos
mas complejos como el de King et al. (2004). Esta convergencia permite,
razonablemente, indagar en estimaciones mas interesantes sobre la base
de un modelo lineal con las virtudes de interpretacion y versatilidad que
trae aparejado este modelo. Por esto, se estim6 un tercer modelo de regre-
sion en el que se intenta explicar el aporte de cada partido al crecimiento
de cada candidato. Es decir, otra manera de evaluar el trasiego de votos es
observar como fue la distribucion en el balotaje de los votos externos (vo-
tos que en octubre se inclinaron por opciones diferentes al ra y pn). Esta
estrategia facilita la estimacién y la vuelve mds intuitiva. E]1 supuesto que
estd detras de este modelo es que los votos del Fa de octubre fueron en su
totalidad para Martinez en noviembre y que lo mismo sucedié con los vo-
tantes del pN respecto al voto en segunda vuelta por Lacalle Pou. Esto es,
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100 menos la suma de los votos al Fa y al pn da por resultado la pecera en
la que estos partidos debian pescar votos para la eleccién de noviembre.

Este tercer modelo utiliza la metodologia de Goodman (oLs), pero cam-
biando el foco de la estimacion. Ahora se utiliza como variable depen-
diente el crecimiento en puntos porcentuales de cada candidato y las va-
riables independientes son la proporcién de votos de cada partido que
en conjunto conforman la pecera (votantes de todos los partidos que no
disputaron el balotaje mas quienes sufragaron en blanco o anulado en
primera vuelta). Esperamos que este modelo converja con los resultados
de Goodman (modelo 1) y de King et al. (modelo 2).

En términos generales, los tres modelos son muy similares en sus estima-
ciones. Esto es un primer hallazgo que en la literatura sobre inferencia
ecoldgica se sugiere obtener: dado que la inferencia ecolégica es sensible
a la estimacion y al nivel de agrupacién de los datos, es recomendable
realizar distintas estimaciones y comparar modelos. En este caso, si bien
los modelos no son estrictamente comparables, se puede decir que los
resultados, a partir de la estructura de datos disponible, son consistentes.

En términos sustantivos nuestro andlisis arriba a una conclusién que
no es del todo sorprendente, pero sobre la que hasta ahora solo existian
estimaciones preliminares basadas en modelos lineales: ca fue el partido
multicolor del que mas captd votantes el Fa en noviembre. Entre un 25 %
y 27 % de los votantes de ca habrian votado por el bloque de izquierda en
noviembre, porcentaje que supera largamente al rango estimado para el pc
(entre 6 % y 12 %, segiin el modelo considerado). Asi, aunque la primera
vuelta de 2019 replico el resultado por bloques de la eleccién de 1999, la
novedad de ca como actor protagénico (con un peso interno del 20 % den-
tro del bloque multicolor) supuso un cambio importante en el resultado
de noviembre.

cA es un partido nuevo que emergi6 al comienzo de la larga campafia
electoral que culminé en noviembre. Este partido logré alcanzar un im-
pactante 11 % en la primera vuelta al nutrirse de multiples votantes de
los tres partidos principales (Porzecanski, 2019). Como veremos en la
proxima seccion, es factible que un segmento muy definido de cabildantes
(compuesto principalmente por exvotantes del ra) haya «regresado» al
bloque de izquierda en segunda vuelta. Por otro lado, el caso del pc resulta
de interés por la relativa estabilidad respecto a elecciones previas. Si bien
con la victoria en las internas y candidatura presidencial de Ernesto Talvi



el pc tuvo un giro hacia el centro en términos de la composicién de su
electorado (aunque votara muy similar a 2014), no parece haber cambiado
sustancialmente la «fidelidad» colorada hacia el voto por el bloque tra-
dicional.® La especulacién de un importante contingente de voto batllista
o talvista hacia el Fa en el balotaje no encuentra sustento empirico en
nuestros modelos, asi como tampoco lo tenia en las mediciones de opi-
nion ptblica preelectorales.

3.1. El voto en blanco o nulo en noviembre: igual pero diferente

En los modelos de estimacién de trasiego optamos por colapsar los votan-
tes de partidos pequefios junto a los votantes en blanco o anulado (dado
que los resultados que arrojan son mds robustos que si se subdividen
estos dos grupos de la pecera). Sin embargo, en un analisis adicional
comprobamos que la similitud de porcentajes de votos en blanco o anula-
do de ambas rondas esconde una discrepancia importante entre los tipos
de votantes de una y otra eleccién. Como se observa en el grafico 3, la
correlacion por circuitos entre proporcion de votos en blanco/anulados
en cada instancia dista de ser perfecta (el coeficiente r de Pearson es de
0,45). Al desagregar el anilisis, se detecta que el voto blanco o nulo se
redujo sensiblemente en varios circuitos donde el Fa crecié por encima
de la media. Allf destacan varios circuitos de la zona metropolitana oeste
de Canelones, de Ciudad de la Costa y de diversos barrios de la periferia
montevideana. En cambio, el voto en blanco o anulado creci6 sensible-
mente en circuitos montevideanos de la franja costera y central, donde
resaltan varios precintos comprendidos en el municipio CH de Monte-
video. En estos circuitos, el crecimiento de votos en blanco o anulados
factiblemente se explica por el comportamiento de votantes colorados y
de partidos pequefios.

En suma, aunque no es posible determinar la magnitud exacta del fené-
meno, la evidencia indica que en noviembre se produjo un trasiego que
favoreci6 al ra por encima de lo proyectado por las encuestas: votantes en
blanco o anulado de octubre que sufragaron por Martinez. El porcentaje
de votos en blanco o anulados, sin embargo, se mantuvo estable porque se
nutrié de votantes externos de primera vuelta, tanto de votantes multico-
lores como de otros partidos pequefios. Asi, en lugar del rango del 5 %-7 %
proyectado de votacion en blanco o anulado, esta vez hubo un proceso de

8 Sobre el perfil del voto talvista véase por ejemplo https://www.elpais.com.uy/informacion/
politica/recoge-talvi-nuevos-votos-colorados.html
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«entrada y salida» que arrojé un saldo nulo de crecimiento, pero que
contribuy6 a acortar la brecha entre los bloques.

Grafico 3: Proporcion de votos en blanco o anulados de noviembre
segln proporcion de votos en blanco o anulados de octubre*
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Nota: *Para una mejor visualizacién, se excluyen unos pocos circuitos con votacion en
blanco o anulado superior al 10%.
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4. Discusion

Las peculiares caracteristicas del bibloquismo uruguayo sistematicamente
han generado que el bloque de izquierda incremente su votacion en el
balotaje a costa de una votacién menor al candidato tradicional respecto
a la suma del bloque tradicional en octubre. En otras palabras, aunque el
grueso del electorado «tradicional» uruguayo ha apoyado al candidato de
su bloque en el balotaje, siempre ha existido un segmento «rebelde» que
se inclina por el candidato de izquierda.

Este trabajo sugiere que el pasaje de votos del bloque tradicional al bloque
frentista fue especialmente importante en 2019. Nuestros modelos de re-
gresion por circuitos estiman que cerca de 90.000 personas (casi 4 puntos
del electorado uruguayo) que votaron por uno de los socios mayores del
PN en octubre (pc y cA), en noviembre votaron al candidato del Fa. A estos
votos, el Fa agregé el apoyo de otros 110.000 votantes que sufragaron en
blanco o anulado en octubre o que apoyaron a partidos pequefios como
el p1, el pg, el per1 y Unidad Popular. Con todos estos votos, el Fa cristalizd
un inédito crecimiento, superior a los 8 puntos, respecto a su votacién
de octubre.

4.1. La fuga cabildante

La aparicién de ca le dio al bloque tradicional un complemento potente
para captar en octubre un segmento de votantes con pasado frentista. Con
un candidato presidencial bien diferente al de los partidos fundacionales
y un aparato de militancia potente en zonas tradicionalmente débiles de
los partidos fundacionales, ca disputdé exitosamente votos al Fa en una
multiplicidad de territorios, casi todos ellos integrados por poblaciones de
bajos ingresos y nivel educativo bajo. No es casualidad, por ejemplo, que
los tres distritos electorales montevideanos donde ca voté mejor fueran
los mismos tres donde el Fa perdié mas votantes respecto a 2014.

La novedad ventajosa de octubre se convirtié, sin embargo, en un dolor
de cabeza en noviembre para el bloque multicolor: la fidelizacion del voto
cabildante fue mucho menor que la del voto colorado. La razén, factible-
mente, se debe al segmento minoritario pero relevante de cabildantes
con cercania al Fa. Como se observa en la tabla 6, en ca hay dos grandes
grupos de electores. De un lado, hay una mayoria compuesta por votantes
con valores conservadores, autoidentificados de derecha y declaradamente
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antifrentistas. Estos son, basicamente, votantes con antecedentes de vota-
ci6én al pNy al pc; 7 de cada 10 cabildantes se aproximan a este perfil. Del
otro lado, hay un segmento de cabildantes con bajo interés en la politica,
antecedentes de votacién al Fa, simpatia hacia algunas figuras frentistas y
resistencia a la figura de Lacalle Pou (al menos durante el ciclo electoral
2019). Este es, seguramente, el segmento de donde provino el grueso de la
«fuga» cabildante hacia el Fa en noviembre.

Tabla 6: Caracteristicas del electorado de Cabildo Abierto
seglin voto en el balotaje 2014

Lacalle Pou 2014 Vazquez 2014
Interesados en politica 54% 32%
Promedio escala ideoldgica 7,9 53
Aprobacion gestion Vazquez 3% 22%
Desaprobacion gestion Vazquez 79% 38%
Simpatia hacia Daniel Martinez 4% 33%
Antipatia hacia Daniel Martinez 66% 33%
Simpatia hacia Lacalle Pou 68% 25%
Antipatia hacia Lacalle Pou 1% 44%

Fuente: Encuestas de opinion publica 2019 de Opcidn Consultores.

Ademas de la relativa afinidad de este segmento con el Fa, la campafia de
noviembre pudo haber surtido efecto. Como es sabido, el ra desarrollé6 una
fuerte y personalizada movilizacién («voto a voto») en la que se privi-
legiaron territorios en los que el Fa y ca habian tenido una competencia
directa en octubre (por ejemplo, varias zonas de los municipios monte-
videanos F y G).” En esos territorios, segiin la expresién de un impor-
tante lider politico del bloque multicolor, «los militantes del Fa parecian
mormones»,” en alusién a la perseverante metodologia y el infatigable
proselitismo con que los militantes del ra visitaban los hogares en busca
de nuevos adherentes.

9 Laestrategia delvoto a voto esta muy bien resumida en un informe de En Perspectiva: https://
www.enperspectiva.net/en-perspectiva-programa/informes-radio/voto-a-voto-entretelo-
nes-de-una-estrategia-que-contribuyo-a-la-remontada-del-fa/

10 Entrevista de los autores. Se preserva el anonimato a solicitud del entrevistado.



Hubo, simultdneamente, una gira de José Mujica en noviembre por de-
partamentos” donde el Fa habia perdido significativa votacién en octubre
respecto a cinco afios atras. Nuevamente, esta gira privilegié zonas espe-
cificas donde ca habia votado exitosamente en octubre (como barrios ale-
dafios a los cuarteles, donde comtinmente vive la «familia militar»)?y
donde la movilizaci6én del aparato y la militancia frentista «de a pie» era
menor. Dados los multiples vasos comunicantes entre los estilos de lide-
razgo de Manini y Mujica, esta gira también podria haber ayudado a recu-
perar algunos votos cabildantes. Vale recordar que la tasa de crecimiento
del ra en noviembre fue particularmente alta en aquellos departamentos
del noreste donde mas habia caido en primera vuelta respecto a 2014.

La intensidad de la campafia frentista en zonas con fuerte proporcion
de votantes cabildantes quedo reflejada en la decisién de Guido Manini
Rios de publicar una serie de videos a pocos dias del balotaje. En el mas
conocido de esos videos, con tono firme y semblante severo, Manini alude
explicitamente a la campafia frentista puerta a puerta en busca del voto
cabildante y mandata a la «familia militar» (especialmente a los solda-
dos) a evitar el voto por el bloque de izquierda:

Me dirijo a los integrantes de las Fuerzas Armadas, a los soldados de to-
das las jerarquias. En estos dias vemos que aquellos que desde el gobierno
sistematicamente han atacado a la institucién armada, hoy les piden su
voto [...] son los mismos que no se han cansado de insultar a quienes
visten uniforme [..] Hoy les piden su voto, pintan muros frente a las
unidades militares [...] A ellos, esta vez, los soldados les contestamos que
ya los conocemos.”

Luego de conocerse el apretado resultado en favor de Lacalle Pou, mu-
cho se especul6 sobre el efecto de estos videos. ¢Hubo votantes batllistas
o socialdemécratas que interpretaron el discurso de Manini como una
amenaza autoritaria velada y cambiaron su voto a ultimo momento?

11 Segin un dirigente del Frente Amplio consultado para este trabajo, la gira de Mujica fue de
hecho pensada como una medida de compensacion de la relativa debilidad del aparato terri-
torial del Fa en esas zonas del pais.

12 https://ladiaria.com.uy/articulo/2019/11/jose-mujica-sale-a-recorrer-el-area-metropoli-
tana-y-el-interior-del-pais/

13 https://www.youtube.com/watch?v=DR_CHMgNMhU Manini reafirmé sus dichos del video el
dia de la eleccion sefialando: «Durante varios dias se hizo campafa puerta a puerta con per-
sonal militar, se pintaron muros frente a unidades militares, se pusieron stands frente al
Hospital Militar alentando el enfrentamiento entre personal subalterno y personal superior».
https://www.180.com.uy/articulo/81952_manini-rios-sobre-su-video-viral-todo-lo-que-di-
je-es-exactamente-asi&ref=delsol
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Segiin la evidencia, el video dificilmente haya sido causa de una pérdida
significativa de votos. La informacién circuital confirma que la votacién
colorada y de otros partidos a Lacalle Pou y a Martinez estuvo dentro de lo
proyectado por las encuestas antes de conocerse los videos. ¢ Ayudaron los
videos a atenuar la fuga de votos cabildantes? No es posible saberlo con
la evidencia disponible.

Lo que si sabemos es que ca visualiz6 una fuerte amenaza electoral sobre
el final de la campafia y busc6 mitigarla apelando al liderazgo de Manini
y a su ascendencia sobre la base que conforma la piramide de la «familia
militar». Mas alld del debate sobre los efectos del video, importan los
fundamentos de su génesis: una contraofensiva de campafia en el marco
de una intensa batalla electoral por uno de los segmentos mads atractivos
de noviembre: el voto cabildante volatil y/o con pasado frentista.

¢Qué fue mas importante para explicar la fuga cabildante? ¢;La campafia
voto a voto, las afinidades previas de esos cabildantes hacia el Fa y algu-
nos de sus referentes o sus resistencias hacia la candidatura de Lacalle
Pou? Esta es una pregunta que merece ser retomada en futuros estudios.
Nuestra hipétesis es que todos estos factores jugaron un papel relevante,
probablemente con diferentes acentos regionales. Por ejemplo, el voto a
voto resulté mas significativo en el area metropolitana, mientras que las
afinidades previas hacia el Fa y a sus grandes referentes tuvieron especial
importancia para explicar el trasiego cabildante en el noreste del pais.

4.2. Los datos agregados y las encuestas

Los datos por circuito aqui analizados tienen algunas coincidencias im-
portantes con los provenientes de las encuestas electorales. En ambas
fuentes de datos, el porcentaje de votantes colorados se distribuye en for-
ma similar: algo menos de 9 de cada 10 votaron a Lacalle Pou y algo
menos de 1 de cada 10 a Martinez. A juzgar por la evidencia de segundas
vueltas anteriores, en 2019 el candidato del pn habria mejorado sensible-
mente la captacién del voto colorado, dado que se redujeron tanto el por-
centaje de colorados que votaron en blanco o anulado como el que apoy6
al candidato frentista en segunda vuelta.*

Encuestas previas y regresiones por circuitos arriban a una conclusién simi-
lar en otro punto crucial: fueron muy marginales los casos de frentistas que

14 Datos sobre el comportamiento de los votantes colorados en la segunda vuelta de 2009 y 2014
pueden consultarse en Gonzalez (2010), Moreira y Delbono (2010), Moreira y Delbono (2016) y
Esponda et al. (2016).



no votaron por Martinez en el balotaje, asi como los de votantes al PN en oc-
tubre que no votaron por Lacalle Pou en noviembre. Esta fidelidad partidaria
de una ronda a otra es una continuidad respecto a las tres ediciones previas
del balotaje (Canzani, 2000; Esponda et al,, 2016; Gonzélez, 2010; Moreira y
Delbono, 2015). Sin embargo, hay dos diferencias centrales entre los datos de
las encuestas previas a la veda y el andlisis de regresiones por circuitos.

En primer lugar, las proyecciones previas a la veda estimaron que los
votantes no alineados y de los dos socios menores de la coaliciéon multi-
color (P1y pc) aportarian en total unos 3 puntos al crecimiento del Fa. En
cambio, las regresiones por circuito arrojan un aporte al FA cercano a 4,5
puntos de este electorado. Factiblemente, el Fa logré captar parte impor-
tante de un voto que hasta dltimo momento se mantuvo indeciso o que se
inclinaba por el voto en blanco o nulo. En la encuesta de proyeccion final
de Opcién Consultores, por ejemplo, un 33 % de quienes habian declarado
votar en blanco/anulado en octubre y un 21 % de quienes lo habian hecho
por partidos pequefios se mantenian indecisos.

La otra gran diferencia entre los datos individuales y agregados esta en el
comportamiento estimado de ca. Mientras las encuestas previas a la veda
marcaron proporciones de cabildantes que votarian por Martinez en el en-
torno de 5 % a 15 %, los modelos de regresién por circuitos indican que
esa proporcion fue mayor. Asumiendo la validez de nuestras estimaciones,
¢por qué no registraron las encuestas la magnitud de la fuga cabildante?
Creemos que hay tres explicaciones no excluyentes. La primera apela al
argumento del late swing: el grueso del voto cabildante hacia el ra se decidié
posteriormente a la veda. Esta explicacion tiene a su favor los datos de la
Unica encuesta posterior a la veda disponible, que registr6 un acortamiento
sensible de la ventaja a favor de Lacalle Pou. Ademas, esta encuesta mos-
tr6é un incremento del peso de votantes de ca hacia Daniel Martinez.”® Hay
actores politicos que comparten la hipétesis del late swing sobre la base de
sus propias experiencias militantes durante la campafia. Pocos dias después
de la eleccién de noviembre, por ejemplo, el senador del Fa Oscar Andrade
(que habia participado de la campafia voto a voto en buena parte del litoral
y area metropolitana del pais) declaré en una entrevista radial:

De cada tres o cuatro casas que golpeabas, encontrabas un vecino que te
decia «no tengo decidido el voto» [..] y era alguien que no nos habia
votado. En mi opinién estaban bien las encuestas, pero el 42-43 que le

15 https://equipos.com.uy/comparacion-de-resultados-y-analisis-de-las-elecciones-en-se-
gunda-vuelta-con-nuestras-encuestas/ Véase especialmente la entrevista a Ignacio Zuasna-
bar en Subrayado disponible en el link.
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daban a Martinez era de hierro, que solo podia crecer, y el 49-50-51 que
le daban a Lacalle era no seguro [..] No tengo dudas [de que donde mds
capto el Fa fue en ca). El dia que empezaba la veda me pasé con una mu-
chacha que vende panchos que me dice «yo voté a Manini, porque era
nuevo... pero ahora los acompafio».*

Una segunda explicacién alude al voto vergonzante: los cabildantes que
votaron por Martinez tuvieron mas propensién a ocultar su voto, sabien-
do que desde el liderazgo de ca se habia exhortado muy firmemente a
sufragar por Lacalle Pou. Hay que destacar, en ese sentido, que en las en-
cuestas previas a la veda cerca de un 10 % de cabildantes se declaré inde-
ciso y otro porcentaje importante declaré que votaria blanco o nulo (en la
encuesta de proyeccién de Opcién representaba otro 10 %).” Quiza, estos
segmentos de cabildantes, presuntamente indefinidos, estaban inclinados
hacia Martinez, pero no lo reportaron en las encuestas y dificultaron el
trabajo de proyeccion.

Finalmente, la tercera posibilidad es que las encuestas no hayan captura-
do adecuadamente al segmento de cabildantes con cercania al Fa, sea por
un problema de disefio muestral o por una menor tasa de respuesta de di-
cho segmento. Si fuera asi, quedaria por responder por qué las encuestas
proyectaron correctamente, tan solo unas pocas semanas antes, el peso de
ca en la votacién de octubre y por qué registraron a lo largo de todo el ci-
clo electoral un porcentaje significativo de votantes cabildantes con pasa-
do electoral frentista. Ademas, esta explicacién no permite entender por
qué la inica encuesta realizada durante la veda si se aproximé bastante al
comportamiento del electorado cabildante. De las tres explicaciones, esta
es la menos convincente.

ol.uy/facildesviarse/entrevista/andrade-si-hay-una-formula-que-garanti-
ce- creC|m|ento salarial-la-voy-a-acompanar

17 https://www.opcion.com.uy/opinion-publica/intencion-final-de-voto-balotaje-2019/



5. Conclusiones

En este trabajo se estimé la procedencia partidaria del inesperado creci-
miento de poco mas de 8 puntos porcentuales del candidato del Fa en el
balotaje. Los distintos métodos utilizados exhiben que el Fa se nutri6 de un
contingente significativo de votantes no alineados, que habian sufragado
por partidos pequefios que no integran ninguno de los bloques o que habjan
anulado su voto o votado en blanco en octubre de 2019. Al mismo tiempo,
nuestras estimaciones abonan la hipétesis de una fuerte fuga de votos de
cA hacia Martinez, notoriamente mayor que la colorada. Las entrevistas
realizadas para este capitulo, asi como las declaraciones de diversos prota-
gonistas durante y después de la eleccién permiten entender mejor la im-
pactante captacion de votos cabildantes por el Fa. Una parte del electorado
de ca, de bajo nivel educativo, politicamente volatil y con nexos electorales
previos con el Fa, estaba territorial y hasta personalmente identificado y fue
el principal objetivo de la campafia del ra. Esta estrategia territorial de bis-
queda de votos desplegada por la estructura territorial del ra a través de sus
comités de base, permite dar sentido y confirmar el objetivo de la aparicién
del video de Manini Rios a pocos dias de la eleccién: un intento de llamar al
orden a su tropa electoral en medio de una batalla por el voto que se estaba
disputando en diversos territorios, casa por casa, persona por persona.

ca fue, por tanto, una triple sorpresa en el ciclo electoral 2019. Primero,
consiguié cerca de 50.000 votos en las elecciones internas a pesar de
presentar un candidato presidencial Ginico y tener unos pocos meses de
vida. Después, en su debut absoluto en la competencia interpartidaria (y
sin constituir un desprendimiento de otro partido) obtuvo un 11 % de los
votos en la primera vuelta, transformandose en el quinto partido mas
votado de la historia y posicionandose como un socio indispensable para
dar mayoria parlamentaria al bloque multicolor. Finalmente, desde ca
viajé un inesperado contingente de votantes hacia el ra en el balotaje, que
acorté fuertemente la distancia proyectada entre los candidatos de cada
bloque. Este dltimo fendmeno confirma que detrds de la preeminencia
de dos bloques identitarios compactos se esconden segmentos electorales
volatiles que pueden ser decisivos para el resultado electoral. Ademas, la
fuga cabildante atestigua que, pese al habitual enfrentamiento entre las
dirigencias del Fa y ca, hay importantes vasos comunicantes entre ambos
electorados, tema que merece retomarse en futuros abordajes.

Respecto a las implicancias sobre el sistema de partidos, el comporta-
miento de los votantes externos en el balotaje atestigua que la actual
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variedad de oferta partidaria del bloque tradicional supone un beneficio
y un costo. El beneficio es que en octubre puede presentar una oferta de
candidaturas variada para disputarle el electorado inseguro al ra. El costo
es que, al ser un bloque multipartidario, en noviembre el candidato del
bloque tradicional corre indefectiblemente un mayor riesgo de fuga. El
gran aprendizaje de la eleccién de 2019 es que de cara a la estimacién del
balotaje no solo importa considerar la votacion de cada bloque en primera
vuelta, sino sus respectivos niveles de fragmentacion interna.
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Capitulo I11.3:

Las mujeres en las
elecciones nacionales de 2019*

Gimena Albarenga, Santiago Acufia y Verénica Pérez Bentancur

1. Introduccion

Uruguay es un pais elogiado por el desempefio de sus instituciones po-
liticas. No solo es una de las democracias mas consolidadas y estables
de Ameérica Latina, sino que también tiene uno de los sistemas de par-
tidos mas institucionalizados del continente, que ha demostrado capaci-
dad de adaptacion a los cambios sociales y nuevas demandas ciudadanas
(Mainwaring, 2018; Pifieiro Rodriguez y Rosenblatt, 2018). Sin embargo,
este buen desempefio no se mantiene cuando se consideran indicadores
de inclusion politica de las mujeres (Htun, 2016).

Mientras en la llamada tercera ola democratica varios paises latinoame-
ricanos tuvieron mujeres presidentas y vicepresidentas, en Uruguay nin-
guna mujer habia integrado una férmula presidencial competitiva hasta
las elecciones de 2019. Desde el retorno de la democracia el ntimero de
legisladoras elegidas aument6 eleccion tras eleccién. Sin embargo, luego
de las tltimas elecciones, segunda vez en que se aplicé la llamada ley de
cuotas’ y primera vez en que un partido usé voluntariamente la paridad
(el Frente Amplio [Fa]), las mujeres elegidas como titulares representan
tan solo el 21 % del Parlamento (considerando ambas camaras). Esto con-
trasta con paises similares a Uruguay, como Argentina o Costa Rica, cuyos

*  Los datos de este capitulo provienen del proyecto de investigacion 1+p csic «Mujeres y repre-
sentacion politica en las elecciones de 2019 en Uruguay y Argentina» (io de proyecto: 238),
coordinado por Niki Johnson y Verdnica Pérez.

2 Laley de cuotas se usé por primera vez para la eleccion del Parlamento en 2014.
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congresos estan compuestos por alrededor de 40 % de mujeres desde hace
mas de una década. Este desempefio incluso es magro en comparacién
con paises mas desiguales que Uruguay como México, Bolivia, Ecuador o
Nicaragua cuyos poderes legislativos son, desde hace algunos afios, pari-
tarios o cuasiparitarios. En el ranking de la Unién Interparlamentaria,
que clasifica a los paises en orden descendente segiin el porcentaje de
mujeres en las camaras bajas o Gnicas, los resultados de las elecciones de
2019 colocan a Uruguay en la posicion 101 de 188 lugares y en el lugar 15
de 19 paises de Ameérica Latina (solo por encima de Honduras, Colombia,
Brasil y Paraguay).

Este capitulo analiza en profundidad la participacién de las mujeres en
las elecciones legislativas en Uruguay en 2019. El articulo estudia la apli-
cacion, por segunda vez, de la ley de cuotas y se pregunta por qué la pre-
sencia de mujeres aumento solo marginalmente respecto a las elecciones
de 2014. El articulo tiene dos objetivos especificos. Por un lado, analiza
la tendencia de los partidos a no colocar mujeres en lugares salibles de
las listas electorales. Por otro lado, a la luz de la literatura comparada, se
estudian los factores especificos que impactan en la subrepresentacién
de mujeres en cargos parlamentarios en Uruguay. El articulo destaca la
influencia de las reglas electorales, en especial el tamafio del distrito y el
doble voto simultdneo (pvs), como factores que restringen el efecto de la
cuota. Mas especificamente, el capitulo muestra cémo el incremento de la
apertura de listas electorales en las elecciones de 2019 (en parte explicado
por el sistema electoral) impacté negativamente en la eleccién de muje-
res. La principal fuente de informacién del capitulo es una base de datos
de los lugares que ocuparon hombres y mujeres en la oferta electoral,
construida a partir de la totalidad de listas electorales (1040) presentadas
por los partidos politicos uruguayos a las elecciones nacionales de 2019.

Este capitulo se organiza de la siguiente manera. En la segunda seccién se
discute la literatura comparada sobre las causas de la subrepresentacién
de mujeres en politica. En la tercera seccién se describen los principales
rasgos de la conformacion por sexo del Parlamento uruguayo con énfasis
en los resultados de las elecciones de 2019. En la seccién siguiente se ex-
plican las razones del escaso crecimiento del nimero de legisladoras en
2019. En la dltima seccién se extraen algunas conclusiones y se discute el
desempefio de Uruguay en perspectiva comparada.



2. Los obstaculos para la inclusion politica
de las mujeres

La subrepresentacién de mujeres en politica es un fenémeno mundial y
expresa un problema de inclusién politica. Este término esta basado en
una nocién formal de ciudadania que implica que individuos desventaja-
dos obtuvieron los derechos de ciudadania politica, pero pese a ello conti-
nuaron subrepresentados en los cargos politicos con relacién a su peso en
la poblacién (Htun, 2016). En enero de 2020 solo el 6,3 % de los puestos
electivos de jefes de Estado y/o gobierno en el mundo estaban integrados
por mujeres. Ademas, para marzo de ese afio, las mujeres ocupaban solo
un cuarto de los escafios parlamentarios a nivel mundial (Unién Inter-
parlamentaria y onu Mujeres, 2020). No obstante, este fenémeno muestra
variaciones entre regiones y paises. Por ejemplo, en América Latina, Ar-
gentina y Costa Rica han sido lideres en la inclusién politica de las muje-
res desde la década del 90, aunque mas recientemente también integran
este grupo Bolivia, Ecuador, México y Nicaragua (Htun, 2016; Schwin-
dt-Bayer, 2010, 2018). Otros paises, entre los que se encuentra Uruguay,
presentan desempefios deficitarios.

Las causas de la exclusién politica de las mujeres han sido extensamente
estudiadas. Trabajos previos destacaron factores de diferente naturaleza
que operan a nivel tanto de la oferta como de la demanda de candida-
turas (Cherif, 2015; Fox y Lawless, 2014; Fulton et al, 2006; Hinojosa,
2012; Inglehart y Norris, 2003; Jones, 2009; Lawless y Fox, 2005; Norris
y Lovenduski, 1995; Thames y Williams, 2010, 2015). Sin embargo, existe
consenso en que los factores mas importantes para explicar la subrepre-
sentacién de mujeres en cargos electivos estan en este tiltimo nivel, y en
particular, en las formas de reclutamiento de los partidos politicos. En los
procesos de nominacién, comdinmente controlados por lideres varones o
cdpulas masculinizadas, operan mecanismos de discriminacién implicita
o explicita (Norris, 2004; Norris y Lovenduski, 1995). Estos mecanismos
benefician a los incumbentes (candidatos que buscan la reeleccién) o a
personas con caracteristicas similares a los incumbentes, por lo general
hombres blancos. La ventaja del incumbente en los procesos de seleccién
de candidaturas limita las posibilidades de nominacién (y hasta de finan-
ciamiento) de los nuevos sujetos que quieren entrar a la politica, entre
ellos las mujeres (Fouirnaies y Hall, 2014; Golder et al, 2017; Johnson,
2018, 2016; Norris y Lovenduski, 1995; Wylie, 2018).

237



238

Otras investigaciones sefialaron que este fenémeno se acenttia o ateniia en
funcién de los incentivos que generan los sistemas electorales. Las reglas
electorales proporcionales tienden a producir resultados mas diversos en
la composicién de los 6rganos legislativos que las reglas mayoritarias
(Amorim Neto y Cox, 1997) y esta tendencia se aplica a la composicién
por género de los parlamentos. En general, los paises con sistemas electo-
rales proporcionales (de listas cerradas y bloqueadas) estan asociados con
tasas mas altas de mujeres en sus poderes legislativos que los paises con
sistemas electorales mayoritarios (Thames y Williams, 2010). Este hecho
obedece a dos razones. Los sistemas proporcionales generan incentivos
para producir néminas de candidaturas socialmente balanceadas, pues la
exclusién de un sector significativo de la sociedad de las listas electora-
les podria ser considerada por la ciudadania como una sefial de discri-
minaciéon. En cambio, los sistemas mayoritarios de voto personalizado
acentuarian las ventajas del incumbente, generando mayores incentivos
al statu quo (Meserve, Pemstein y Bernhard, 2020; Norris, 2004; Schmidt,
2009; Thames y Williams, 2010). Ademds, los sistemas electorales propor-
cionales facilitan el uso de leyes de cuota de género, considerada la «via
rapida» para aumentar la presencia de mujeres en cargos legislativos al
obligar a los partidos a ubicar candidatas en lugares salibles de las listas
(Tripp y Kang, 2008). Diversos estudios han mostrado que las cuotas son
mas efectivas cuando se combinan con listas cerradas y bloquedas, mag-
nitudes de distritos grandes y reducida fragmentacién partidaria (Caul,
2001; Htun, 2016; Jones, Alles y Tchintian, 2012; Rosen, 2017; Thames y
Williams, 2010; Tripp y Kang, 2008). Los primeros dos elementos estan
asociados con sistemas electorales proporcionales.

En el caso uruguayo existen dos grandes fuentes de obsticulos para el
acceso de las mujeres a cargos de representacién politica. En primer lu-
gar, los mecanismos de seleccién de candidaturas de los partidos politicos,
en particular de sus fracciones, son poco sensibles a la incorporacién de
criterios de género (Johnson, 2010, 2018). Empiricamente esto se observa
en una muy desigual distribucion de hombres y mujeres en los lugares
salibles de las listas electorales (Johnson, 2015; Johnson y Pérez, 2010;
Pérez, 2015) y en mecanismos de discriminacién implicitos y explicitos,
atn persistentes luego de la aplicacién de la ley de cuotas (Johnson, 2016).

En segundo lugar, los obstaculos que encuentran las mujeres se refuerzan
por la combinacién de dos caracteristicas del sistema electoral: el doble
voto simultaneo (pvs) y el tamafio de las circunscripciones (Johnson, 2015;
Johnson y Pérez, 2010; Pérez, 2015). Los partidos politicos uruguayos son



fraccionalizados y las normas que regulan la competencia electoral reco-
nocen esta caracteristica en el pvs (véase el capitulo IIL.1). El pvs permite a
los partidos presentar multiples listas electorales que compiten entre si a
su interior (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998; Pifieiro Rodriguez, 2007).
Esta regla opera como un reductor del tamafio real de los distritos para
las listas que presentan las fracciones de los partidos. Esto implica, por
ejemplo, que si el partido X obtiene 10 bancas en un distrito, esas bancas
no se asignaran a una sola lista del partido, sino que se repartiran entre
las listas presentadas por ese partido segin la votacién que obtuvo cada
una de ellas.

Este formato de competencia representa un obstaculo para las mujeres (y
para el éxito de la ley de cuotas y de la paridad) pues en los distritos pe-
quefios para ganar se debe encabezar la lista, y en los distritos mas gran-
des se debe ocupar alguno de los primeros lugares. Si los partidos hacen
un uso minimalista de la cuota (o de la paridad), ubicando a las mujeres
en el dltimo lugar permitido, cuanto mayor sea la cantidad de listas que
ganan bancas, menor sera la cantidad de lugares que obtenga cada lista y
menor la cantidad de mujeres elegidas (Johnson, 2015; Pérez, 2015).°

3. EL Parlamento uruguayo tras las elecciones de 2019

Desde el retorno a la democracia en 1985 hasta las elecciones de 2019, el
porcentaje de mujeres legisladoras creci6 sistemdticamente en el Parla-
mento uruguayo, aunque a tasas variables. Un punto relevante en esta
serie fueron las elecciones de 2014, primera vez en que se aplicé la ley de
cuotas.” Como se observa en el grafico 1, la ley de cuotas hizo «saltar» el
porcentaje de mujeres en el Senado, donde la presencia de parlamentarias
habia sido histéricamente mas baja que en la Cdmara de Representantes.

3 Otro obstaculo que encuentran las mujeres esta en el disefio de la ley de cuotas, que no esta-
blece que las mujeres titulares tengan que ser sustituidas por otras mujeres. En las elecciones
de 2014 se perdieron «dos lugares de cuotas» en la Camara de Representantes debido a la
renuncia de dos mujeres para pasar a ejercer como senadoras (Pérez, 2015).

4 Llaley de cuotas (ley 18.476) establece que de cada terna de titulares y suplentes de las listas
electorales por lo menos uno debe ser de diferente sexo que los otros dos. La ley 18.476 fue
aprobada en 2009 y establecid que la cuota se aplicaria por Gnica vez en las elecciones de 2014.
En 2017, el Parlamento voté otra ley de cuotas (ley 19.555) que no tendria limite de tiempo.
Esta ley rigi6 para el proceso electoral 2019-2020.
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Grafico 1: Evolucion del porcentaje de mujeres
en el Parlamento (1984-2019)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

Tras las elecciones de 2019 Uruguay se ubicé en el lugar 101 (de un total de
188 lugares) de la Clasificacién Mundial de Mujeres en los Parlamentos que
elabora la Unién Interparlamentaria. En América Latina, Uruguay ocupa
el lugar 15 de 19 paises, solo por encima de Honduras, Paraguay, Brasil y
Colombia, y muy por debajo de paises con niveles de desarrollo comparables
al de Uruguay como Argentina (40,9 %) o Costa Rica (45,6 %).°

Como resultado de las elecciones de 2019, el ntimero de legisladoras elegi-
das como titulares crecié marginalmente respecto a las elecciones de 2014
(grafico 1). En 2019 fueron elegidas ocho senadoras (26,7 %) y diecinueve
diputadas (19,2 %). En la Camara de Representantes podrian haber sido
elegidas dos diputadas mas si el Partido Nacional (pN) no hubiese repetido
a dos candidatas en lugares salibles de sus listas a ambas cdmaras. Dado
que la legislacién uruguaya no permite que una misma persona sea ele-
gida para dos cargos, estas candidatas debieron optar y eligieron asumir
en el Senado. Como los suplentes de ambas a la Cadmara de Representantes
eran hombres, se perdieron dos lugares para mujeres.

5 Clasificacion Mundial de Mujeres en los Parlamento, uip, 1/10/20 (https://data.ipu.org/wo-
men-ranking?month=10&year=2020).



Iniciada la nueva legislatura, el Senado cuenta con dos mujeres mas (ti-
tulares) que no estan incluidas en los graficos 1y 2: la vicepresidenta de
la Reptblica, Beatriz Argimén (pn), y la senadora Carmen Asiain, del pw.
Ellas no fueron contabilizadas porque, en primer lugar, la vicepresidencia
de la Reptiblica es elegida en la férmula presidencial y no en una lista
al Senado. En segundo lugar, Asiain era la segunda suplente del primer
titular de la lista al Senado de la fraccién Aire Fresco del pn. Dado que el
titular era Lacalle Pou (elegido presidente) y que su primer suplente (José
Luis Falero) renuncié a su banca, Asiain asumié como senadora titular.
Al contabilizar a estas dos senadoras, el porcentaje de mujeres en el Se-
nado asciende a 32,2 % y en ambas camaras a 22,3 %.

Como se observa en el grafico 2, existen diferencias en la presencia de
mujeres seglin el tamafio de los distritos: en los dos distritos grandes (el
Senado y la Camara de Representantes por el departamento de Montevi-
deo) el porcentaje de mujeres elegidas como titulares en 2019 es signifi-
cativamente mayor que en los distritos mediano y pequefios. Hasta 2009
el Senado era un distrito con muy pocas legisladoras (al igual que los
distritos chicos); nunca se eligieron mas de cuatro senadoras a la vez. No
obstante, luego de la aplicacién de la ley de cuotas (2014) el Senado pasé a
tener un desempeflo mas parecido al de Montevideo.® Los distritos chicos
(en su conjunto), en tanto, siguieron siendo lugares con menor propor-
cién de mujeres elegidas, dado que en esos departamentos las mujeres no
suelen encabezar listas, posicién que se debe ocupar para ser elegido/a.

6 Debido a la concentracion de la poblacién uruguaya en la capital del pais, Montevideo es el
distrito mas grande en la Camara de Diputados. En las elecciones de 2019 reparti6 39 bancas,
mientras el distrito que le sigue en tamafo (Canelones) repartio 15.
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Grafico 2: Mujeres elegidas por tamaiio de distrito y camara
como porcentaje de elegidos por los distritos (2009-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Corte Electoral.

También existen diferencias segtin partido politico: del total de legislado-
ras elegidas en 2019, el 66,6 % (18) pertenecen al Fa. El resto pertenecen
a los partidos de la Coalicién Multicolor (cm) y se dividen de la siguiente
manera: 7,4 % (2 legisladoras) son del Partido Colorado (pc), 11,1 % (3 le-
gisladoras) pertenecen al pN y 14,8 (4 legisladoras) a Cabildo Abierto (ca),
un partido de derecha radical (véase el capitulo IL.3). El Fa es ademas el
partido con mayor presencia de mujeres en su bancada: el 34,6 % de los
legisladores del Fa son mujeres. Al Fa le sigue ca con un 30,7 % de mujeres,
y muy alejados el pcy el PN con 11,1 % ¥ 9,3 % de mujeres, respectivamente.

El mejor desempefio del Fa respecto al resto de los partidos obedece a
dos factores: por un lado, a una mejor ubicacién historica relativa de las
mujeres de la izquierda en los lugares de las listas electorales (Johnson,
2015; Johnson y Pérez, 2010; Pérez, 2015). Pero en especial, a la aplicacion
voluntaria del principio de paridad (alternancia de hombres y mujeres en
las duplas) en las listas electorales que presentd a las elecciones de 2019.

7 Resolucion del Plenario Nacional del ra, 2018. La excepcion a esta regla fueron las listas del
sector liderado por Fernando Amado y una lista minoritaria en el departamento de Canelones
que aplicaron la ley de cuotas pero no la paridad. Ninguna de estas listas obtuvo bancas en el
Parlamento.



Esta decision fue adoptada por un plenario nacional en 2018, producto
del lobby que ejercieron las mujeres del Fa en todos los niveles de la
estructura del partido. Antes de la paridad, en abril de 2017 el Congreso
del partido habia declarado que el Fa era un partido antipatriarcal. Esta
decisién también habia sido impulsada por las mujeres frenteamplistas,
quienes en una reunién nacional en 2016 habian decidido impulsar esta
resolucion en el Congreso. Para las mujeres del ra la declaracién de la
fuerza politica como antipatriarcal requeria «traduccién practica» y por
ello decidieron presionar para promover la paridad en las listas. Estas
decisiones no fueron sencillas de impulsar y tuvieron oposicion de al-
gunos sectores del partido. Sin embargo, la particular estructura del ra,
descentralizada y con varios puntos de acceso, permitié a las mujeres ser
exitosas, conseguir miltiples aliados y presionar en varios niveles.® EI ra
es el Gnico partido grande en América Latina que ha adoptado la paridad
de forma voluntaria.

Més alla del desempefio del ra por la adopcion de la regla de paridad, tam-
bién destaca el desempefio de ca. La alta presencia relativa de mujeres en
la bancada de este partido es una novedad respecto al desempefio general
de los partidos uruguayos y en particular respecto al desempefio de los
otros partidos de centroderecha en Uruguay. Como se vera en la seccion
siguiente, la composicién de las listas electorales de ca incorporé a muje-
res en lugares relevantes en una proporcion significativamente superior
a la del resto de los partidos de la coalicién gobernante.

4. La «dificil combinacion» para las mujeres en 2019:
magnitud de distrito y apertura de listas

El escaso crecimiento de la presencia de legisladoras titulares tras las
elecciones de 2019 obedece a tres factores interrelacionados: a) los lugares
que ocupan las mujeres en las listas electorales; b) la existencia de distri-
tos chicos para la eleccién de mas de un tercio de la Camara de Represen-
tantes, y c) algunas caracteristicas de la competencia politica uruguaya, en
particular el pvs y el aumento del niimero de listas, ya sea por el aumento
de la fragmentacion partidaria (aparicién de ca como cuarto partido rele-
vante en esta eleccién) como por la tendencia creciente de las fracciones
de los partidos politicos a abrir listas.

8  Entrevistas a integrantes de la Unidad Tematica de Derechos del ra: 23/10/2020, 28/10/2020 y
31/10/2020. Las personas entrevistadas fueron activas impulsoras de la declaracién de partido
antipatriarcaly la resolucion sobre la paridad.
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Respecto al primer punto, es comiin que los partidos politicos uruguayos
(v sus fracciones) tiendan a ubicar a las mujeres en lugares poco salibles
y/0 hagan un uso minimalista de la ley de cuotas, esto es, ubiquen a las
mujeres en el tiltimo lugar permitido por la ley, es decir, el tercero de cada
terna de candidatos titulares (Johnson, 2015, 2018; Johnson y Pérez, 2010).°
Estas tendencias se replicaron en las elecciones de 2019 salvo por el hecho
de que el Fa aplicé la paridad en sus listas. Esto hizo que los lugares de las
candidatas frenteamplistas mejoraran respecto a las elecciones de 2014.
Sin embargo, el efecto de la paridad sobre la cantidad de mujeres elegidas
solo fue apreciable en los distritos grandes (el departamento de Monte-
video y el Senado) y en el distrito mediano (departamento de Canelones).
En los distritos chicos, en cambio, la paridad no tuvo efectos porque, en
general, el Fa la utiliz6 también de forma minimalista, es decir, colocando
a las mujeres en el segundo lugar de sus listas.

Con relacién al segundo punto, se debe tener presente que los lugares
salibles de las listas para las mujeres son distintos en funcién del tama-
flo de los distritos (Johnson, 2015; Johnson y Pérez, 2010; Pérez, 2015).
En Uruguay, en los distritos chicos (todos los departamentos del interior
salvo Canelones) el tinico lugar relevante es el primero. Debido al pvs y a
la existencia de partidos nacionalizados y fraccionalizados, es improbable
que una lista obtenga mas de un escaflo en estos distritos, en tanto, en
los distritos mas grandes para ser elegido/a se debe ocupar alguno de los
primeros lugares.”

A continuacién, se presenta un analisis de los lugares que ocuparon hom-
bres y mujeres en la oferta electoral de 2019 considerando las listas de los
partidos grandes, es decir, de aquellos que obtuvieron al menos una banca
en el Senado y mas de una banca en la Camara de Representantes: el ra, el
PN, el pc y ca. En las elecciones de 2019 solo el 13 % de las listas al Senado
y el 20 % de las listas a la Camara de Representantes fueron encabezadas
por mujeres. No obstante, estos promedios esconden diferencias segiin el
partido, la competitividad de la lista y el tamafio de los distritos.

El grafico 3 muestra que, en general, las mujeres encabezan proporcional-
mente mas listas perdedoras (listas que no obtienen ningtin escafio) que
listas ganadoras (listas que ganaron al menos un escafio). Esto es parti-

9 La ley de cuotas de Uruguay establece que de cada terna de candidatos titulares y suplentes
por lo menos uno debe ser de diferente sexo que los otros dos.

10 Lalista que individualmente obtuvo mas bancas en las elecciones de 2019 fue la 609 en Mon-
tevideo, con 9 representantes elegidos.



cularmente visible en el Senado y en Canelones, donde ninguna lista ga-
nadora fue encabezada por una mujer. EI pN y pc tampoco tuvieron listas
ganadoras encabezadas por mujeres en Montevideo. En los distritos chicos
también se verifica que las listas perdedoras estuvieron mas encabezadas
por mujeres que las ganadoras.

Grafico 3: Porcentaje de listas encabezadas por mujeres segiin
competitividad de la lista, tamaiio de distrito y
partido politico (elecciones 2019)
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Nota: ca presento una Unica lista al Senado, por lo que no tiene listas perdedoras; el
Partido Nacional tampoco tiene listas perdedoras al Senado.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

La escasa presencia de mujeres encabezando listas es un dato sistematico
en Uruguay (véanse Johnson, 2015; Johnson y Pérez, 2010; Pérez 2015). E1
grafico 4 muestra el porcentaje de listas encabezadas por mujeres segtin
partido en las tltimas tres elecciones nacionales (se excluye a ca por ser
un partido creado en 2019). Pese a la aplicacién de la ley de cuotas en las
elecciones de 2014 y 2019, se observa un aumento moderado del porcenta-
je de mujeres cabeza de lista. Las listas encabezadas por mujeres pasaron
de representar el 11,6 % del total de la oferta electoral de los tres princi-
pales partidos en 2009 a representar el 18,5 % en 2019. Asimismo, no se
observa un aumento sustantivo en el porcentaje de listas encabezadas por
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mujeres dentro del Fa luego de la aplicacion de la paridad en la dltima
eleccion. Esto es, la paridad o la cuota, si bien aumentan el porcentaje de
mujeres en el total de las listas electorales y mejoran la posicién de las
mujeres en los primeros lugares de las listas respecto a la situacién sin
cuota o paridad (Johnson, 2015; Pérez, 2015), no impactan sobre la pre-
sencia de mujeres como cabeza de lista.

Los obstaculos que enfrentan las mujeres para encabezar listas en Uru-
guay estan asociados a su dificultad para liderar fracciones. En Uruguay,
la confeccién de las listas estd en manos de las fracciones (Buquet, Chas-
quetti y Moraes, 1998). Los lideres de las fracciones nacionales se presen-
tan como candidatos y encabezan listas a la Camara de Representantes
por Montevideo y/o listas al Senado, mientras en el interior del pais las
listas suelen ser encabezadas por los lideres de fracciones departamenta-
les (Pifleiro Rodriguez, 2007). Por lo tanto, si las mujeres no lideran una
fraccién o no forman parte del circulo pequeiio que rodea al lider y que
confecciona las listas, es muy dificil que puedan aspirar al primer lugar.

Grafico 4: Porcentaje del total de listas encabezadas por mujeres
seglin tres grandes partidos politicos (elecciones 2009, 2014 y 2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Corte Electoral.



Como ya se mencioné, en los distritos grandes y en el mediano es rele-
vante analizar quiénes ocupan los primeros lugares de las listas (no solo
observar el primer titular). El grafico 5 muestra la forma en que el py, el
pc y ca aplicaron la ley de cuotas a sus listas y el grafico 6 hace lo mismo
con la paridad en el Fa. En ambos graficos se consideran los primeros seis
lugares de las listas en los distritos grandes (Senado y el departamento de
Montevideo) y mediano (departamento de Canelones).

Se entiende que los partidos y sus fracciones hacen una aplicacién mini-
malista de la ley de cuotas cuando incluyen una mujer por terna y esta
se ubica en el dltimo lugar de esa terna. De forma similar, la aplicacion
minimalista de la paridad implica que las listas incluyen una mujer por
dupla y esta es ubicada en el segundo lugar de la dupla. Ambos graficos
también distinguen estos indicadores segtin competitividad de las listas,
es decir, las que ganaron al menos una banca (listas ganadoras) versus las
listas que no ganaron ninguna (listas perdedoras).

Como muestra el grafico 5, la totalidad de las listas ganadoras del pc usa-
ron la ley de cuotas de forma minimalista. Dentro de los partidos de
centroderecha, ca esta en el otro extremo, pues en las listas ganadoras es
el partido con el menor porcentaje de aplicacion minimalista de la ley de
cuotas. Este hecho es destacable tanto si se tienen en cuenta los magros
desempefios de los otros partidos de centroderecha uruguayos en términos
de incorporacién de mujeres a su oferta electoral en esta eleccién y en el
pasado (Johnson, 2015, 2016) como por el rasgo conservador de este parti-
do (véase el capitulo II.3). Entrevistas realizadas a miembros de ca mues-
tran que este partido no consider6 criterios de género para la confeccién
de sus listas mas alla de la aplicacién de la ley de cuotas como establece
la ley. En cambio, para algunas autoridades y candidatos elegidos de ca la
presencia de mujeres en lugares destacados de las listas fue algo natural y
espontdneo. En este sentido, una de las personas que estuvo directamente
involucrada en el armado de las listas del partido sefialo:

En varios departamentos todos los candidatos nuestros eran mujeres.
En Rivera, por ejemplo. En Colonia. En Lavalleja la Ginica candidata era
mujer. No fue un tema premeditado, sino que naturalmente eran aquellas
que demostraban y que elegian sus agrupaciones, nosotros no teniamos
ningdn inconveniente. Al contrario, nos parecia perfecto que hubiera
mujeres."

11 Entrevista personal a fundador ca, 15/5/2020
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La estructura de ca es vertical y centrada en su lider, Manini Rios (véase
el capitulo II.3), rasgo que diferencia poco a este partido de los partidos
tradicionales (el pc y el pn). No obstante esto, en tanto estructura en for-
macion, ca no tenfa una estructura de lideres intermedios, en particular
en el interior del pais. Todo debia armarse y el partido necesitaba con-
formar rapidamente su oferta electoral en todo el pais. Este rasgo proba-
blemente haya beneficiado a las mujeres y explica los lugares que estas
tuvieron en las listas electorales, en particular en las presentadas a la
Camara de Representantes:

Simplemente se le dio oportunidad a todo el que estuviera interesado.
Quizés en otros partidos justamente por ser tradicionales, se les da mas
la tradicién a los politicos que son hombres. Aca como somos distintos, y
se le dio la oportunidad al que quisiera participar y hacer algo, de repente
por eso puede haber méas mujeres.”

Grafico 5: Porcentaje de listas con aplicacion minimalista de la
ley de cuotas en los primeros seis lugares, segiin competitividad
de la lista, partido politico y tamaiio del distrito, pn, Pc y ca
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Nota: ca present6 una Unica lista al Senado por lo que no tiene listas perdedoras; el Par-
tido Nacional tampoco tiene listas perdedoras al Senado.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

12 Entrevista personal a diputada ca, 29/7/2020.



El grafico 6 muestra la aplicacién del principio de paridad en el ra. El
grafico permite observar que la mayoria de las listas ganadoras del ra
ubicaron a las mujeres en el segundo lugar de las duplas, algo que es
menos apreciable en las listas perdedoras. Es decir, la paridad logré una
mejor ubicacion de las mujeres de la izquierda en la oferta electoral
con relacién a las posiciones que tuvieron las mujeres de los partidos de
centroderecha, en la medida en que estos solo aplicaron la ley de cuotas.
Sin embargo, el uso de la paridad en el Fa sigue mostrando la tendencia a
la aplicacion de las medidas de accion afirmativa de forma minimalista.

Grafico 6: Porcentaje de listas del Fa con aplicacion minimalista de
Lla paridad en los primeros seis lugares, segiin competitividad de la
lista, partido politico y tamaiio del distrito
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

Otro de los factores que influyeron en la presencia de legisladoras en el
Parlamento conformado luego de las elecciones de 2019 fue el aumento
de la cantidad de listas que ganaron bancas: en 2019 hubo 88 listas que
ganaron al menos una banca frente a 78 en 2014 y 2009. Este aumento
se explica principalmente por el incremento de las listas ganadoras en
las circunscripciones mediana y grandes (grafico 7) y por la irrupcién de
un nuevo partido exitoso como ca (véase el capitulo II.3). Dadas las ca-
racteristicas del sistema electoral uruguayo, estas circunscripciones son las
Unicas donde puede esperarse que aumente la cantidad de listas ganadoras.
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En cambio, en los distritos chicos, la cantidad de listas ganadoras es rigida
y se correlaciona con las bancas en disputa.”

Grafico 7: Cantidad de listas que ganaron bancas versus
cantidad de listas que ganaron dos bancas o menos y cantidad
de listas que ganaron una sola banca.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Corte Electoral.

El incremento de la cantidad de listas ganadoras en el Senado, Montevideo
y Canelones perjudicé las posibilidades de las mujeres de ser elegidas. La
competencia por bancas en las circunscripciones mas grandes del pais en
2019 fue entre mas listas. Por lo tanto, esto disminuy6 en términos reales
la probabilidad de que mas mujeres accedieran a cargos en el Parlamento.
Como se observé mas arriba, la mayoria de las fracciones ubican a las
mujeres en el tercer lugar de las listas o en el segundo de las duplas en el
caso del Fa. En consecuencia, si las listas obtienen menos de tres bancas
(o menos de dos en el caso del Fa) no se eligen mujeres.

Debido a la competitividad del sistema en estos departamentos, se espera que ninguna lista
gane mas de una banca. Ademas, dada la poca movilidad de la poblacién en el territorio, la
cantidad de bancas asignadas a cada departamento tiende a ser la misma eleccién tras elec-
cion. Esto implica que, aunque aumente el namero de listas que compiten en estos departa-
mentos, no es posible que aumente el nimero de listas ganadoras de bancas.

Se consideran todos los partidos politicos que obtuvieron bancas en las circunscripciones re-
feridas.



El grafico 8 muestra dos fenémenos que merecen ser destacados. Por un lado,
a excepci6n del Fa, en el resto de los partidos aument6 la cantidad de listas
que ganaron dos bancas o menos respecto a elecciones de 2014 en la circuns-
cripcion mediana y las dos grandes. A la vez, se mantuvo estable la cantidad
de listas con mujeres en los primeros dos lugares. Por otro lado, en el ra se
mantuvo la cantidad de listas que obtuvieron dos bancas o menos, pero, por
efecto de la aplicacion de la paridad, la cantidad de listas con mujeres en los
primeros dos lugares aument6 significativamente respecto a 2014.

Esto implica que si el Fa no hubiera aplicado el principio de paridad, la
cantidad de mujeres en el Parlamento seria atin menor. Bajo el supuesto de
que las mujeres que lideran fracciones mantienen sus lugares y que, de no
operar la paridad, las fracciones del Fa hubiesen aplicado la ley de cuotas
de forma minimalista, como lo hicieron en 2014 (Johnson, 2015), puede
estimarse que en 2019 hubiesen sido elegidas ocho legisladoras menos.*

Grafico 8: Listas ganadoras de dos bancas o menos y mujeres
en los primeros dos lugares segiin partido politico
(Senado, Montevideo y Canelones)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.

15 En Canelones la lista 609 hubiese perdido una mujer. En Montevideo lo mismo ocurriria con la
2121, 1la 1001, la 609 y la 90. En el Senado el mpp perderia una senadora, al igual que el sector
liderado por Mario Bergaray la Vertiente Artiguista.
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En la circunscripcién mediana y en las grandes, el Fa tiene un nivel
de fraccionalizacién més alto que el resto de los partidos. Por lo tanto,
para entender el efecto de la paridad es importante comparar este dato
con el de cabeza de lista. La aplicacién del principio de paridad, si bien
asegura que al menos haya una mujer en el segundo lugar de cada lista,
no garantiza una mayor representacién de las mujeres cuando la cantidad
de listas ganadoras es tan alta que solo los cabezas de lista acceden a las
bancas. Esto tiene efectos a la hora de analizar la implementacion de una
futura ley de paridad en Uruguay. El aumento del ntimero de listas que
compiten por bancas en los distritos mediano y grandes debilita las posi-
bilidades de las mujeres de ser elegidas si no encabezan listas. Esto es, si
a la larga las dificultades de coordinacién de las fracciones de los partidos
llevan a que las 129 bancas del Parlamento se repartan entre 129 listas,
entonces la paridad (o la cuota) aplicada en forma vertical no tendra efec-
tos. Aunque este es un caso extremo, el analisis aqui realizado permite
inferir que resultados intermedios de descoordinacién creciente dentro de
las fracciones no son compatibles con el disefio actual de la ley de cuotas o
del principio de paridad tal como lo aplicé el Fa en las Gltimas elecciones.

5. Conclusiones

Este capitulo analiz6 el desempefio de las mujeres en las elecciones uru-
guayas de 2019, la segunda vez que se aplicé la ley de cuotas en el paisy
la primera vez que un partido (el Fa) usé la paridad de forma voluntaria.
El capitulo mostré que el porcentaje de mujeres legisladoras aumento
marginalmente respecto a las elecciones de 2014. Los resultados de las
elecciones de 2019 volvieron a colocar a Uruguay en una de las peores
posiciones en América Latina en la Clasificacién Mundial de Mujeres en
los Parlamentos que elabora la Unién Interparlamentaria, y por debajo de
la posicién intermedia del ranking si se consideran todos los paises del
mundo. La escasa presencia de mujeres en dmbitos politicos electivos es
un rasgo de larga duracién de la democracia uruguaya.

Junto con investigaciones anteriores (en especial Johnson y Pérez, 2011
y Johnson, 2015), este capitulo ha mostrado que algunos elementos del
sistema electoral uruguayo y del formato de la competencia entre frac-
ciones y partidos dificultan el acceso de las mujeres al Parlamento. En
particular, la combinacion de distritos chicos y la fraccionalizacion de los
partidos politicos uruguayos incentivada por el pvs es un obstaculo para la
aplicacion de la ley de cuotas (y también de la paridad), pues para acceder



al Parlamento por estos distritos se debe encabezar las listas, un lugar al
que dificilmente llegan las mujeres. Ni la cuota ni la paridad aplicadas
en sentido vertical, como actualmente se usa en Uruguay, tienen efectos
en los distritos chicos. Pero ademas, en las elecciones de 2019 los obsta-
culos para las mujeres aumentaron debido a la mayor fragmentacién de
la oferta electoral, expresada en el aumento del nimero de partidos con
representacién parlamentaria y del niimero de listas que obtuvieron al
menos una banca.

Este tltimo punto debe llamar la atenci6én de los actores politicos. Si los
partidos politicos estan preocupados por promover la presencia equitativa
(o por lo menos balanceada) de mujeres y varones en los dmbitos legisla-
tivos, deberian prestar atencion al aumento de la apertura de listas a su
interior. Como ha mostrado este capitulo, no es compatible aplicar una ley
de cuotas o el principio paritario y, a la vez, no contener el aumento del
ndmero de listas.

Los resultados del analisis presentado en este capitulo se enmarcan en la
literatura que destaca el papel de los partidos politicos y las reglas elec-
torales en los problemas de inclusién politica de las mujeres. Mas alla de
las diferencias culturales entre sociedades y de los niveles de moderni-
zacién socioecondmica alcanzados por los paises, los partidos cumplen
un rol crucial en el acceso de las mujeres a altos cargos electivos (Wylie,
2018). La evidencia comparada muestra que los sesgos en los procesos de
reclutamiento de los partidos solo son subsanados cuando se usan reglas
para tal fin, es decir, cuando se aplican cuotas de género o paridad en las
candidaturas. Sin embargo, el resultado de aplicar estas medidas no es
magico, sino que interacttia con las reglas electorales de cada contexto y
con las dinadmicas especificas de los sistemas de partidos. Estos factores
deben ser considerados por los actores preocupados por lograr un mejor
balance de género en los 6rganos de representacién politica de modo que
las reglas que se adopten con este fin sean eficaces.
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Capitulo I11.4:

Claves territoriales del cambio:
geografia y comportamiento electoral
en las elecciones nacionales de 2019

Antonio Cardarello, Isaac Cisneros y Martin Freigedo

1. Introduccion

En las elecciones de octubre de 2004, el Frente Amplio (Fa) gané en siete
departamentos, ese niimero aumento a once en las elecciones de octubre
de 2009 y escald atin mas en octubre de 2014 al ganar en catorce de los
diecinueve departamentos. Esto marca que, mas alla de otros factores, el
crecimiento geografico de voto del Fa ha sido relevante para comprender
la evolucion del voto a favor del bloque de izquierda en las tres elecciones
pasadas (Garcé y Johnson, 2016). Més alld de la relevancia electoral en la
capital y su drea metropolitana, el Fa logré atraer votos en el interior del
pais. Sin embargo, este crecimiento electoral constante a nivel territorial
se desmoron6 en las tltimas elecciones de la primera vuelta de 2019, en
que la coalicién de izquierda gané solamente en nueve departamentos.
Tomando en cuenta este nuevo escenario, este articulo busca responder
algunas preguntas claves que dan cuenta de la transformacion de la geo-
grafia electoral en el pais. ¢ Dénde se dieron esos cambios? ¢Hacia quiénes
fueron los votos del Fa en cada departamento? sQué factores pudieron
incidir en el cambio en el apoyo al FA comparando las elecciones presi-
denciales de 2014 y 2019 a nivel territorial?

El argumento de este articulo es que el cambio electoral estd asociado
fundamentalmente a caracteristicas estructurales de los territorios, pero
de cualquier forma, la evidencia también muestra que el voto tematico
asociado a la seguridad tuvo incidencia aunque en menor medida. En la
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literatura sobre comportamiento electoral que propone diferentes expli-
caciones asociadas al voto se consideran factores que pueden haber juga-
do un rol en el proceso electoral de octubre de 2019.° El articulo pone a
prueba tres teorias y su relevancia a nivel territorial: factores estructura-
les, voto econémico y voto tematico.

El documento se estructura en cuatro secciones. En la segunda se pre-
sentan las teorias asociadas al comportamiento electoral. En la tercera se
analizan los cambios que ocurrieron a nivel territorial entre 2014 y 2019
y su magnitud en cada departamento, entre ellos el voto a cada partido,
las diferencias absolutas en el sufragio, la tasa de volatilidad electoral de-
partamental, el nimero efectivo de partidos resultante y la fragmentacién
partidaria departamental. En la cuarta seccién se analiza, a nivel depar-
tamental, los factores asociados a esas transformaciones, considerando la
literatura sobre comportamiento electoral. Por tdltimo, se concluye y se
discuten de manera general las implicaciones de la evidencia expuesta.

2. Las teorias asociadas al cambio del comportamiento
electoral a nivel departamental

Las teorias que explican el comportamiento electoral pueden agruparse
en cuatro grandes tipos: explicaciones sociolégicas del apoyo electoral
(Lipset y Rokkan, 1967), teorias que podrian aglutinarse dentro de un en-
foque sociopsicoldgico (Campbell et al,, 1960)," aquellas que parten de fun-
damentos racionales para explicar el comportamiento individual (Downs
1957/1973; Fiorina, 1981) y otras que ponen el acento en las caracteristicas
temadticas de la contienda electoral (Carmines y Stimson, 1980).

16 Sibien las elecciones nacionales se desarrollaron en dos vueltas, los incentivos de los votantes
son diferentes en una y otra eleccion. Para analizar los factores que pudieron incidir en el
proceso electoral se tomaron en cuenta solamente los resultados de la primera vuelta, dado
que se considera que la oferta electoral es mas amplia y se puede evaluar el escenario com-
pleto. De cualquier forma, los resultados que se presentan fueron evaluados también para la
segunda vuelta de noviembre de 2019, y la evidencia es sustantivamente la misma que en la
primera vuelta de octubre. En el apéndice del capitulo se presenta la tabla de correlaciones de
las elecciones de noviembre de 2019.

17  Dentro del enfoque sociopsicolégico, la teoria de la identificacion partidista surgida de la Escue-
la de Michigan sefiala que la decision electoral es producto de la identidad partidaria del indi-
viduo, la cual es una orientacion afectiva hacia un grupo en especifico (partido politico), que se
desarrolla a través de un proceso de socializacion politica en la familia, donde se transmiten los
valores e ideas que generan una lealtad hacia un partido politica que es estable y se refuerza con
el tiempo (Campbell, et al, 1960). Esta teoria es una de las mas influyentes dentro del compor-
tamiento politico y, por supuesto, ha sido tanto reafirmada (Greene et al,, 2004) como criticada
(Fiorina, 1981). Para poner en juego esta explicacion es necesario contar con informacién de nivel
individual, cuestion de la que se carece en el caso uruguayo, por lo que esta dimensién ha sido
descartada en el presente analisis.



En las teorias sociolégicas se enfatiza el acento en los clivajes sociales
(Lipset y Rokkan, 1967). Este enfoque sugiere que el voto refleja las divi-
siones estructurales econémicas y sociales que existen en una sociedad
y que generan alineaciones de largo plazo entre partidos y electores. Esta
conexi6n encontré fundamento en las posiciones de clase social como
componente principal de la decisién electoral. De hecho, este enfoque
identifica una relacion entre los partidos de izquierda y la clase traba-
jadora y los partidos de derecha y la clase media (Lipset, 1959). Mas re-
cientemente, las teorias seflalan cambios importantes en las valoraciones
materiales y posmateriales que han alterado el sentido de las conexiones
planteadas por Lipset (Inglehart, 1977, 1997). Estos trabajos sugieren que
es posible encontrar clases medias con valores progresistas vinculadas a
partidos de izquierda, mientras que los sectores de menor nivel socioeco-
némico®® estarian asociados a principios y partidos conservadores (Mair,
2010). La hipétesis (H1) que se desprende de este enfoque sefiala que los
departamentos menos desarrollados serian menos propensos a votar por el FA Y,
en esa medida, con mayores posibilidades de haber cambiado su apoyo politico.

Desde la perspectiva de la eleccién racional, autores clasicos como Downs
(1957) han sefialado que el sufragio es producto de un calculo que reali-
zan los electores sobre los costos y los beneficios de su voto el dia de las
elecciones. Esta perspectiva, mejor conocida como voto econémico, argu-
menta que el voto refleja la evaluacion de los electores de las condiciones
econémicas no solo del pais sino personales, por lo que, si la evaluacién
es positiva se apoyara al partido que ha producido dichos beneficios, mien-
tras que si la evaluacion es negativa los electores tenderan a votar por un
partido distinto (Key, 1966). Es posible identificar diferentes ramificacio-
nes de esta teoria como el voto retrospectivo (evaluacién del desempefio
econémico pasado), el voto prospectivo (cilculo de desempeiio econémico
futuro), el voto de bolsillo (evaluacién del beneficio econdmico personal
durante el periodo de gobierno del partido actual) y el voto sociotrépico
(evaluacién del beneficio econémico nacional durante el periodo de go-
bierno del partido actual) (Lewis-Beck y Stegmaier, 2000)."” La hipétesis
(H2) que se desprende de este enfoque es que el cambio en el apoyo electoral
al FA serd mayor en los departamentos donde la economia ha empeorado en el
periodo de gobierno de este partido.

Finalmente, una perspectiva adicional enfatiza las caracteristicas de la con-
tienda electoral asociada con los temas de la campafia; a esta perspectiva

18 Se tomaran en cuenta factores econdmicos y sociales que miden el desarrollo a nivel territorial.
19 Enelarticulo se pone acento en el voto retrospectivo.
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se la conoce como voto tematico (issuevoting) (Carmines y Stimson, 1989).
Esta literatura ha distinguido entre temas de posicion y temas de valencia
(Aardal y Van Wijnen, 2005). Los primeros se refieren a aquellos issues que
dividen entre proponentes y oponentes, mientras que los temas de valencia
son aquellos en los que hay un acuerdo en los fines pero no en los medios
para alcanzarlos. Lo anterior permite distinguir entre teorias tematicas po-
sicionales (Downs, 1957) y teorias temadticas direccionales (Rabinowitz y
Macdonald, 1989). Asimismo, se destaca que los temas de valencia pueden
ser tratados desde una visién retrospectiva o a partir de la capacidad de los
candidatos de lidiar con dicho problema tematico destacado en la contienda
(issueownership) (Aardal y Van Wijnen, 2005). Considerando que durante
el dltimo periodo de gobierno y, principalmente, en la campafia electoral
de 2019 el tema de la seguridad ciudadana fue un problema central en la
discusién politica, la hipétesis (H3) que se desprende de este argumento es
que en aquellos departamentos donde la incidencia del problema seguridad se hizo
mas relevante el cambio electoral puede haber sido ser mayor.

3. La geografia electoral en las elecciones nacionales

En esta seccién se presentan los principales resultados a nivel territorial
de las elecciones nacionales de 2019, en las que participaron los tres par-
tidos histéricos (el Fa, el Partido Nacional [pN] y el Partido Colorado [pc]),
mds Cabildo Abierto (ca) y algunos partidos menores, tomando como eje
de analisis los 19 departamentos del pais. El grafico 1 presenta el resulta-
do de las elecciones nacionales de primera vuelta a nivel departamental,
mostrando los porcentajes obtenidos por los principales partidos politicos
de la contienda. El PN y el Fa fueron los partidos més votados a nivel de-
partamental, cada uno de ellos obtuvo el mayor porcentaje de votos en
nueve departamentos, mientras que el pc fue el partido mas votado en el
departamento restante (Rivera).



Grafico 1: Votos validos segiin partido, en porcentaje (octubre de 2019)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

Con relacién a las caracteristicas de los departamentos en donde cada
partido obtuvo su mejor desempefio (grafico 1), el FA obtuvo su mejor
votacion en el litoral y el sur del pais, luego de Montevideo y Canelones,
Unicos departamentos donde superd el 40 %. Su mejor desempefio estuvo
en Paysandd, Salto, Soriano y Rio Negro, pese a que en Salto y Soriano
registré una caida importante respecto a 2014. Por su parte, el PN reafir-
mo su fuerte votacion en los departamentos del centro del pais, mientras
que el pc fue votado solamente en dos departamentos por encima del
20 % (Rivera y Salto). Un analisis particular merece ca. Este partido tuvo
su mejor votacién en los departamentos del norte y noreste del pais, se
destacan particularmente altas votaciones por encima de 15 % en ocho
departamentos de estas regiones del pais.

Los resultados del balotaje no hacen sino mostrar de nuevo la reduccién
de la votaci6n del Fa en ciertos distritos ya observada en octubre. Si bien
el resultado final fue muy ajustado, la férmula del Fa solo triunfé en
Montevideo y Canelones, un escenario muy similar al de 1999, y perdié
votos en todos los departamentos en comparacién con su desempefio en
las elecciones de 2014 (tabla 1).
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Tabla 1: Diferencia en votos validos segiin candidatura presidencial
en balotaje, en porcentaje (noviembre de 2019)

Departamento Martinez-Villar  Lacalle Pou-Argimén (LacaDlII.f:Irfdr;cl'I;nez)
Rivera 31,3 68,7 37,4
Lavalleja 34,5 65,5 31,0
Flores 34,8 65,2 30,4
Artigas 36,2 63,8 27,6
Tacuarembd 37,3 62,7 25,4
Treintay Tres 37,4 62,6 25,2
Maldonado 39,7 60,3 20,6
Durazno 39,9 60,1 20,2
Cerro largo 40,7 59,3 18,6
Rio Negro 43,2 56,8 13,6
Florida 43,4 56,6 13,2
Rocha 44,0 56,0 12,0
Colonia 44,6 55,4 10,8
San José 46,6 53,4 6,8
Soriano 47,0 53,0 6,0
Salto 47,4 52,6 5,2
Paysandd 48,0 52,0 4,0
Canelones 53,4 46,6 -6,8
Montevideo 56,9 431 -13,8
Total 49,2 50,8 1,6

Fuente: Elaboracion propia con base enSchmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

Durante muchos afios, superar el clivaje Montevideo-interior se conside-
r6 una de las «asignaturas pendientes» de la izquierda (Cardarello, 2013;
Cardarello y Guerrini, 2004). Esto habia sido una traba que poco a poco el
FA fue superando hasta obtener en la segunda vuelta del 2014 la mayoria
de los votos en territorios con fuerte arraigo nacionalista como Cerro Lar-
go, Soriano, Colonia o Rivera. Sin embargo, como muestra la tabla 2, en
la segunda vuelta de 2019 nuevamente el Fa no logré alcanzar la mayoria
de votos en ninguno de estos departamentos (tabla 2).



Tabla 2: Desempeiio electoral segun candidaturas del Frente Am-
plio, en porcentaje (2014-2019)

Saldo

Departamento Martinez-Villar  Vazquez-Sendic (Vazquez-Martinez)
Rivera 31,3 49,95 -37,42
Artigas 36,2 50,95 -29,03
Cerro Largo 40,7 54,91 -25,95
Treintay Tres 37,4 48,55 -22,98
Tacuarembd 37,3 48,12 -22,58
Salto 47,4 60,70 -21,99
Lavalleja 34,5 43,53 -20,73
Flores 34,8 42,48 -18,11
Maldonado 39,7 48,20 -17,72
Rio Negro 43,2 52,22 -17,20
Durazno 39,9 47,77 -16,43
Paysandu 48,0 56,90 -15,59
Rocha 44,0 51,86 -15,20
Soriano 47,0 53,97 -12,89
San José 46,6 53,40 -12,65
Florida 43,4 49,28 -11,97
Colonia 44,6 50,53 -1,74
Canelones 53,4 59,52 -10,27
Montevideo 56,9 61,30 -7,14
49,2 56,50 -12,91

Fuente: Elaboracion propia con base enSchmidt et. al 2020 y Corte Electoral.
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3.1. Volatilidad electoral a nivel departamental

Tomando en cuenta este nuevo mapa politico territorial, es necesario ana-
lizar la volatilidad electoral® entre las elecciones de octubre de 2014 y
2019. Vale destacar que, tomando en cuenta las elecciones desde 1942 a
la fecha, Uruguay exhibe una volatilidad moderada que explica en buena
medida la estabilidad del sistema de partidos. La media de volatilidad en-
tre 1942 y 2019 es de 10,6 %, esto es, uno de cada diez electores cambia de
preferencia de una eleccién a la siguiente (grafico 2).

Grafico 2: Volatilidad del sistema de partidos (1946-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

El pico de mayor volatilidad tuvo lugar en 2004 (24,7 %). Esto se explica
mads por la drastica caida del pc (perdié 22 puntos porcentuales respecto
a 1999) que por el crecimiento del Fa y su ascenso al gobierno en esa
eleccién. La menor volatilidad se registr6é en 2014 con 4,2 %. En 2019 la
volatilidad del sistema fue de 13,9 %, explicada en gran medida por la
irrupcién de ca y muy similar al 13,5 % que se produjo en 1971 cuando
surgio el ra. En definitiva, los picos de volatilidad surgen, o bien en mo-
mentos de alternancia (1958, 2004 y 2019) o cuando surgen nuevos actores
(1971 y 2019) y/o una combinacién de ambos (2019). El antecedente de

20 Lavolatilidad electoral refleja el porcentaje de votantes que cambiaron su voto entre dos elec-
ciones, y usualmente se aplica para dos elecciones de ciclos electorales distintos (interciclica).
Es un indicador Gtil que permite observar la estabilidad de un sistema de partidos. Esta se mide
mediante el indice de Pedersen (1979), que se obtiene como resultado de sumar el cambio neto
en el porcentaje de votos que cada partido gana o pierde entre una eleccion y otra y luego divi-
dirlo entre dos.
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mayor cantidad de partidos con representacién parlamentaria, que databa
de 1946 (seis), fue superado en 2019 con siete.

A efectos de este trabajo importa ver cémo se comportan los electores en
cada uno de los departamentos, lo que se evidencia en los graficos 3 a 5.

Grafico 3: Volatilidad por departamento, en porcentaje (2004-2009)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.
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Grafico 4: Volatilidad por departamento, en porcentaje (2009-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

En términos generales, al comparar los niveles de volatilidad observados
en ciclos anteriores puede destacarse que los departamentos que mos-
traron un indice mayor entre 2014 y 2019 no necesariamente son los
que habian registrado mayores cambios en 2004-2009 y 2009-2014. Casi
lo mismo vale para los que tienen menores valores, con la excepcién
de Canelones, que en las tres observaciones registra poca variacién. Por
esto, parece que la eleccién de 2019 fue especial en lo concerniente a la
volatilidad.

Al comparar los casos para esta tltima eleccion (grafico 5), Rivera en-
cabeza la tasa de volatilidad con 25,5 %. Esto implica que uno de cada
cuatro votantes cambié de preferencia respecto a 2014. Siguen a Rivera
otros siete departamentos donde la volatilidad se ubicé entre un cuarto y
un quinto de los electores. En todos ellos, ca tuvo una votacién destacada.
Las volatilidades mas bajas se registraron en el sur y litoral, donde el ra
tuvo mayor capacidad para retener a sus votantes. Tomando en cuenta
este fuerte escenario de volatilidad en varios departamentos del pais, el
grafico 5 permite observar cudles son los departamentos donde la caida
del FA fue mas pronunciada.



Grafico 5: Tasa de volatilidad por departamento,
en porcentaje (2014-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

El grafico 6 refleja la pérdida de votos experimentada por el Fa en 2019
respecto a 2014 por departamento. Pese a existir diferencias, vale consignar
que el Fa perdié votos en todos ellos, incluso en sus principales bastiones
electorales, Montevideo y Canelones. Como ya se mencion6, desde 1994 el
FA registraba una tendencia creciente: en 1999 fue el partido mas votado
en cuatro departamentos, en 2004 en siete, en 2009 en once y en 2014 en
catorce. En octubre de 2019 experimenté un retroceso y fue el partido mas
votado en nueve departamentos.” En Rivera perdié casi la mitad de su
electorado de 2014 y aproximadamente un tercio en Artigas, Cerro Largo y
Treinta y Tres (ubicados en las regiones norte y noreste del pais).

Desde sus inicios el Fa se concentré electoralmente en la capital del pais
(Montevideo), donde fue la segunda fuerza en 1971 y 1984, hasta 1989
cuando no solo se transformo en el partido mas votado en las elecciones
nacionales en el departamento, sino que obtuvo el gobierno departamen-
tal por primera vez. En cuanto al interior del pais, el crecimiento del
FA se dio a un ritmo mas lento, que se aceleré luego de 1994 en los de-
partamentos del sureste y en el litoral (los que muestran indicadores de

21 Dejo de serlo en Artigas, Cerro Largo, Florida, Maldonado y Rivera.



modernizacion mas favorables). Durante muchos afios, superar el clivaje
Montevideo-interior se consideré una de las «asignaturas pendientes»
de la izquierda y parecié haberlo logrado, sobre todo a partir de 2004
cuando Montevideo represent6 el 50,3 % de sus votos contra el 49,7 % del
interior. En 2009, si bien por primera vez dejé de crecer en general, fue
la primera ocasién en que el apoyo recibido en el interior (52,8 %) superd
al de la capital (47,2 %). En cambio, en octubre de 2019 experimenté un
marcado retroceso, como se muestra en el grafico 6, si bien en términos
del clivaje mencionado Montevideo representd el 46,2 % y el interior el
53,8 % de los votos obtenidos por el Fa.

Grafico 6: Apoyo Electoral del Frente Amplio segund departamento,
en porcentaje (2014-2019)departamento de 2014 a 2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

El pn pasé de ser la fuerza mas votada en cinco a nueve departamentos y
tuvo su mejor desempefio en Artigas, Cerro Largo, Treinta y Tres, Maldo-
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nado y Lavalleja. Pero solo exhibié crecimiento respecto al 2014 en cuatro
distritos: Artigas, Maldonado, Salto y Cerro Largo. Llama la atenci6én que
su mejor resultado y crecimiento sea en Artigas, departamento histori-
camente colorado, si bien dltimamente el px (2005 y 2015) y el Fa (2010)
también han ganado ese gobierno departamental. Asimismo, es llamativa
la disminucién de su caudal electoral en departamentos de la llamada
«diagonal blanca»: Flores, Durazno, Treinta y Tres y Tacuarembé. En
Rivera su pérdida de apoyos es notoria. Este fenémeno, sumado al declive
del Fa, permite explicar el triunfo del pc en ese departamento y sobre todo
la extraordinaria votacién de ca.

En el caso del pc, su mejor desempefio fue en Rivera, donde fue el par-
tido mas votado, hecho de por si relevante, ya que en las tres elecciones
anteriores el pc no habia obtenido la mayoria de votos en ningtn depar-
tamento. La realidad marca que el pc perdié votos respecto a 2014 y su
triunfo en Rivera se debe a que su descenso fue bastante menos pronun-
ciado que los del Fa y el PN, que son quienes «pagan» el surgimiento de ca.
En resumen, el pc crecio en seis departamentos, pero retrocedié en once, y
se destaca el caso de Artigas, donde su electorado se reduce practicamente
a la mitad. Otros retrocesos importantes se producen en Cerro Largo y en
Rocha, donde pierde un tercio de sus votos, y en Maldonado, donde pierde
un cuarto. Paradéjicamente, su mayor tasa de crecimiento es en Flores,
histérica y predominantemente un departamento afin al pn.

Parece evidente que la irrupcién de ca en la escena politica tuvo un rol
importante en el aumento de la volatilidad. La tabla 3 muestra el com-
portamiento electoral de ca a nivel departamental, en comparacién con
la diferencia de los tres partidos principales entre la contienda de 2014 y
2019. De la tabla se desprende que Rivera fue el departamento donde ob-
tuvo el mayor apoyo, con uno de cada cuatro votantes, mientras que el Fa
muestra su mayor caida. En otros cinco departamentos obtuvo alrededor
de un quinto de los votos: Treinta y Tres, Cerro Largo, Rocha, Artigas y
Durazno, y en todos ellos también se puede apreciar una caida signifi-
cativa del ra. Por el contrario, ca tuvo una menor presencia (debajo de
su promedio nacional de 11,5 %) en los departamentos que forman parte
del area metropolitana (Montevideo, Canelones, San José, Florida), en el
litoral (Rio Negro y Paysandi) y en Colonia.
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Tabla 3: Votacion de Cabildo Abierto, en porcentaje (2019)

2019 Diferencia 2019 respecto a 2014
Departamento
Cabildo Abierto FA PN PC
Rivera 24,5 -17,6 -6,3 -0,2
Treintay Tres 20,8 -13,4 -7,5 -0,8
Rocha 19,1 -10,1 -4,6 -4,6
Cerro Largo 18,8 -15,6 0,7 -4,1
Artigas 18,3 -14 4,6 -8,3
Durazno 18,0 -9,1 -9,0 0,0
Tacuarembd 17,3 -12 -6,2 -0,4
Lavalleja 15,2 -10,1 -5,9 0,6
Flores 14,2 -8,3 -11,9 55
Maldonado 12,7 -10,7 1,4 -4,3
Salto 12,5 -14,7 1,3 0,7
Soriano 7 -11,4 -2,6 1,8
Rio Negro 1,4 -9,5 -2,1 -0,1
Florida 10,8 -7,6 -2,5 -0,6
San José 10,6 -7,4 -2,5 -1,2
Canelones 10,0 -8,2 =11 -1,3
Montevideo 8,6 -6,1 -2,5 0,0
Paysandu 8,3 -10,9 -0,7 2,3
Colonia 7,6 -7,2 -3,7 3,1
Total general 1,5 -8,9 -2,2 -0,5

Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.
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3.2. Fragmentacion y nimero efectivo de partidos

En un breve repaso de las tltimas elecciones nacionales, se observa que
en octubre de 2004 el nimero efectivo de partidos (NEp) promedio de todo
el pais fue de 2,5, en gran medida debido a la estrepitosa caida del pc. En
octubre de 2009 el NEP se situ6 en 2,8, en 2014 en 2,7 y en 2019 en 3,5,
escenario muy similar al observado entre 1989 y 1994, se retorna a un
formato de multipartidismo con tres partidos y medio (gréfico 7).

Grafico 7: Evolucion del nimero efectivo de partidos (1984-2019)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

Pero resulta interesante ver qué pasa con este indice cuando bajamos de
nivel, lo que puede observarse de la fragmentacién en cada uno de los
diecinueve departamentos. Si bien podria esperarse que el ra haya perdi-
do mas apoyos en los departamentos donde se observa mayor fragmenta-
cién, Rivera y Tacuarembg, por ejemplo, también es cierto que en algunos
casos la pérdida de votos fue importante pese exhibir menores niveles de
fragmentacion como es el caso de Artigas (grafico 8).
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Grafico 8: Niimero efectivo de partidos segiin departamento (2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

3.3. Nacionalizacion

Jones y Mainwaring (2003) definen nacionalizacién como «el grado en
que las unidades subnacionales se asemejan a los patrones de votacién
nacionales» (p. 67). Por tanto, en un sistema de partidos altamente na-
cionalizado, «la proporcién de votos de los partidos mas importantes no
difiere mucho entre las provincias» (ibid.). Se tienen, entonces, dos in-
dicadores: el indice de nacionalizacién de partidos (iNe)* y el indice de
nacionalizacién del sistema de partidos (insp). E]1 primero permite ver la
evolucion de un partido en el tiempo y compararlo con partidos dentro y
fuera del sistema; el segundo resulta 1til para comparar sistemas.

Para observar los niveles de nacionalizacién también se puede utilizar el
indice de nacionalizacién de partidos ponderado® (Boschler, 2010). Me-
todol6gicamente este indice? permite, por un lado, ponderar las varia-
ciones de electores entre los distintos distritos electorales, de modo tal
que la concentracion de importantes cantidades de votos hacia un partido

22 Se utiliza el indice de Gini invertido (1-Gini) para que un valor alto indique alta nacionalizaci6n.

23 Bochsler (2010) introdujo la ponderacion por la magnitud de la circunscripcion (nimero de
votantes) y resolvié el problema del nimero de los distritos.

24 El indice de nacionalizacion, que es un indice de dispersion basado en el coeficiente de Gini
(Boschler, 2010), oscila entre 0 a 1, donde valores mas cercanos a 1 se corresponden con sis-
temas de partidos altamente nacionalizados en los que los partidos obtienen exactamente los
mismos niveles de apoyo electoral relativo en cada uno de los distritos.



en particular en aquellas circunscripciones pequefias con pocos electores
(en especial rurales) afecte igualitariamente los resultados de los distritos
grandes en cantidad de electores.

En el caso uruguayo, se verifican las explicaciones que Jones y Maiwa-
ring (2003) manejan para el periodo que analizan (1984-1999). En pri-
mer término, existe un alto nivel de nacionalizacién asociado a sistemas
unitarios, lo que se confirma al observar un promedio de 0,87 entre 1984
y 2019 (grafico 9). Uruguay se ubica entre los sistemas de partidos mas
nacionalizados de las Américas.

Grafico 9: Nacionalizacion del sistema de partidos (1984-2019)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

En segundo lugar, parece apreciarse un comportamiento similar entre
la baja fragmentacién y la alta nacionalizacion del sistema de partidos.”
Tercero, también se verifica la relacién inversa entre volatilidad y nacio-
nalizacién;* en ese sentido, en 2019 se aprecié un leve retroceso en la
nacionalizacién junto con una mayor volatilidad. Por iltimo, en el tltimo
ciclo electoral se observa que desde 2004 el PN y el Fa son los partidos
que ostentan las tasas mds altas del sistema, en el marco de una alta

25 Jonesy Mainwaring (2003) sostienen que los sistemas de partidos mas fragmentados tienden
a ser los menos nacionalizados y la correlacién entre el insp y el nep es un notable -0,87.

26 Jonesy Mainwaring (2003) también mencionan que existe una relacién inversa entre volatili-
dad electoral y nacionalizacion de partidos. Sin embargo, estiman que muy probablemente la
fuerza impulsora detras de esto sea la correlacion entre fragmentacion y nacionalizacion.
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nacionalizacién de todos sus componentes, y los partidos mas nacionali-
zados, en general, son los que obtienen mayor respaldo electoral.”’

Tabla 4: Grado de nacionalizacion de los partidos
y del sistema de partidos (2019)

Partido INP INP ponderado  Territorio cubierto
FA 0,84 0,88 100
PN 0,85 0,89 100
PC 0,8 0,85 100
CA 0,76 0,82 100
PERI 0,73 0,79 100
PG 0,79 0,84 100
Pl 0,74 0,8 100
AP 0,7 0,77 100
PVA 0,72 0,79 100
PD 0,76 0,81 100
PT 0,73 0,8 95,5
INSP (total sistema) 0,82 0,87

Fuente: Elaboracion propia con base en Schmidt et. al 2020 y Corte Electoral.

A modo de resumen, en este apartado se puede ver que se produjeron
cambios significativos en la estabilidad del sistema politico uruguayo y
en el comportamiento electoral de 2019 respecto al ciclo electoral ante-
rior. La volatilidad se comporta en el mismo sentido observado en otros
puntos de inflexién, como alternancias (1958 o 2004) o surgimientos de
actores relevantes (1971 o 2019). Si bien hay una disminucién de la vola-
tilidad, también se pueden apreciar una alta nacionalizacién del sistema
de partidos y un nivel moderado de fragmentacién, similar al registrado
en 1989y 1994.

Asimismo, este cambio no se produjo en forma homogénea en todo el
territorio, sino que los fenémenos mas singulares, esto es, el descenso
en el apoyo electoral al Fa y el surgimiento de ca, tienen como escenario
principal algunos departamentos en particular. La cuestién que intenta-

27 Jonesy Mainwaring (2003) destacan la variacion entre partidos individuales. En este sentido
los partidos pequefios tienden a tener puntuaciones de nacionalizacién mas bajas. En tanto los
partidos mas grandes del sistema (por encima del 30% de los votos) casi siempre compiten, y
ganan escafos, en practicamente todas las unidades subnacionales.



remos develar a continuacion es qué factores podrian ayudar a explicar
este cambio en las preferencias politicas de los uruguayos.

4. El comportamiento electoral del territorio

Este apartado tiene como cometido poner a prueba las teorias sobre com-
portamiento electoral para explicar el cambio electoral expuesto en el
apartado anterior. En relacién con los retos metodoldgicos que se en-
frentaron para alcanzar los resultados propuestos, es necesario aclarar
que los datos con los que se cuenta estan agregados a nivel territorial y es
a partir de alli que se intenta poner a prueba los argumentos sefialados.
Vale aclarar que esta literatura enfatiza el comportamiento individual,
sin embargo, como en Uruguay no se cuenta con datos de opini6én pi-
blica representativos a nivel departamental, se limita la posibilidad de
realizar un analisis que abarque el total de las dimensiones asociadas al
comportamiento electoral de los individuos. Por lo anterior, cabe hacer
dos advertencias: a) la evidencia que se presenta no puede extrapolarse
a nivel individual para no caer en el problema de falacia ecolégica, b) se
limita la posibilidad de explorar algunas dimensiones que esta literatura
enfatiza, como por ejemplo analizar la percepcion de los individuos sobre
algunos aspectos claves como la seguridad ciudadana o el funcionamiento
de la economia.

En relacién con el disefio operativo de los conceptos, la variable depen-
diente es el cambio en el voto a nivel territorial del ra. Para ello, se tomé
en cuenta el cambio en el apoyo entre las elecciones de 2014 y 2019 al Fa
partiendo de la base de que fue el partido gobernante hasta 2019. Anali-
zando el cambio del voto de este partido podemos identificar argumentos
que permitan asociarse con la pérdida del gobierno. Por tanto, se toma en
cuenta la diferencia porcentual de votos a este partido entre 2014 y 2019
a nivel departamental. Esta variable fue estandarizada para establecer un
punto analitico en el que se pueda determinar dénde el Fa perdié mas y
menos votos. Al mismo tiempo, esta estandarizacion permite contrastar
las asociaciones que se establecen con los factores explicativos del com-
portamiento electoral.

Para operacionalizar las hipétesis se procedié de la siguiente manera. En
relacién con la H1 se consideran como factores estructurales de desarrollo
el nivel educativo, el nivel de ingresos y complementariamente el indice
de desarrollo humano por departamento (ipn). En relacién con H2 se toma
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en cuenta la tasa de desempleo a nivel departamental. Finalmente, con
respecto a H3, que evalia el factor tematico, se considera la proporcién de
homicidios y de rapifias por departamento. Tanto en la variable desem-
pleo como en las variables asociadas a la seguridad ciudadana (homicidios
y rapiiias) se elaboré un promedio de la tasa de cambio anual para anali-
zar la varianza en los cinco afios, buscando observar el comportamiento
de las variables en el periodo de gobierno.

Las variables se estandarizaron para comparar el comportamiento de los
casos entre si y se presenta el analisis de dos maneras: primero en mapas
que permiten visualizar la distribucién de cada uno de los departamentos
y posteriormente se correlacionan los factores sefialados con el cambio de
voto. E] primer analisis permite observar el comportamiento de cada caso
y compararlos entre si, mientras que el segundo muestra la magnitud que
tuvieron los diferentes factores analizados en la disminucién del apoyo
al Fa a nivel territorial.

Con relacién al analisis del comportamiento de cada caso, a continuacién
se presentan los cuatro graficos asociados a los factores seleccionados. En
el eje y se presenta el cambio del voto al Fa. En todos los casos, valores
mas grandes significan mayor pérdida de votos en 2019 con respecto a
2014. En el eje x se presenta cada indicador a evaluar. Los graficos mues-
tran cuatro cuadrantes en donde se distribuyen los 19 departamentos. En
el cuadrante superior derecho se muestran los casos donde hay mayor
pérdida de votos del Fa (eje y) y mayor magnitud del indicador respectivo
(eje x). En el cuadrante inferior izquierdo se presentan la menor pérdida
(eje y) y 1a menor magnitud (eje x). Por su parte, en los cuadrantes supe-
rior izquierdo e inferior derecho se presentan relaciones inversas.

En relacién con la H1 se espera que el Fa pierda menos votos en aquellos
departamentos cuya poblacién presenta, en promedio, mayor nivel edu-
cativo. En el grafico 10 se observa que 12 de los casos se comportan de
acuerdo a la teoria, mientras que en 7 de ellos no ocurre de esa manera.
Vale destacar que se presentan casos con comportamientos polares de
acuerdo con lo propuesto en la teoria, como por ejemplo Montevideo,
donde la pérdida de votos es la mas baja y la escolaridad es la mas alta en
promedio, y en el polo opuesto, Rivera y Cerro Largo, donde se presen-
tan las mayores pérdidas de votos y los niveles educativos mas bajos. Sin
embargo, también se destacan casos como los de San José y Flores, que se
comportan en el sentido contrario al predicho, ya que el ra perdié compa-
rativamente menos votos y el nivel educativo es el mas bajo.



Grafico 10: Efecto del nivel educativo en el cambio de voto al ra
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticay la Corte Electoral.

Con relacion a los niveles de desarrollo medidos por ingreso, los resulta-
dos del grafico 11 muestran un patron similar al anterior, donde 13 casos
se comportan de acuerdo con lo que propone la teoria, mientras que el
resto no. Al igual que en el caso de la variable nivel educativo, se presen-
tan casos extremos” que se comportan acorde con lo esperado (Rivera,
Cerro Largo y Montevideo), pero, a diferencia de lo que ocurre con esa
variable, no hay casos polares que contradigan la teoria.

28 Por casos extremos o polares se entenderan aquellos que presentan en las dos dimensiones
los puntajes mas bajos o mas altos en comparacion con el resto: pérdida de votos y diferentes
variables explicativas.
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Grafico 11: Efecto del ingreso en el cambio de voto al ra
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticay la Corte Electoral.

En relacién con la tltima variable vinculada a los niveles de desarrollo, el
grafico 12 muestra el comportamiento del 1pH. De acuerdo con los resul-
tados, no existen variaciones importantes en comparacion con el ingreso
medio y el nivel educativo. Se observa un patrén similar a lo mostrado
previamente.



Grafico 12: Efecto del indice de desarrollo humano en
el cambio de voto al ra
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticay la Corte Electoral.

Con respecto al desempleo, se esperaria que en los departamentos donde
el desempleo fue mayor el Fa haya perdido mas votos. En este sentido, del
grafico 13 se desprende que 10 casos se comportan acorde con lo esperado,
mientras que los nueve restantes no. A diferencia de lo mostrado en los
graficos anteriores, aumenta la cantidad de casos que no se acoplan al
patron.

279



280

Grafico 13: Efecto del desempleo en el cambio de voto al ra
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticay la Corte Electoral.

En relacién con los homicidios (variable asociada al voto tematico), se
esperaria que en aquellos departamentos donde este fenémeno fue mayor
en el periodo, el Fa haya perdido mas votos. En este sentido, del grafico
14 se desprende que 10 casos se comportan de acuerdo con la teoria,
mientras que los demas no lo hacen. Con respecto a los casos polares,
Montevideo se comporta de acuerdo a lo esperado, mientras que Rivera
es un caso atipico.



Grafico 14: Efecto de los homicidios en el cambio de voto al Fa
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticay la Corte Electoral.

Por su parte, en relacién con las rapifias (grafico 15), el comportamiento
es similar al ocurrido con respecto a los homicidios, ya que 10 casos se
comportan segln lo esperado por la teoria, existe un comportamiento
homogéneo en el cambio, y los casos polares son Montevideo, Salto y
Artigas.
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Grafico 15: Efecto de las rapifias en el cambio de voto al ra
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticay la Corte Electoral

Por tltimo, para comparar el efecto de cada una de las dimensiones, se
realiz6 un andlisis de correlacién con la variable dependiente. Los re-
sultados de la tabla 5 muestran una relacién negativa entre el ingreso, la
escolaridad y el ipH, lo cual quiere decir que cuando aumentaron cada una
de estas variables la pérdida de votos al Fa fue menor. Mientras que en
el caso de los homicidios, la tasa de desempleo y las rapifias, el sentido es
opuesto, pues a mayor aumento de estas variables, mayor incremento de
la pérdida de votos.



Tabla 5: Correlaciones: cambio de voto alray
dimensiones de explicacion territorial

Dimension de explicacion territorial Correlacion (r)
Homicidios (2014-2019) 0,08
Tasa de desempleo (2014-2019) 0,19
Rapifias (2014-2019) 0,44*
Ingreso (2018) -0,73**
Escolaridad (2018) -0,43*
indice de desarrollo humano -0,73**

P-valor significativo al 0,1*y 0,05*

Cabe sefialar que si bien se estd trabajando con el universo completo
de departamentos (19), un analisis mas robusto estadisticamente debe-
ria reunir un mayor ntimero de unidades. Aun asi, se pueden destacar
dos apreciaciones: la primera es que las variables estructurales depar-
tamentales tuvieron una relacién negativa con el cambio, mientras que
las variables coyunturales establecieron una relacién positiva, como se
mencionod previamente.

Lo anterior sugiere que la derrota del Fa estuvo relacionada, principal-
mente, con los factores estructurales asociados a la hipétesis 1, aunque el
tema de la seguridad expresado en las rapifias tuvo un efecto relevante,
lo que podria abonar a la explicacién de la incidencia del voto tematico
en los resultados electorales. En particular, la magnitud de los coeficientes
de las relaciones entre la dimensién de ingreso (—0,73**), nivel educativo
(—0,43%) e 1pH (—0,73***) con la variable dependiente, respectivamente, se
muestra alta y es significativa estadisticamente, lo que da indicios de que
el comportamiento del electorado se encuentra estructurado a partir de los
elementos socioeconémicos. Este no es el caso de los homicidios (0,08), el
desempleo (0,19) y las rapifias (0,44*), donde las asociaciones son de menor
magnitud y, salvo las rapifias, carecen de significancia estadistica.
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5. Conclusiones

El articulo analizé los resultados electorales de las elecciones nacionales
de 2019 con base en el comportamiento territorial de los votantes. En este
sentido, en primer lugar se analizaron de forma descriptiva los resultados
electorales dando cuenta del rendimiento de cada partido politico en los 19
departamentos, destacando la caida electoral del Fa en algunos territorios
en comparacién con elecciones anteriores y la importancia del surgi-
miento de ca para comprender la distribucién territorial de los votos.

En segundo lugar, se presenté evidencia que muestra las diferencias en
el comportamiento electoral a nivel territorial en las elecciones de 2019
en comparacién con las elecciones de 2014. Se resalta que, dentro de las
teorias que analizan este fenémeno, los aspectos estructurales y tematicos
tuvieron una mayor incidencia en contraste con la dimensién asociada al
voto econémico. De esa manera se observa que los departamentos menos
modernos (medido por ingreso, nivel educativo e 1pH) fueron mas propen-
sos a modificar su voto, apoyando una opcion diferente al ra.

Si bien los hallazgos de este capitulo dan un indicio importante sobre
lo ocurrido en las elecciones de 2019, habria que tener en cuenta dos
elementos. En primer lugar, la informacién utilizada en términos de la
evaluacion del voto econémico y tematico refiere a datos objetivos y no
subjetivos. En ese sentido, las percepciones pueden haber tenido un peso
diferente del que se presenta en este documento. Es por eso que se puede
decir que, a nivel territorial y con informacién de lo sucedido direc-
tamente en los departamentos, el ingreso, el nivel educativo, el indice
de desarrollo y las rapifias (medidos objetivamente) explican el cambio
electoral.

En segundo lugar, y relacionado con el punto anterior, la evidencia aqui
presentada invita a evaluar estos factores a nivel individual para confir-
mar lo encontrado en el territorio o contrastar como diferentes niveles
analiticos pueden haber tenido un peso estructural distinto en los resul-
tados electorales de 2019. La evidencia presentada aqui sugiere que tanto
los recursos (ingreso y escolaridad) como el contexto de inseguridad en
los departamentos influyeron en la derrota del ra.

Este hallazgo sugiere que el nivel de desarrollo de los territorios esta
asociado a la estructura de valores que estd presentes en ellos, y en
este sentido, como se menciond, los valores conservadores suelen estar



asociados a territorios con menor desarrollo. Ahora bien, cabria pregun-
tarse qué otros factores pueden haber influido para que los territorios con
valores mas conservadores hayan cambiado su voto. En este sentido, hay
dos posibles argumentos a tener en cuenta y que exceden la capacidad de
este trabajo.

Por un lado, se pueden plantear argumentos asociados al liderazgo parti-
dario. E]l Frente Amplio presenté un candidato que fue cuestionado por su
fuerte identificacién con la capital (tras haber sido intendente de Monte-
video) y la falta de llegada de la formula presidencial a los territorios del
interior del pais. A su vez, se podria asociar a una escasa presencia en la
campaiia de actores que habian tenido un fuerte impacto en el territorio
en campaflas electorales anteriores, sobre todo referidos a sectores como
el Movimiento de Participacién Popular y su lider (José Mujica), que im-
pulsaron un discurso con fuerte entrada en los sectores mas vulnerables
del interior del pais. En segundo lugar, los cambios en el sistema de par-
tidos, y especialmente la aparicion de ca, parecen ser un factor relevante.
Este partido, con valores conservadores, ha tenido su mejor rendimiento
en el interior del pais.
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Apéndice

Estadisticos descriptivos

Variable Observ. Media Deswaaon Minimo Maximo
estandar

Cambio
de voto al FA 19 -10,73 3,15 -17,63 -6,14
2019-2014
Homicidios 19 0,006 0,003 0,003 0,013
2014-2019 ’ ’ ’ ’
Rapinas
2014-2019 19 1,29e-09 0,133 -0,499 0,192
Tasa de
Desempleo 19 7,51 1,38 5,16 10,83
promedio
2014-2019
Ingreso
promedio 19 7715,96 1447,94 5648,52 12181,47
2018
Nivel educativo 8,49 0,69 779 10,85

2018 -19




Operacionalizacion de variables

Variable

Operacionalizacion

Cambio de
voto al FA
2019-2014

Homicidios
2014-2019

Rapiiias

2014-2019

Tasa de
desempleo
2014-2019

Ingreso 2018

Nivel
educativo
2018

indice de
desarrollo
humano

Para la elaboracion de esta variable se calcula la diferencia entre el por-
centaje de votos obtenidos por el Frente Amplio en 2014 con los que obtuvo
en 2019. La fuente de los datos es la Corte Electoral. Para la presentacion
de los datos se estandarizd la variable.

El calculo de homicidios por departamento se hizo a partir de la propor-
cion del ndmero de homicidios en el departamento con respecto al total
de la poblacion. A partir de lo anterior se calculé la tasa de cambio anual
y se promedié entre 2014 y 2019. La fuente de los datos es el Instituto
Nacional de Estadistica. Para la presentacion de los datos se estandarizo
la variable.

El calculo de las rapifias por departamento se realiz6 a partir de la pro-
porcién del nimero de rapifias en el departamento con respecto al total
de la poblacién. A partir de lo anterior se calculé la tasa de cambia anual
y se promedid entre 2014 y 2019. La fuente de los datos es el Instituto
Nacional de Estadistica. Para la presentacion de los datos se estandarizé
la variable.

La tasa de desempleo se retoma de los datos del Instituto Nacional de Es-
tadistica. Se hace un promedio simple de 2014 a 2019. Para la presentacion
de los datos se estandarizd la variable.

El ingreso de 2018 se retoma de los datos del Instituto Nacional de Esta-
distica. Para la presentacion de los datos se estandariz6 la variable.

El nivel educativo de 2018 se retoma de los datos del Instituto Nacional de
Estadistica. Para la presentacion de los datos se estandariz6 la variable.

Elindice de desarrollo humano se retomé del Observatorio Territorio Uru-
guay, OPP.
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Correlaciones: cambio de voto al FA y dimensiones de explicacion territorial
(segunda vuelta de noviembre de 2019)

Dimension de explicacion territorial Correlacion
Homicidios (2014-2019) 0,008
Tasa de desempleo (2014-2019) 0,105
Rapifias (2014-2019) 0,421*
Ingreso (2018) -0,753*
Escolaridad (2018) -0,473**
indice de desarrollo humano (2018) -0,707**

P-valor significativo al 0,1*y 0,05**
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Capitulo IV.1:

El Parlamento de la alternancia:
examen de la 49.2 legislatura

Daniel Chasquettiy Esteban Garcia Ortiz

1. Introduccion

Si bien la eleccién de 2019 determiné la primera alternancia de gobierno
en quince afios, la competencia legislativa no introdujo cambios drama-
ticos en la composicién del Parlamento. Las principales novedades son el
aumento de la fragmentacién partidaria en virtud de la emergencia de un
cuarto partido relevante, Cabildo Abierto (ca), la reduccién del tamafio del
Frente Amplio (FA) y del Partido Independiente (p1) y la reconfiguracion
del universo de los partidos menores (ingresan dos nuevos y otro sale al
perder su tnica banca). Esos cambios afectaron levemente las tasas de
reeleccion, en particular en el Senado, pero no alteraron los rasgos es-
tructurales del cuerpo legislativo. Aun asi, estudiar las caracteristicas de
la nueva legislatura resulta un ejercicio imprescindible para comprender
el nuevo escenario politico, sobre todo porque el Parlamento ocupa un
lugar central en el esquema institucional de gobierno.

A diferencia de sus pares de la region, el presidente uruguayo cuenta con
poderes legislativos moderados para crear o modificar las politicas pa-
blicas, pues debe necesariamente enviar sus iniciativas a un parlamento
institucionalizado y dotado de poderes de interpelacién y censura sobre
los ministros. Estas reglas de juego empujan a los presidentes a disefiar
gabinetes que garanticen mayorias parlamentarias con el fin de aprobar
sus iniciativas legislativas, proteger a sus ministros y designar cargos de
conduccion del Estado (Chasquetti y Buquet, 2017). Por tanto, la configu-
racion institucional transforma al Parlamento en lo que Nelson W. Polsby
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(1975) considera una arena politico-institucional relevante dominada por
partidos politicos institucionalizados capaces de evaluar y revisar la legis-
lacién propuesta por el Poder Ejecutivo. En ese marco, las principales dis-
putas entre el gobierno y la oposicién tendran a las camaras como esce-
nario privilegiado y a los lideres partidarios como sus actores principales.

Este capitulo tiene dos objetivos principales. Por un lado, busca analizar
las caracteristicas del Parlamento de la «alternancia», y por otro, descri-
bir cuales son los desafios que enfrentan los partidos que apoyan al go-
bierno para cumplir con sus metas legislativas. En la primera seccion se
describen los rasgos generales de las nuevas camaras, poniendo especial
atencion en los cambios en la composicién partidaria, el aumento del ni-
vel de fragmentacién y de la tasa de reeleccion en el Senado. También alli
se evalian algunos atributos relevantes de los miembros del Parlamento,
como la antigiiedad, la edad, el sexo y el nivel educativo. En la segunda
seccion, se repasan los retos de la coalicion parlamentaria en materia
institucional, considerando al sistema de comisiones y las condiciones
de supervivencia de la coalicién parlamentaria. En la tercera seccién se
presentan unas breves conclusiones.

2. Composicion, fragmentacion y atributos de
los parlamentarios

La literatura especializada en Uruguay ha sefialado que el Poder Legislati-
vo ocupa un rol relevante en el funcionamiento del sistema politico. Mc-
Donald (1971) consideraba que en los afios sesenta el Parlamento contaba
con «una autoridad sustancial en el desarrollo de los procesos de gobier-
no». Mas tarde, Astiz (1973) afirmé que el Poder Legislativo de Uruguay
lograba una «participacién efectiva en el proceso de toma de decisiones»,
al igual que los congresos de Chile y Costa Rica. En su clasico trabajo The
Functions of Legislatures in the Third World, Michael Mezey (1983) confir-
maba ese juicio al considerar que el Poder Legislativo uruguayo era una
«legislatura reactiva con importantes capacidades institucionales y una
legitimidad relevante». Cox y Morgenstern (2002) también destacaron el
atributo reactivo del Poder Legislativo uruguayo porque su principal ac-
tividad seria la de modificar, aprobar o rechazar las iniciativas que envia
el Poder Ejecutivo. Saiegh (2010) dio un paso mas sobre esta dimensién
al concluir que el Parlamento uruguayo es una legislatura reactiva-cons-
tructiva con altas capacidades institucionales para influir en el proceso



de politicas publicas. Palanza et al. (2016) consideran al Parlamento uru-
guayo como una asamblea legislativa institucionalizada pero con escasa
capacidad para imponer al gobierno el rumbo de la administracién. Desde
su perspectiva, el principal atributo seria su capacidad para modificar las
iniciativas del Poder Ejecutivo.

El Parlamento uruguayo es ademas una legislatura bicameral congruente
y simétrica (Lijphart, 1999). Congruente porque presenta dos cimaras con
una misma forma de elecci6én y, por tanto, con una misma base de re-
presentacion, y simétrica porque ambas camaras cuentan con las mismas
facultades en el proceso legislativo. Este disefio genera dos consecuencias:
por un lado, el resultado de la eleccion nacional tiende a afectar en forma
homogénea a las dos cadmaras (la distribucién de bancas entre los partidos
sera muy similar). Por otro, los desacuerdos entre el Senado y la Camara
de Representantes serdn relativamente pocos.

La literatura comparada de los Legislative Studies brinda una idea bastante
clara respecto a la relevancia del Parlamento en la politica uruguaya,
pero informa poco sobre la razones que transforman a esta institucién
en una arena politica importante. La literatura local ha propuesto algunas
explicaciones centradas en el disefio institucional y en los incentivos que
las reglas de juego generan sobre los actores (Chasquetti y Buquet, 2004;
Chasquetti y Moraes, 2000).

La Constitucién establece que las principales decisiones de gobierno de-
ben ser adoptadas por ley. Esa definicién determina y ordena las formas
que debe adoptar el juego politico. Al no contar el Ejecutivo con poderes
especiales de legislacién, como si sucede en otros casos latinoamericanos,
el presidente uruguayo debe necesariamente adoptar estrategias de cons-
truccién de mayorias. Para alcanzar esa meta, los presidentes disefian
gabinetes que garantizan el apoyo mayoritario en las camaras, condicién
sine qua non para aprobar el programa legislativo del gobierno, proteger
a los ministros de posibles intentos de censura y designar autoridades en
diferentes organismos del Estado (entes auténomos, servicios descentrali-
zados, ascensos militares, magistrados, embajadores, etc.). Si el partido del
presidente obtiene mayorias en las urnas, el gabinete debera representar
a todas sus fracciones. Pero si el partido presidencial no alcanza una
mayoria, el presidente debera negociar no solo con las fracciones de su
partido, sino también con todos aquellos partidos dispuestos a participar
del gobierno a cambio de politicas y/o cargos ministeriales. En uno u otro
caso, el gobierno en Uruguay se transforma en un emprendimiento co-
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lectivo gestionado por el presidente y los partidos que ingresen al Consejo
de Ministros. Los actores coparticipes del gabinete gestionaran los vincu-
los visibles e invisibles con el Parlamento a los efectos de que el gobierno
alcance las metas legislativas acordadas.

A partir de esta perspectiva tedrica, la presente seccién describe las ca-
racteristicas mas importantes de la nueva legislatura, asi como algunos
atributos individuales de sus miembros. Los cambios mas relevantes se
observan en la composicién de ambas camaras, el aumento del grado de
fragmentacion y la caida en las tasas de reeleccién del Senado. Estas mo-
dificaciones transforman a la legislatura en una arena politica de riesgo
para el gobierno, con dilemas de accién colectiva que solo podran ser
superados mediante una estrategia de coordinacién parlamentaria de los
partidos y fracciones que integran el gabinete.

2.1. Composicion partidaria de las camaras

El resultado de la eleccion de octubre de 2019 modificé la correlacién
de fuerzas dentro del Parlamento. Concretamente, la integracion de las
camaras muestra tres cambios sustantivos. En primer lugar, se redujo el
tamafio de la bancada del ra luego de quince afios de predominio con una
mayoria absoluta en ambas cdmaras (perdi6 3 senadores y 8 diputados).
En segundo lugar, surgié un cuarto partido relevante, ca, con una repre-
sentacién de 3 senadores y 11 diputados. En tercer lugar, se produjo una
reconfiguracion de la representacién de los partidos menores. Mientras
el p1 se encogié al minimo (perdi6é su banca en el Senado y dos bancas
de diputados), el Partido de la Gente (pc) y el Partido Ecologista Radical
Intransigente (pEr1) obtuvieron una banca en la camara baja, y la Unidad
Popular (up) perdi6 su Gnico escafio.

Como muestra la tabla 1, los partidos fundacionales mantuvieron practica-
mente el mismo nimero de bancas que tenian en la legislatura anterior.
El Partido Colorado (pc) cuenta con la misma representacion, en tanto el
Partido Nacional (pn) perdid dos bancas en la cimara baja, pero gané una
en el Senado gracias al triunfo en la eleccién presidencial (el cargo de la
Vicepresidencia).



Tabla 1: Distribucion de bancas en el Parlamento

(48.2 y 49.2 legislaturas)

Partidos 2015-2020 2020-2025 Diferencia
Camara de Senadores
Frente Amplio 16 52% 13 42% -3
Partido Nacional 10 32% 1 35% +1
Partido Colorado 4 13% 4 13% 0
Cabildo Abierto - - 3 10% +3
Partido Independiente 1 3% - - -1
Camara de Representantes

Frente Amplio 50 51% 42 43% -8
Partido Nacional 32 32% 30 30% -2
Partido Colorado 13 13% 13 13% 0
Cabildo Abierto - - 1 1% +11
Partido Independiente 3 3% 1 1% -2
Partido de la Gente - - 1 1% +1
PERI - - 1 1% +1
Uni6n Popular 1 1% - - -1

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

2.2. Fragmentacion parlamentaria

Los cambios en la composicion partidaria de las cdmaras provocaron un
aumento en el nivel de fragmentacién parlamentaria. El grafico 1 mues-
tra la evolucién del ntmero efectivo de partidos (Nep) desde 1985 a la
fecha' (véase también el capitulo 7). La fragmentacién parlamentaria en
el Senado pasé de 2,64 en la pasada legislatura (2015-2020) a 3,31 en la
actual (2020-2025), en tanto en la camara baja pas6 de 2,57 a 3,26. Como
podra apreciarse, estos niveles son muy similares a los observados en el
periodo 1990-1995, cuando surgié un cuarto partido relevante, el Nuevo
Espacio (nNE), liderado por Hugo Batalla. Por tanto, parece evidente que la

1  Elnep es un indicador estandar para evaluar el grado de fragmentacion de los sistemas de
partidos. Los valores se obtienen calculando el inverso de la sumatoria de los cuadrados de los

porcentajes obtenidos por los partidos a nivel electoral o a nivel de una camara.
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emergencia de ca, también como cuarto partido importante, coloca al Par-
lamento en un escenario bastante parecido al observado en la 43. legis-
latura, con la diferencia de que en aquella oportunidad la fragmentacién
afectaba basicamente a la oposicién y en la actual afecta principalmente
a la coalicién de gobierno.

Grafico 1: NiGmero efectivo de partidos parlamentarios

1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

-o—NEP Cimara de Senadores ~o—NEP Cdmara de Representantes

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

2.3. Reeleccion legislativa y renovacion de las camaras

Si bien los cambios en la composicién del Parlamento no fueron dramati-
cos, el andlisis de la composicién nominal del cuerpo legislativo muestra
algunos fenémenos interesantes. En la eleccion de octubre de 2019 se
registré una de las proporciones mas altas de senadores que buscaban su
reeleccion. Sin embargo, las tasa de éxito observada ha sido muy modesta.
0 sea, muchos senadores quisieron ser reelegidos y muy pocos lo lograron.

El grafico 2 muestra que un 71 % de los senadores buscé la reeleccion,
pero solo el 39 % alcanzé esa meta.? En términos de renovacion, el nuevo

2 Un 29% de los miembros del Senado de la legislatura previa se retiraron de la vida publica o
no fueron nominados en las listas de candidatos, y un 32% compitieron, pero no lograron la
reeleccion.



Senado se parece al elegido en 1989, cuando también surgiera un cuarto
partido relevante. No obstante, no todos los nuevos senadores son fres-
hmen (debutantes), pues casi la mitad (26 % sobre el total de la cdmara)
ya habian ejercido como parlamentarios titulares o suplentes en pasadas
legislaturas (Beatriz Argimon, Sergio Botana, Julio Maria Sanguinetti,
Carmen Sanguinetti, Enrique Rubio, Liliam Kechichidn, Sandra Lazo y
Charles Carrera).

En la Camara de Representantes también hubo un aumento en la bis-
queda de reeleccién, pero la tasa de éxito mantuvo el nivel de las dos
tltimas elecciones (2009 y 2014). El gréifico 3 muestra que un 75 % de los
diputados elegidos del periodo 2015-2020 persigui6 la reeleccién y que un
49 % alcanzé el éxito (diez puntos por encima del Senado).? Por tanto, la
actual Camara de Representantes presenta una renovacion importante y,
a diferencia del Senado, predominan los freshmen (43 %) sobre los exle-
gisladores que retornan al ruedo (7 %).

Grafico 2: Reeleccion. Camara de Senadores
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—e~Buscan Reeleccidn  —s-Reelectos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

3 Un 25% de los diputados de la legislatura anterior se retiraron de la vida pablica o no fueron
nominados en las listas de candidatos, y un 26% compitieron, pero fracasaron en el intento.
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Grafico 3: Reeleccion. Camara de Representantes

78%

1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

—e-Buscan Reeleccién —e—Reelectos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

El proceso de renovacién no alcanza por igual a todos los partidos (tabla
2). Entre los principales partidos del sistema, la mayor renovacién se
produjo en el pc (47 %), seguido por el Fa (35 %) y finalmente el N (27 %).
Asimismo, las nuevas formaciones politicas presentan légicamente una
proporcion altisima de legisladores novatos (PERI con un 100 % y ca con
un 93 %).

Tabla 2: Nuevos legisladores segiin camara y partido

FA PN PC CA PERI Total
Senadores 4 1 1 3 - 9
Representantes 15 10 7 10 1 43
Total de novatos 19 il 8 13 1 52
Tasa de renovacion 35% 27% 47% 93% 100% 41%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.



2.4. Antigiiedad de los miembros

Los altos indices de renovacién pueden ser vistos como un desafio para la
nueva legislatura, pues un 30 % de los senadores y un 43 % de los diputa-
dos deberan aprender el oficio de legislar, debatir, supervisar y represen-
tar a sus votantes. Sin embargo, este fendmeno no es nuevo en el Parla-
mento uruguayo, sino mas bien una regularidad de larga duracién. Si se
compara la antigiiedad promedio (seniority) de la presente legislatura con
la de las anteriores, podra concluirse que los niveles de experiencia no
constituyen una novedad y tampoco deberian representar un problema.*
El seniority del actual Parlamento es algo menor que el de las dos anterio-
res, pero sensiblemente mayor que cualquier otro del periodo 1985-2005.
Mientras en la nueva legislatura un senador promedio cuenta con algo
mas de 10 afios de experiencia y un diputado promedio con més de 5, en
el Parlamento de la dltima alternancia un senador promedio tenia 7 afios
de experiencia y un diputado algo mas de 4.

Grafico 4: Seniority en el Parlamento (1985-2020)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

seniority se calcula como el promedio de legislaturas en las que participé cada miembro de
la camara.
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2.5. Edad de los legisladores

La comparacion de las edades promedio de los miembros de las tltimas
dos legislaturas tampoco ofrece cambios importantes (tabla 3). Mientras
en el primer afio de la pasada legislatura (2015) la edad promedio de un
parlamentario era de 53 afios, en la actual la edad promedio es de 52
afios.” No obstante, los promedios generales encubren un relativo enve-
jecimiento del Senado (pasa de 58 a 62 afios) y un leve rejuvenecimiento
de la Cdmara de Representantes (pasa de 52 a 50 afios). Los tres grandes
partidos acompafian los movimientos inversos de ambas camaras, aunque
el rejuvenecimiento de los diputados del ra y el envejecimiento de los
senadores del pN son algo mas pronunciados que la media.

Tabla 3: Promedios de edad de los parlamentarios:
48. y 49.: legislaturas

Camara de

Representantes Senado
2015 2020 2015 2020
Frente Amplio 54 51 62 66
Partido Nacional 51 50 51 58
Partido Colorado 48 48 56 61
Todo el Parlamento* 52 50 58 62

Nota: En el total de la columna Senadoras 2020 se incluye a la senadora elegida de

Cabildo Abierto.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de

Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

2.6. Nivel educativo de los parlamentarios

Los miembros de la actual legislatura tampoco lucen muy diferentes de sus
antecesores si se considera su nivel educativo promedio (tabla 4). Mientras
en 2015 un 49 % de los legisladores contaban con un titulo terciario, en
2020 esa proporcién se ubica en 50 %. La situacién sin embargo no es
homogénea. Los diputados de la presente legislatura estin un poco mas
formados (los titulados pasan de 45 % al 48 %), pero los senadores bastante

5 Deacuerdo con los datos del ing, el promedio de edad de los votantes mayores de 25 afios (edad
minima para ser elegido diputado) es de 50, en tanto el promedio de edad de los votantes
mayores de 30 afios (edad minima para ser senador) es de 53. Por tanto, existe una perfecta
congruencia entre representados y representantes en el caso de los diputados (50 contra 50
afos), pero no en el de los senadores (53 contra 62 afos).



menos (pasan de un 65 % a 50 %). El ra presenta valores muy similares en
ambas legislaturas, pero los partidos tradicionales muestran una importan-
te caida en el Senado y una mejora sustantiva entre sus diputados. En el Se-
nado los tres partidos presentan valores muy parecidos y en la cdmara baja
el Partido Nacional aparece con valores superiores a los de los otros partidos.

Tabla 4: Parlamentarios con titulo terciario: 48.2 y 49.2 legislaturas

Camara de Senado
Representantes
2015 2020 2015 2020
Frente Amplio 48% 48% 56% 54%
Partido Nacional 50% 60% 70% 55%
Partido Colorado 31% 46% 75% 50%
Todos* 45% 48% 75% 55%

Nota: En el total de la columna Senadoras 2020 se incluye a la senadora elegida de

Cabildo Abierto.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

2.7. Distribucion por sexo

Si se compara la actual legislatura con la anterior (2015-2020), podrdn
observarse una leve mejora de la representacién de las mujeres en la Ca-
mara de Representantes (de 18 % a 19 %) y un incremento sustantivo en el
Senado (31 % a 38 %). Estos avances se sustentan en la decisién del ra de
confeccionar listas paritarias para la eleccién legislativa, lo cual le permi-
ti6 mantener el nimero absoluto de mujeres en su bancada pese a haber
perdido algunas bancas como se explicé arriba. En términos porcentuales,
el FA increment6 en siete puntos la participacion de las mujeres en ambas
camaras, mostrando asi que la seleccién de candidatos es uno de los fac-
tores principales para explicar el sesgo de género del Parlamento. La otra
cara de la moneda la constituyen los partidos fundacionales. En el Partido
Nacional la representacion de las mujeres empeor6 dramaticamente en
la cdmara baja, pero mejoré mucho en el Senado. El pc redujo a la mitad
la proporcién de mujeres en la camara baja y perdi6 su representacién
femenina en el Senado (véase el capitulo IIL.3). La tabla 4 presenta la
comparacioén entre las dos dltimas legislaturas segin camara y filiacién
partidaria de las mujeres.
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Tabla 5: Mujeres en el Parlamento. 48.2 y 49.2 legislaturas

Diputadas Senadoras
2015 2020 2015 2020
Frente Amplio 12 24% 13 31% 5 31% 5 38%
Partido Nacional 2 6% 1 3% 2 20% 4 36%
Partido Colorado 4 31% 2 15% 1 25% 0 0%
Todo el Parlamento* 18 18% 19 19% 8 26% 10 32%

Nota: En el total de la columna Senadoras 2020 se incluye a la senadora elegida de

Cabildo Abierto.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

Por tanto, el nuevo parlamento presenta una integracion partidaria un
tanto diferente a la anterior, con un mayor nivel de fragmentacion, dada
la aparicién de un cuarto partido relevante (véase el capitulo IIL.1). Sin
embargo, los atributos personales de los miembros de ambas camaras
tienden a ser parecidos a los de la legislatura anterior. El grafico 5 mues-
tra que la Camara de Representantes presenta practicamente el mismo
perfil de diputado promedio, con idéntica proporcion de renovacién (nue-
vos legisladores), presencia de mujeres, nivel educativo, edad y antigiiedad.
El grafico 6 muestra que el Senado también se parece bastante al anterior,
aunque con algunas diferencias en participacion de mujeres, renovacion

y nivel educativo.



Grafico 5: Perfil del diputado promedio. 48.2 y 49.° legislaturas

Renovacion (%)
60

Mujeres (%) Seniority (afios)

Educacidn terciaria (%) Edad (afios)

0487 Legislatura  —8—497 Legislatura

Grafico 6: Perfil del senador promedio. 48.2 y 49.* legislaturas
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El examen detallado de los atributos de los miembros del Parlamentos
permite afirmar que la principal novedad de la actual legislatura es el
aumento de la fragmentacion partidaria con las consecuencias que de
ello se derivan. Como hemos manifestado en la primera seccién de este
trabajo, el Gnico juego posible de gobernabilidad consiste en la formacién
de una mayoria legislativa que pueda controlar el poder de agenda de las
camaras. En la préxima seccién analizaremos las caracteristicas de ese
juego y los desafios que el Poder Ejecutivo y sus apoyos legislativos deben
resolver para alcanzar sus objetivos.

3. La construccion de un cartel legislativo

En términos politicos, Lacalle Pou es el presidente mas débil desde la
recuperacién de la democracia. Su partido controla solo el 30 % de las
bancas, pero la coalicién formada en la segunda vuelta de noviembre
a partir de la suscripcién del documento programatico Compromiso por
el pais supuso una promesa de gobernabilidad esperanzadora ya que los
cinco partidos aliados controlaban el 58 % de las bancas del Senado y del
56 % de las bancas de la Camara de Representantes. Para lograr esa meta,
Lacalle Pou asign6 las carteras del gabinete siguiendo un criterio de jus-
ticia distributiva entre los socios de la coalicién (véase el capitulo IV.2). El
cuadro 6 presenta el indice de congruencia del primer gabinete® de cada
uno de los presidentes elegidos bajo la Constitucién de 1967. Como podra
observarse, el gabinete de Lacalle Pou muestra uno de los valores mas
altos de la serie (0,807), lo cual indica que los partidos socios recibieron
una proporcion de ministerios acorde con el apoyo que cada uno brinda
en el Parlamento.

ngruencia del gabinete de Amorin Neto (1998) permite evaluar el grado de
justicia distributiva con que se asignan los ministerios. EL calculo compara la proporcién de
carteras recibidas por cada grupo con la proporcién de bancas que aporta en la coalicion le-
gislativa. La formula calcula el inverso menos 1 de la sumatoria de las diferencias absolutas
de las proporciones del gabinete y las bancas de cada uno de los partidos representados en el
gabinete. Para poder comparar gobiernos con diferentes formatos (de partido o de coalicion)
hemos tomado como base de calculo a las fracciones parlamentarias.



Tabla 6: Congruencia del primer gabinete de los
presidentes elegidos bajo la Constitucion de 1967

Apoyo en la

Presidente Parti_do del A.ﬁp de Partidps enel camara indice de
presidente inicio gabinete baja congruencia
Gestido PC 1967 PC 51% 0,795
Bordaberry PC 1972 PC 42% 0,669
Sanguinetti | PC 1985 PC 42% 0,774
Lacalle Herrera PN 1990 PN-PC 65% 0,818
Sanguinetti Il PC 1995 PC-PN 65% 0,813
Batlle PC 2000 PC-PN 55% 0,835
Vazquez | FA 2005 FA 51% 0,801
Mujica FA 2010 FA 50% 0,835
Vazquez Il FA 2015 FA 50% 0,675
Lacalle Pou PN 2020 PN-PC-CA-PI-PG 56% 0,807

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Programa de
Estudios Parlamentarios del DCP-FCS, Udelar.

Si bien el presidente contaba con un gabinete congruente y un compro-
miso programatico suscrito por todos sus socios, a nivel legislativo la
coalicién deberia transformarse en una mayoria coordinada con capaci-
dad de control del poder de agenda. No estd de mas recordar que algunas
coaliciones de gobierno del pasado —por ejemplo la de Lacalle Herrera—
contaron con acuerdos programadticos y gabinetes congruentes pero no
funcionaron como carteles legislativos

Para hacer funcionar una coalicién legislativa se requieren importantes
niveles de coordinacion entre las bancadas de los partidos coaligados (tres
en el Senado y cinco en la cdmara baja), que incluyan mecanismos de
negociacion en tres niveles: Parlamento, gabinete y entre poderes. Cox y
McCubbins (1993, 2005) describen ese proceso de ensamble de la mayoria
parlamentaria como la creacién de un «cartel legislativo» capaz de con-
trolar el flujo de decisiones legislativas. La teoria del party-cartel sostiene
que los miembros de la mayoria deben delegar una parte de su poder en
una autoridad central encargada de orientar y monitorear el funciona-
miento colectivo del cartel. A cambio, los miembros reciben recompen-
sas selectivas que van desde cargos de autoridad partidaria, promocién
a posiciones jerarquicas en las cdmaras, apoyo a futuras biisquedas de
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reeleccion o el simple uso del crédito por los logros colectivos futuros
(éxitos del gobierno). Una vez constituido el acuerdo, la autoridad del car-
tel legislativo debe tomar el control de la agenda con el fin de determinar
cudles proyectos seran tratados en el plenario de las cdmaras y comisiones
y cudles no. Ello se logra mediante la ocupacién de los cargos con poder
de agenda (presidencias de las cdmaras y comisiones) y el ejercicio de
autoridad —mayoritaria— en los dmbitos donde se define el orden del
dia de las sesiones.

Los carteles legislativos en Uruguay suelen contar con una autoridad co-
lectiva compuesta por los lideres de los partidos y fracciones que apoyan
al gobierno. Son ellos quienes, en acuerdo con el Poder Ejecutivo, brindan
las directrices para que la mayoria se apropie de las posiciones con poder
de agenda. Desde 1985 se ha constatado la existencia de carteles legisla-
tivos durante los periodos 1990-1991, 1995-2000, 2000-2002, 2005-2010,
2010-2015 y 2015-2020 (Chasquetti, 2013).

Para evaluar empiricamente el proceso de formaci6n del cartel legislativo,
analizaremos las caracteristicas del sistema de comisiones parlamenta-
rias y la capacidad de coordinacién de los actores que forman parte de la
mayoria.

3.1. Sistema de comisiones permanentes

Las reglas de juego del Senado favorecen la apropiacién del poder de
agenda por la bancada mayoritaria favorable al gobierno. La presidencia
de la cdmara la ejerce la vicepresidenta de la Repiblica durante los cinco
afios y el reglamento le otorga la potestad de presentar al plenario una
propuesta de integracién de las comisiones permanentes y de distribucién
de sus presidencias para todo el periodo. Ademas, el reglamento permite
a los legisladores integrar el ndmero de comisiones que deseen, por lo
cual resulta sencillo establecer en la propuesta criterios distributivos que
favorezcan a la mayoria. Siguiendo esas disposiciones, el 10 de marzo de
2020, el plenario de la Camara de Senadores vot6é por unanimidad la in-
tegracion de las comisiones permanentes.’” El analisis de su composicién
confirma que la coalicion podra ejercer el poder de agenda, siempre y
cuando permanezca unida y coordine sus acciones.

7  La propuesta fue elaborada por la presidenta del Senado en consulta con los coordinadores
de las bancadas partidarias, Gustavo Penadés (pn), Adrian Pefia (pc), Rall Lozano (ca) y Charles
Carrera ().



El Senado cuenta con 6 comisiones integrada por 9 miembros (Asuntos
Internacionales, Constitucién y Legislacién, Ganaderia, Hacienda, Pobla-
cién y Presupuesto) y 10 comisiones integradas por 7. La relacién entre
la coalicién de gobierno (PN, pc y ca) y el Frente Amplio es de 5 a 4 en
las comisiones de 9 miembros y de 4 a 3 en las de 7. En el primer afio de
gobierno, la coalicién de gobierno se aseguré 9 presidencias, entre ellas la
de las influyentes comisiones de Hacienda y de Constitucion y Legislacion.

En la Camara de Representantes las reglas son distintas. Al comienzo
de la legislatura, el plenario vota la creacion de una comisién especial
integrada por delegados partidarios con el fin de disefiar la integracién de
las 15 comisiones, lo cual supone fijar el nimero de miembros, establecer
la distribucién de posiciones entre los partidos y determinar qué partidos
ejerceran sus presidencias. Las comisiones pueden tener un minimo de
3 miembros y un maximo de 15 y cada diputado puede participar en una
unica comision permanente.

El 4 de marzo de 2020, el plenario de la Camara de Representantes vot6
por unanimidad la propuesta elaborada por la comision especial.® E]l ana-
lisis de la integracion permite deducir que se crearon las condiciones ne-
cesarias para que la coalicién de gobierno ejerza el poder de agenda. Las
comisiones de la cdmara baja presentan una gran variacién de tamafio:
las de Constitucion y Legislacién y de Hacienda cuentan con 11 miembros;
la de Vivienda con 8; las de Educacién, Asuntos Internacionales, Ganade-
ria, Industria, Legislacién del Trabajo y Presupuesto con 7; la de Trans-
porte con 6; las de Defensa Nacional y Salud Piblica con 5; la de Derechos
Humanos con 4, y las de Asuntos Administrativos y Turismo con 3.

La tabla 7 muestra que en 12 de las 15 comisiones de la Camara de Repre-
sentantes existe una mayoria de miembros de la coalicién de gobierno,
en 2 hay una situacion de equilibrio con la oposicién (Derechos Humanos
y Vivienda) y en una tnica la coalicién se encuentra en minoria (Asun-
tos Administrativos). Ademads, 8 de las 15 presidencias quedaron en este
primer afio bajo el control de la coalicién, entre ellas las influyentes co-
misiones de Hacienda y de Constitucion.

8 La comision se formo el 15 de febrero y estuvo integrada por los diputados Juan Martin Ro-
driguez (pn), Ope Pasquet (pc), Silvana Pérez Bonavita (ca), Daniel Pefia (pc), Ivan Posada (pi),
Alejandro Sanchez (ra), Gerardo Nifiez (ra) y César Vega (peri).
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Tabla 7: Situacion de la coalicion en el sistema de comisiones
permanentes (integracion y presidencias)

Camara de Senadores Camara de Representantes

Situacion de la coalicién Comisiones  Presidencias Comisiones  Presidencias

Controla una mayoria 16 9 12 7
Equilibrio con la oposicion - - 2 1
Esta en minoria - - 1 0
Total 16 9 15 8

Fuente: Elaboracion propia con base en diarios de sesiones de
la Cimara de Senadores y la Cmara de Representantes.

La distribucién de posiciones en el sistema de comisiones permanentes
muestra que la coalicién parlamentaria puede perfectamente ejercer el
poder de agenda en ambas camaras y que la condicién para que ello su-
ceda sera la capacidad de coordinacién que consigan las bancadas de los
partidos de gobierno. Dado que en 28 de las 31 comisiones del Parlamento
la coalicién cuenta con una mayoria absoluta, el trabajo coordinado y
cohesionado se transforma en un objetivo estratégico a resolver.

3.2. La coordinacion de la mayoria

Los partidos legislativos en Uruguay son I) estructuras fraccionalizadas,
IT) que surcan la estructura bicameral, III) se organizan en bancadas —de
fraccién y de partido— y IV) sus lideres se desempefian normalmente en el
Senado (Chasquetti, 2014). EI proceso de cohesién y disciplinamiento de los
partidos se inicia casi siempre en el Senado porque de alli surgen las orien-
taciones estratégicas sobre los temas principales del proceso legislativo.

Por otra parte, al inicio de cada legislatura, el partido que gana la pre-
sidencia introduce cambios en su bancada porque los presidentes suelen
convocar a algunos miembros del Parlamento a ocupar carteras en el
gabinete. Asi como el expresidente Tabaré Vazquez convocé en 2015 a los
senadores Eduardo Bonomi y Danilo Astori, el actual presidente Lacalle
Pou hizo lo propio con Jorge Larrafiaga (Alianza Nacional), Luis A. Heber
(Herrerismo), Alvaro Delgado (Aire Fresco) y Javier Garcia (Lista 40).
Normalmente, cuando se confeccionan las listas de candidatos, los parti-
dos prevén estas situaciones colocando suplentes que puedan reemplazar
con éxito a los parlamentarios convocados sin debilitar a la bancada. En



la actual legislatura, el experimentado diputado —y exsenador— Gustavo
Penadés supli6 a Luis A. Heber —que habia sido designado como ministro
de Transporte y Obras Pablicas— y asumi6 la coordinacién de la bancada
del PN en el Senado. Esa funcién es relevante porque el cartel legislativo
funciona a partir del trabajo cooperativo entre la presidenta de la cdmara
y el coordinador del partido del presidente.

De acuerdo a entrevistas realizadas por los autores en 2020, los coordina-
dores de las bancadas de la coalicién en el Senado (Gustavo Penadés del pn,
Adrian Pefia del pc y Radl Lozano de ca) se retinen periédicamente para
definir las prioridades de la agenda. En esos encuentros también partici-
pan los coordinadores de algunas fracciones de los partidos tradicionales
que asi lo desean (los nacionalistas Carlos Camy por Alianza Nacional,
Jorge Gandini por el nuevo grupo Por la Patria, Juan Sartori por Todo por
el Pueblo y el colorado Tabaré Viera por Batllistas). Posteriormente, los
tres coordinadores participan de la reunién de coordinacion de la agenda
de la camara junto con la presidenta y el coordinador de la bancada del
Frente Amplio.

La Camara de Representantes representa un desafio mayor para la disci-
plina de la coalicién por contar con un niimero mayor de actores. Esa es
la razén por la que la mayoria de los proyectos de ley del Poder Ejecutivo
han ingresado por el Senado.” Al igual que en el Senado, lo sustantivo en
la cdmara baja es la coordinacién entre el pN, el pc y ca. Esa labor, en el
primer afio del gobierno, la lideran el presidente de la Camara de Repre-
sentantes, Martin Lema —muy préximo al presidente de la Repiblica— y
el coordinador de la bancada del pN, Juan Martin Rodriguez, actual presi-
dente de la Convencién Nacional del partido y ex secretario ejecutivo de
la lista 71-herrerismo. El coordinador de la bancada del Partido Colorado
es el experimentado diputado Ope Pasquet (Ciudadanos) y la coordinado-
ra de la bancada de ca es la diputada debutante Silvana Pérez Bonavita,
exconcejala del Municipio E de Montevideo por el pn. Los restantes coor-
dinadores de la coalicién son Ivan Posada por el Partido Independiente y
Daniel Pefia por el Partido de la Gente.

En entrevista realizada para este trabajo, Martin Lema sefialé que los
partidos de la coalicién tienen reuniones semanales a las que también
concurren los coordinadores de las bancadas de otras fracciones de los

9 Entreell1°de marzoy el 1.° de agosto, 30 de los 48 proyectos que envi6 el Poder Ejecutivo in-
gresaron por el Senado (62%). De las 22 leyes sancionadas en el periodo que llevaban la firma
del Ejecutivo, 16 fueron iniciadas en la camara alta (72%).
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partidos tradicionales: Conrado Rodriguez por Batllistas (rc), Gustavo Zu-
bia de Tercera Via (pc), Mario Colman de Alianza Nacional (pn), Alvaro
Viviano de Por la Patria (pn), Rodrigo Gofii del Espacio 40 (pn) y Alvaro
Dastugue de Todo por el Pueblo (pn). En la reunién de los dias martes, en
la que se fija el orden del dia de las sesiones de la camara, solo participan
el presidente y un tnico coordinador por partido més los coordinadores
del Frente Amplio y el PerI.

Por tanto, las reuniones de coordinadores de los partidos y fracciones
que integran la coalicién son instancias cruciales en que se decide el
funcionamiento de las cdmaras. Si bien los indicadores de productividad
legislativa de los primeros cinco meses han sido excelentes (ello por si
solo podria ser prueba de que la coalicién funciona en forma carteli-
zada),”® el tratamiento de la Ley de Urgente Consideracion (Luc) en el
Parlamento deja en claro hasta qué punto las instancias de coordinacién
intracoalicién pueden ser decisivas para las metas del gobierno." Durante
el tratamiento de este singular proyecto de ley, la reunién de la bancada
de los partidos de la coalicién modifico el 85 % de los articulos finalmente
aprobados y eliminé 54 articulos del proyecto original del Poder Ejecutivo.
Ese fue el costo de transaccién que generd la coordinacién de esfuerzos
para que la iniciativa del gobierno viera finalmente la luz. La alternativa
—Ila no coordinacién— suponia el absoluto fracaso del proyecto.

Otro tanto ocurri6 con la interpelacién del diputado de ca, Eduardo Lust,
a cuatro ministros del gobierno por la creacion de la segunda planta de
upM en el centro del pais.”? Para convocar a sala a un ministro se necesita
la firma de un tercio de los miembros de la cdmara y el Fa habia evaluado
la posibilidad de brindar los votos para que la interpelacién se realizara.
Ante esto, la reunién de coordinadores de bancada de la coalicién alcanzé
un acuerdo sobre cémo seria esa instancia. Tras convencerse de que Lust
no cambiaria de opinion, los coordinadores de bancada de los partidos de
la coalicién pactaron con el diputado que sus preguntas serian enviadas

10 Entreell°demarzoy el1°de agosto, el Parlamento vot 28 leyes (13 mas que en la legislatura
anterior durante el mismo periodo). EL 79% de esas leyes fueron iniciadas por el Poder Ejecu-
tivo (22), el cual muestra un indice de eficacia del 46% (en la anterior legislatura alcanzaba
solo el 14%).

11 Elproyecto de ley ingresé al Parlamento el 23 de abril y fue sancionado como ley el 8 de julio
de 2020.

12 EL 3 de junio, el diputado Eduardo Lust interpel6 a la ministra de Economia y Finanzas (Azu-
cena Arbeleche) y a los ministros de Transporte y Obras Publicas (Luis A. Heber), Industria,
Energia y Mineria (Omar Paganini) y Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(Irene Moreira). La sesién termind con una declaracién de satisfaccion por las respuestas de
los ministros y con una condena a la politica de negociacién del acuerdo con upm de la anterior
administracion.



con anticipacién a los ministros, que los cuestionamientos se centrarian
en hechos y politicas desarrollados durante la administracién anterior y
que los legisladores de los partidos oficialistas participarian activamente
del debate. En esas condiciones, la interpelacion terminé siendo un even-
to sui géneris donde el interpelante, los ministros interpelados y los dipu-
tados oficialistas atacaron la gestién del anterior gobierno y los diputados
del ra la defendieron. Este episodio muestra como la coalicion de cinco
partidos legislativos fue capaz de tomar el control de los acontecimientos
luego de que un diputado oficialista desarrollara una accién unilateral y
no coordinada que entrafiaba un potencial riesgo para el gobierno.

Por tanto, tras seis meses de actuacion de la coalicién parlamenta-
ria de Lacalle Pou, podria argumentase que se han sentado claramente
las bases para el funcionamiento de un cartel legislativo capaz de con-
trolar la agenda en ambas camaras. Los procedimientos estdin mejor
afinados en el Senado por el hecho de que en esa camara hay menos ac-
tores de la coalicion y porque alli participan directamente los principales
lideres de esos partidos. No obstante, también en la cdmara baja se han
dado los pasos adecuados para que la mayoria funcione en arreglo a los
objetivos politicos establecidos por el gobierno.

3.3. La supervivencia de la coalicion de gobierno

La literatura especializada en los regimenes parlamentarios ha desarro-
llado tres grandes enfoques para explicar la ruptura de coaliciones de
gobierno. El primero es el de los atributos del gabinete, que destaca la im-
portancia de ciertas caracteristicas como el tamafio de la mayoria legisla-
tiva (Laver, 1974), la consistencia ideolégica de sus miembros (Warwick,
1979) o la amplitud y profundidad de los acuerdos alcanzados (Krauss,
2018; Miiller y Strem, 2008). Este abordaje también incluye el examen de
reglas constitucionales que afectan el poder del jefe de Estado o del jefe
de gobierno para disolver o solicitar la disolucién de la asamblea (Strom
y Swindle, 2002). El segundo enfoque esta centrado en la emergencia
de eventos exégenos desestabilizadores como la evolucién negativa de la
economia (aumento del desempleo, alta inflacién, etc.), crisis interna-
cionales, pandemias, escdndalos por denuncias, etcétera (Saalfeld, 2008).
El tercer enfoque se inspira en la teoria de juegos y prioriza el estudio
sistematico de la interaccién estratégica entre los lideres de los partidos
como clave para comprender las dindmicas de la coalicién (Dodd, 1976;
Lupia y Strem, 1995).
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Los estudios empiricos que sostienen la validez tedrica de estos enfoques
se refieren indefectiblemente a coaliciones de gobierno parlamentaristas.
No obstante (Chasquetti, 2006, 2008), aplicé algunos de estos preceptos
tedricos al caso de las coaliciones presidencialistas de Uruguay y América
Latina y encontré que el mandato fijo y algunos atributos como el tamafio
legislativo o el niimero de socios en el gabinete afectan decisivamente la
supervivencia de una coalicién.

Para analizar las condiciones de supervivencia de la coalicién parlamen-
taria de Lacalle Pou consideraremos cinco factores relevantes basados
en el enfoque de los atributos: reglas constitucionales, nimero de socios,
tamafio legislativo de la coalicién, consistencia ideolgica y programa.

Reglas constitucionales. Como bien sefialan Chasquetti y Moraes (2000),
el mandato fijo presidencial es una regla que ordena las expectativas y
estrategias de todos los actores politicos. Al inicio del mandato, los parti-
dos se orientan naturalmente a la cooperacién con el gobierno. Algunos
ingresan al gabinete y otros se mantienen en la oposicién y adaptan sus
decisiones al momento politico especifico (luna de miel del presidente,
proximidad con la eleccién pasada). A medida que transcurre el tiempo,
la 16gica de la cooperacién cede ante la emergencia del conflicto motivado
por la aproximacién de la siguiente eleccién. En virtud de que el sistema
electoral uruguayo exige a todos los partidos presentar candidatos pre-
sidenciales (no admite la presentacién de coaliciones salvo que lo hagan
bajo un lema comin), los partidos asociados al presidente deberan sepa-
rarse del gobierno con el fin de diferenciarse frente al electorado. En vir-
tud de esta dindmica de comportamiento y en caso de no existir eventos
desestabilizadores externos que modifiquen las preferencias, podriamos
estimar que los partidos socios del gobierno permaneceran en el gabinete
hasta el fin del mandato (cuarto o quinto afio).

Tamafio legislativo de la coalicion y niimero de socios. En su estudio sobre la
ruptura de las coaliciones presidenciales, Chasquetti (2006) analizé quin-
ce gobiernos de coalicién formados en seis democracias presidencialistas
del continente. Una de sus conclusiones refiere a la interaccién del ta-
mafio legislativo de la coalicién y el niimero de socios: «Todo presidente,
si desea que su coaliciéon perdure, deberia conformar un acuerdo que
garantice un amplio respaldo legislativo (mayor al 55 % de las bancas) y
contar al mismo tiempo con un nimero limitado de socios. En el lenguaje
de Riker (1962) las coaliciones presidenciales deberian ser acuerdos mul-
tipartidarios minimos sobreganadores». En la primera seccién vimos que



la coalicién de Luis Lacalle Pou controla el 58 % del Senado y el 56 % de la
Camara de Representantes y que su coalicién parlamentaria esta integra-
da en el Senado por tres partidos y en la camara baja por cinco. Por tanto,
el mayor problema reside en la posibilidad de satisfacer las demandas
de maultiples socios a lo largo del tiempo. Es cierto que el tamafio de la
coalicion legislativa deja al gobierno a resguardo de una eventual salida
de los socios menores (no le haria dafio), pero también pone de manifies-
to la relevancia de los tres socios principales del presidente: PN, pc y cA.
Cualquiera de estos actores cuenta con poder suficiente para condicionar
las votaciones legislativas de los proyectos de gobierno y constituyen lo
que podria considerarse la coalicién minima ganadora del gobierno (Ri-
ker, 1962). Por esa razon, el presidente deberia siempre contemplar las
preferencias de estos tres actores al momento de tomar decisiones. Si eso
es asi, la coalicion perdurara por largo tiempo, pero en caso contrario los
conflictos se iran incrementando y el gobierno tendrd problemas para
procesar su agenda legislativa.

Consistencia ideoldgica y programa. La teoria de las coaliciones destaca la
importancia de la conexion ideol6gica de los partidos miembros del go-
bierno. Ello supone que los socios de la coalicién deben estar necesaria-
mente vinculados por la proximidad de preferencias y que su integracién
no excluya a ningtn partido cuyas preferencias se encuentren conectadas
con por los principales componentes del gobierno (Axelrod, 1970). E1 po-
sicionamiento ideoldgico de los miembros de la Coalicién Multicolor (cm)
muestra conexi6én ideoldgica e incluso superposicién entre algunos de
ellos. Los cinco partidos cubren el espectro ideologico que va del centro
a la derecha y ninguna formacion ubicada en ese espacio quedo fuera del
gobierno (véase el capitulo IV.2). En estas condiciones, la coalicién no
deberia tener mayores dificultades para tramitar diferencias en materia
de politica pablica.

No obstante, debe recordarse que la cM se construy6 con base en el docu-
mento Compromiso por el pais, firmado por los cinco partidos, que funciona
como programa de gobierno. En un estudio comparado, que incluye 403
gabinetes de coalicién en Europa entre 1945 y 2014, Krauss (2018) encon-
tré que la extension y profundidad de los programas determina el riesgo
de ruptura anticipada de un gobierno de coalici6n. El estudio muestra que
los acuerdos programaticos breves pueden resolver conflictos al momento
de la formaci6n del gobierno, pero son poco ttiles para lidiar con asuntos
que irdn surgiendo en el futuro. Si bien es cierto que los gabinetes de
coalicién conviven siempre con la incertidumbre respecto al futuro (Mii-
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ller y Strem, 2008), un programa de gobierno amplio y profundo permite
enlazar las estrategias de los miembros del gobierno durante los meses
y afios posteriores. Krauss (2018) mide la amplitud y profundidad de los
acuerdos de coalicién a partir del conteo de palabras de los documentos
programaticos tomados del Archivo de datos comparados de la democracia
parlamentaria (Strem, Miiller y Bergman, 2008). E1 documento Compromi-
so por el pais contiene 13 lineas programaticas desarrolladas en 5857 pala-
bras. Este valor esta muy por debajo de la media de los programas de las
coaliciones europeas revisados por Krauss (10.300 palabras) y, por tanto,
desde esta perspectiva no deberia ser considerado un documento amplio
y profundo. Esta conclusién se confirma si analizamos el documento en
términos cualitativos, pues dista mucho de ser un programa de gobierno
fundamentado, articulado y bien armonizado. Su estilo sintético y tabulado
lo convierte en un texto esencialmente enunciativo de medidas especifi-
cas sin un diagnéstico que las anteceda.

Estas debilidades generan un problema légico referido a los temas que
no estan contemplados en el documento. Un ejemplo de esta clase de
problemas pudo observarse el pasado 16 de noviembre, en oportunidad de
que la Camara de Representantes tratara la creacion del Sistema Nacional
de Aeropuertos, un proyecto presentado por el gobierno saliente el 28 de
febrero de 2020 y que el actual Senado vot6 por unanimidad el 15 de julio
del mismo aflo.” En la camara baja, el segundo articulo del proyecto, que
permite la concesion de aeropuertos a empresas privadas por 50 afios,
provoco la division de los partidos de la coalicion. El articulo fue aprobado
con los votos del PN, el Fa y la fraccién Batllistas del pc. Este tema, desde
luego, no estaba incluido en el acuerdo programaético de gobierno, por lo
cual sus integrantes sufrieron un tipico problema de accion colectiva.
Segtn el diputado colorado Ope Pasquet (Ciudadanos), «al no obtener el
acuerdo en el seno de la coalicién, el PN opté por formar mayoria con los
votos del Frente Amplio. Se ha sentado un precedente. El tiempo dira si
fue un acierto».*

A esto se agrega el hecho de que el gobierno de Lacalle Pou priorizé en
sus primeros meses una estrategia de economia parlamentaria: introdujo
la Luc, un proyecto de urgente consideracién de tipo 6mnibus que empa-
queté lo que podrian haber sido mas de veinte proyectos de ley. Los mas

13 Véase https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/145464/tramite (consul-
tado el lunes 30 de noviembre).

14 Véase https://www.montevideo.com.uy/Columnistas/Opinion--Veinte-anos-no-es-nada--
pero-cincuenta-anos-son-demasiado-uc771147 (consultado el 30 de noviembre de 2020).



de quinientos articulos estaban inspirados en el documento Compromiso
por el pais, por lo cual buena parte de su utilidad como factor de cohesién
de la coalicion pudo haberse agotado con la aprobacién de la Luc (véase
el capitulo IV.2). Como puede verse, el factor programatico puede ser un
problema en el futuro inmediato para la durabilidad de la coalicion, dadas
sus limitaciones tematicas y su rapido agotamiento.

Por tanto, hemos revisado seis aspectos estructurales de la cm que conducen
a formular un diagndstico optimista sobre su supervivencia. Con excepcién
del factor programatico y, en menor medida, el nimero de socios, todos los
restantes factores parecen favorecer la duracién del acuerdo, al menos hasta
la dltima etapa del mandato de gobierno. La tabla 8 resume los atributos,
sus valores y un pronéstico basico sobre la duraci6n de la coalicién.

Tabla 8: Supervivencia de la coalicién. Enfoque de los atributos

Atributos Caracteristicas Duracion
Mandato fijo Cinco afos +
Ndmero de socios 5 partidos (3 son sustantivos) +/-
Tamafo legislativo de la coalicion ~ Supera el 55% +
Consistencia ideoldgica Conectada de centroderecha +
Programa Limitacion tematica y poco profundo -

No esta demas indicar que este pronéstico favorable puede verse drama-
ticamente afectado por eventos exdgenos desestabilizadores. Asi como en
octubre de 2002 la emergencia de la crisis econémica favorecié la rapida
ruptura de la coalicién de gobierno, un agravamiento de la situacién de
pandemia o el agravamiento de las consecuencias econémicas y sociales
de este flagelo pueden provocar un resultado idéntico.
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4. Conclusiones

Este capitulo ha presentado un examen del Parlamento de la alternanciay
ha analizado los desafios que enfrentan los partidos miembros de la coa-
licién de gobierno para conseguir resultados legislativos. Pese a que los
valores de los atributos individuales de los miembros (reeleccién, antigiie-
dad, sexo y educacién) se mantienen constantes, las nuevas cdmaras estdn
mas fragmentadas al contar con un cuarto partido relevante, algo similar
a lo que habia ocurrido en el periodo 1990-1995. Sin embargo, en aquella
oportunidad el problema de la fragmentacion afecté principalmente a la
oposicion, en tanto en la actualidad aqueja directamente al gobierno.

La mayoria parlamentaria es una coalicién compuesta por cinco partidos,
de los cuales tres constituyen la coalicién minima ganadora en términos
de Riker (1962). El desafio primordial de los legisladores que apoyan a la
coalicién de gobierno consiste en coordinar esfuerzos para controlar el
poder de agenda. Las entrevistas realizadas para este estudio confirman
que los lideres de la coalicion han dado los pasos adecuados para funcio-
nar como un cartel parlamentario. Controlan las principales posiciones
con poder de agenda en los plenarios y en el sistema de comisiones, han
diferenciado correctamente los roles y los ambitos de coordinacién y han
mostrado capacidad para negociar diferencias sin absorber costos politi-
cos importantes.

Finalmente, el analisis de los principales atributos de la alianza de go-
bierno permite inferir un diagnéstico optimista respecto a su superviven-
cia. Tanto las reglas constitucionales como la consistencia ideoldgica y el
tamafio del contingente legislativo favorecen la duracién del acuerdo. Los
factores que imponen algunas dudas son el nimero de socios con poder de
chantaje sobre el rumbo del gobierno (basicamente tres) y, sobre todo, la
poca profundidad y limitaciones del programa de gobierno. Esas dudas se
incrementan en caso de que aparezcan eventos ex6genos que impongan
costos politicos al gobierno.
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Capitulo IV.2:

Conformacion, dinamica y perspectivas
de la Coalicion Multicolor*

Adolfo Garcé y Rafael Porzecanski

1. Introduccion

El 5 de noviembre de 2019, Luis Lacalle Pou, candidato a la presidencia del Par-
tido Nacional (pN), logré concretar la formacion de la Coalicién Multicolor, un
inédito acuerdo electoral entre cinco partidos que le permitié ofrecer en el ba-
lotaje un gobierno con respaldo parlamentario mayoritario. Apoyandose en la
literatura sobre coaliciones en regimenes presidencialistas, el capitulo recons-
truye este proceso politico distinguiendo los factores que favorecieron de los que
dificultaron la formacién de la coalicién. Se sostiene que los cuatro principales
factores facilitantes fueron I) la experiencia coalicional previa de nacionalistas
y colorados, II) la afinidad ideol6gica entre los socios, III) el liderazgo de Luis
Lacalle Pou y 1V) la existencia de una identidad de bloque consolidada tanto a
nivel de las élites como de la ciudadania. El principal obstaculo para la forma-
cién de la coalicién fue el crecimiento de la fragmentacion y la emergencia de
nuevos liderazgos al interior del bloque multicolor.

A continuacion, se repasan las negociaciones en torno a cargos y politicas
piblicas. En materia de cargos, se discuten las razones de las diferentes
estrategias adoptadas por los dos principales socios de Lacalle Pou, Guido
Manini Rios y Ernesto Talvi. En materia de politicas ptiblicas, tomando en
cuenta especialmente la negociacién de contenidos de la Ley de Urgente

Agradecemos los comentarios de Daniel Chasquetti, de un revisor anénimo y de los editores
del volumen. También dejamos constancia de nuestro agradecimiento a Luis Alberto Lacalle
Herrera, Julio Maria Sanguinetti y Alberto Volonté, con quienes pudimos discutir algunos as-
pectos de la historia de las coaliciones en Uruguay, y a Daniel Corbo, con quien revisamos actas
del directorio del Partido Nacional.
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Consideracion (Luc), se argumenta que el principal objetivo legislativo
de la coalicién del primer semestre de 2020 fue cumplido sin mayores
dificultades. Por tltimo, se discuten brevemente las perspectivas de la
coalicion y de la gobernabilidad durante el mandato de Lacalle Pou.

2. Instituciones y agencia

La mayor parte de la literatura sobre coaliciones politicas fue elaborada a
partir de la evidencia proporcionada por los regimenes parlamentaristas
europeos (Lijphart, 1987). Durante las tltimas tres décadas, la politica la-
tinoamericana aport6 informacién acerca del funcionamiento de las coa-
liciones en regimenes presidencialistas (Altman, 2000; Amorim Netto,
1994; Chasquetti, 1999; Deheza, 1998; Lanzaro, 2003; Limongi y Figuei-
redo, 1998; Mancebo, 1991; Thibaut, 1998; Zelaznik, 2001). En el contexto
del tercer ciclo de la democracia electoral en la regién (Smith, 2004),
para superar el desafio de la combinacion de presidencialismo y multi-
partidismo (Mainwaring, 1993), los presidentes latinoamericanos apelaron
frecuentemente a formar coaliciones (Chasquetti, 2003). Las coaliciones
en el presidencialismo no son excepcionales, pero son menos frecuentes
que en el parlamentarismo (Cheibub, Przeworski y Saiegh, 2004, p. 19).

Seglin Strem (1990), una coalicion de gobierno es un conjunto de parti-
dos politicos que acuerda perseguir metas comunes, retine recursos para
concretarlas y distribuye los beneficios del cumplimiento de esas metas.
Cualquiera sea el régimen de gobierno, la duracién de una coalicién es
incierta y los dilemas politicos de sus socios son similares. Tanto en los
parlamentarismos como en los presidencialismos, los socios deben coo-
perar para asegurar que el gobierno sea exitoso, pero al mismo tiempo
deben competir entre si por el crédito obtenido. En los regimenes presi-
dencialistas, dada la rigidez de los mandatos, los socios pueden maximi-
zar la cooperacién durante los primeros afios, reservando para el fin del
ciclo la pugna por la distribucion de los beneficios (Buquet et al,, 1998). En
cualquier caso, los socios menores siempre estan en una situacién politi-
camente incomoda. Si el gobierno es exitoso, serd el partido del presidente
el que capitalizara la mayor parte del beneficio politico generado. Si el
gobierno fracasa, los socios menores no escaparan facilmente a la sancién
de la opinién piblica (Chasquetti y Garcé, 2000).

Tanto la literatura sobre parlamentarismo como la que se ocupa del pre-
sidencialismo insisten en que la dindmica concreta de ambos regime-



nes depende de las caracteristicas del sistema de partidos (Mainwaring
y Shugart 1997; Sartori, 1994). Aqui también podemos encontrar rasgos
comunes. Cualquiera sea el régimen de gobierno, la dinamica de la coa-
licién se vuelve mas compleja y menos previsible a medida que aumen-
tan el nimero de componentes y la distancia ideolégica entre ellos. Este
razonamiento se apoya en un a priori dificil de cuestionar: las institu-
ciones generan incentivos. Sin embargo, no todos los actores interpretan
los estimulos institucionales de la misma manera. Este punto es muy
importante para la discusién que daremos en las siguientes secciones
de este documento. Mark Blyth (2003), uno de los lideres de la discusién
actual respecto a la relacién entre ideas e instituciones, escribié que las
estructuras no vienen con «manual de instrucciones» («structures do
not come with an instruction sheet»). Efectivamente, es habitual que di-
ferentes actores colocados en el mismo formato institucional reaccionen
de modos muy diferentes.

Desde luego, a medida que las experiencias coalicionales se van sucedien-
do, los actores van acumulando aprendizajes respecto a qué estrategias
resuelven mejor sus dilemas politicos (Chasquetti, 1999; Mancebo, 1991).
Sin embargo, el efecto tiempo también genera renovacién de liderazgos.
Los nuevos lideres, por definicién, tienen experiencias distintas de los
anteriores y no necesariamente hacen la misma lectura ni de los estimu-
los institucionales existentes ni de las expectativas de los electores que,
por otra parte, también pueden ir cambiando. Ademas, siempre hay que
esperar que los dirigentes que pugnan por heredar el liderazgo de una
coalicion compitan entre si ofreciendo no solo politicas puiblicas dife-
rentes, sino también distintas estrategias politicas. Este punto devuelve
la discusi6n sobre las coaliciones al terreno de la agencia. Las conductas
politicas siempre estan afectadas por las caracteristicas personales de los
diferentes lideres. Esta dimensién, bien conocida por la teoria politica
clasica (remitimos a El principe, de Nicolds Maquiavelo) y la historiografia
(remitimos a Thomas Carlyle)” ha sido recogida por la ciencia politica
contemporanea en los estudios sobre liderazgo politico. Como sefialan
Rhodes y Hart (2014):

... el liderazgo politico ha regresado. Fue estudiado intensamente por los
académicos entre 1940 y 1970. A partir de alli, perdié su camino con el
auge de los enfoques del estructuralismo, neoinstitucionalismo y elec-

2 Segln Thomas Carlyle, la historia era «la esencia de incontables biografias». Véase también:
Las personas de la historia: Sobre la persuasién y el arte del liderazgo, de Margaret MacMillan.
Debemos esta referencia a José Rilla.
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ci6n racional para el estudio de la politica, el gobierno y la gobernanza.
Recientemente, sin embargo, se ha vuelto a estudiar el papel de los lide-
res individuales y el ejercicio del liderazgo para explicar los resultados
politicos. (p. 11)*

El funcionamiento concreto de los gobiernos de coalicién, mas alla del
régimen politico, depende de los distintos estilos de liderazgo de los res-
pectivos jefes de gobierno (Chasquetti, 1997; Lanzaro, 2003) y de las ca-
racteristicas personales de los socios que les toquen en suerte. Tener en
cuenta todas estas advertencias respecto al vinculo entre instituciones y
actores es de la mayor importancia para analizar la formacién de la Coa-
licién Multicolor durante la campafia electoral, su dindmica actual y sus
perspectivas futuras.

3. La construccion de la Coalicion Multicolor

Aunque sus dirigentes recién terminaron de acordar la distribucién de
cargos en abril de 2020, puede considerarse que la Coalicién Multicolor
(cm) quedé oficialmente conformada el 5 noviembre de 2019, cuando Luis
Lacalle Pou (pn), Ernesto Talvi (Partido Colorado [pc]), Guido Manini Rios
(ca), Pablo Mieres (Partido Independiente, [p1]) y Edgardo Novick (Partido
de la Gente, [PG]), en nombre de sus respectivas organizaciones politicas,
suscribieron el documento Compromiso por el pais. En él, anunciaron su
disposicion a respaldar en el balotaje de noviembre la candidatura pre-
sidencial de Luis Lacalle Pou y a conformar una coalicién de gobierno
para impulsar el conjunto de politicas detalladas en ese documento.* La
firma del programa de la coalicién estuvo precedida, a su vez, de un largo
y complejo proceso politico durante el cual se fueron sentando las bases
del acuerdo. Como se vera a continuacion, algunos factores facilitaron la
experiencia coalicional. Otros, en cambio, la dificultaron.

3 latraduccion nos corresponde.

4 Véase https://www.enperspectiva.net/documentos/compromiso-pais-documento-base-del-pro-
grama-conjunto-la-coalicion-liderada-pn/



3.1. Factores que facilitaron la conformacion de la coalicion:
liderazgo, experiencia previa, ideologia

3.1.1. Liderazgo

No hay forma de explicar la construccién de la coalicién sin repasar la
estrategia politica desplegada por un conjunto de lideres politicos, entre
los que se destacan Luis Lacalle Pou y Julio Maria Sanguinetti. A ellos les
correspondi6 liderar la implementacion de una estrategia cuyas bases se
delinearon mucho antes. La propuesta de construir una coalicién para
derrotar al Frente Amplio (Fa) se remonta a la instalacién de la regla del
balotaje, incorporada a la Constitucién en 1997, y a su estreno en la elec-
cién de 1999. En ese momento, teniendo en cuenta que la candidatura de
Tabaré Vazquez (Fa) habia obtenido 40 % de los votos en primera vuelta,
para hacer posible la victoria de la candidatura presidencial de Jorge Bat-
lle, el pn y el pc firmaron un documento titulado Compromiso programdtico,
de cara a la disputa del balotaje entre Batlle y Vazquez.

Durante las tres elecciones siguientes (2004, 2009, 2014), el Fa obtuvo
mayoria en las dos cdmaras. En esas circunstancias, los balotajes de 2009
y 2014 fueron testimoniales. La eleccion de octubre de 2019 dejo, en cam-
bio, un escenario completamente distinto al de las tres anteriores, muy
similar al de 1999, en donde el bloque de centroderecha partia con ventaja.
Para asegurar su victoria, Lacalle Pou debia hacer lo mismo que Batlle
veinte afios antes: conformar una coalicion en torno a un acuerdo pro-
gramatico interpartidario.

Lacalle Pou no necesité remontarse a 1999 para recuperar la propuesta de
un gobierno de coalicién. Luego de la llegada del Fa al gobierno, varios
dirigentes empezaron a reclamar que los partidos tradicionales generaran
una oferta electoral comin para competir con el Fa en mejores condicio-
nes.’ Diez afios después, a fines de 2015, Jorge Larrafiaga comenz6 una se-
rie de contactos de alto nivel para para explorar la posibilidad de empezar
a tejer un acuerdo con otros partidos para generar una propuesta politica
«posfrentista». Se reunié con Pedro Bordaberry (pc) y Edgardo Novick

5 Véase por ejemplo la columna del dirigente colorado Carlos Ramela: «Los cimientos funda-
cionales», El Observador, 13 de mayo de 2005. En el pasaje medular puede leerse: «Por esas
razones, ha llegado la hora de que los partidos fundacionales, sin perder su esenciay su propia
individualidad, busquen la manera objetiva e institucional, de actuar juntos en la politica
nacional».
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(Pc)* y mas tarde con Pablo Mieres (p1).” Lacalle Pou apoy6 ptblicamente la
biisqueda de acuerdos formulada por Larrafiaga (pN): «comparto la inicia-
tiva de Larrafiaga»; «derribar muros y caminar hacia el otro», escribié
en Twitter el 4 de diciembre de 2015. Ademas, Lacalle Pou, en la misma
época pero en privado, comenz6 a plantear la necesidad de una mayor
coordinaci6n interpartidaria a varios dirigentes.®

La necesidad de una coalicién subié un escalén mas en la agenda publica
algunos afios después gracias a una iniciativa de Julio Maria Sanguinetti
(pc). E1 28 de mayo de 2018 el expresidente invité a Larraflaga y Lacalle
Pou a una reunién para conversar sobre este tema.’ A partir de ese
momento, las referencias a la necesidad de una coalicién «inédita en la
historia politica nacional, de cuatro o cinco partidos», fueron cada vez
mas frecuentes en el discurso de Lacalle Pou.”

El dirigente nacionalista también acufié la expresién de «parlamenta-
rismo 3.0» para referirse a cémo se imaginaba un gobierno alternativo
al del Fa, con una mayoria parlamentaria construida sobre la base de un
acuerdo entre varios partidos y reflejada en la integracion del gabinete
presidencial en el que, desde su punto de vista, seria ideal que estuvieran
presentes los principales referentes de cada partido de la coalicién. Du-
rante toda la campafia electoral, Lacalle Pou insisti6é en la importancia
de ir tejiendo vinculos personales de modo de facilitar la coordinacién
politica. Para enfatizar que la gobernabilidad seria posible, hizo campafia
exhibiendo los programas electorales de los futuros socios. También evité
entrar en polémicas con los lideres de sus potenciales socios partidarios.”
En particular, y pese a recibir algunas criticas y reproches, evité pole-
mizar publicamente con Ernesto Talvi (pc). La noche del 27 de octubre
de 2019, una vez que se confirmé que Lacalle Pou deberia disputar un
balotaje con Daniel Martinez (ra), Talvi, Manini Rios, Mieres y Novick
comprometieron su apoyo a la candidatura presidencial del candidato na-

6  Véase https://www.elobservador.com.uy/nota/larranaga-y-bordaberry-buscan-coinci-
dencias-201512920170; https://www.elobservador.com.uy/nota/larranaga-y-novick-bus-
can-puntos-de-acuerdo--2015121518500

7  Véase https://www.elpais.com.uy/informacion/larranaga-mieres-avanzan-agenda.html

8  Véase https://www.elobservador.com.uy/nota/empieza-a-caminar-propuesta-de-larrana-
ga-para-alianza-opositora-2015127500

9 Lareunionserealizo en el despacho de Lacalle Pou en el Senado. Véase https://www.elobserva-
dor.com.uy/nota/sanguinetti-larranaga-y-lacalle-pou-se-reunen-en-cumbre-de-la-oposi-
cion-2018528500

10 Véase https://www.telenoche.com.uy/nacionales/lacalle-pou-propone-coalicion-de-cuatro-partidos

11 Véase, por ejemplo, https://www.180.com.uy/articulo/80576_las-coincidencias-la-laca-
lle-pou-con-los-otros-programas&ref=delsol



cionalista. Lacalle Pou, a su vez, agradeci6 este apoyo y anuncié una vez
mas la inminente conformacién de una inédita coalicién «multicolor».

3.1.2. Experiencia previa

El segundo factor que facilité la construccion de la coalicién es la expe-
riencia previa de acuerdos entre blancos y colorados, que se remonta al
siglo xix. No faltaron enfrentamientos ni guerras en la historia politica
del Uruguay. Pero tampoco han faltado los pactos entre caudillos ni las
negociaciones sobre cargos y politicas piblicas entre partidos rivales. Los
partidos fundacionales pactaron la distribucién de la influencia politica en
el territorio desde la Paz de Abril de 1872. Mas tarde, en el contexto de la
instauracion de la poliarquia, negociaron la reforma de la Constitucién de
1830 (Buquet y Moraes, 2018; Corbo 2019). Desde la entrada en vigencia
de la Constitucién de 1918 hasta la eleccién de 1971, la fraccionalizacion
de los partidos tuvo como corolario que los presidentes buscaran construir
acuerdos con fracciones de otros partidos (Caetano y Rilla, 1995).

La irrupcion del Fa en 1971 generé un nuevo escenario. A partir de ese mo-
mento los presidentes colorados o nacionalistas siempre se vieron obligados
a obtener el apoyo de su adversario histérico para generar mejores con-
diciones de gobernabilidad (Chasquetti, 1999). En ambas transiciones, de la
democracia al autoritarismo y viceversa, la importancia de los acuerdos in-
terpartidarios estuvo presente. A pesar de las denuncias de fraude electoral
(Corbo, 2009), Bordaberry (pc) logré el Acuerdo Nacional, una coalicién con
la minoria blanca. En 1984, Julio Maria Sanguinetti (pc) propuso sin éxi-
to formar un gobierno de «unidad nacional». Durante los tres gobiernos
siguientes, la l6gica coalicional se profundizé. En el siguiente periodo de
gobierno, el presidente Lacalle Herrera (pN) buscé construir una «coalicién
a la Europea». Llegé a poner a consideracién de los lideres de las distintas
fracciones coloradas un documento programatico (las Bases del acuerdo). Sin
embargo, este documento no fue formalmente aprobado por los colorados.”
De todos modos, se concret6 la Coincidencia Nacional, una coalicién que
permitié la participacién de dirigentes colorados en el gabinete que repre-
sentaban distintos niveles de respaldo al proyecto presidencial.

En diciembre de 1994, concretado el apretado triunfo del pc, el presidente
electo (por segunda vez), Julio M. Sanguinetti, y el candidato a la presidencia

12 Este documento, elaborado por el herrerismo, fue puesto a consideracién de Jorge Pacheco,
Enrique Tarigo y Jorge Batlle el 22 de enero de 1990 (Mancebo, 1990, p. 36).
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mas votado del pn, Alberto Volonté, acordaron instalar equipos técnicos
para discutir propuestas de reforma en diversas areas. Volonté, pese a
la reticencia del presidente saliente, Lacalle Herrera, insisti6 en que era
necesario ir mas alld de la «gobernabilidad» para pasar a un verda-
dero «cogobierno». En estas conversaciones, se sentaron las bases de
las politicas piblicas implementadas durante ese gobierno, que fueron la
resultante de transacciones entre los socios y no la mera ratificacién de
las propuestas iniciales del presidente electo. En particular, Sanguinetti
concedi6 a los nacionalistas la ratificacion de la politica monetaria y cam-
biaria iniciada en 1990 (Podetti, 2003, pp. 75-112).

La dltima experiencia de coalicién previa a la liderada por Lacalle Pou se
verifico entre marzo de 2000 y octubre de 2002. La coalicién naci6 ofi-
cialmente el 9 de noviembre de 1999, cuando Jorge Batlle, candidato a la
presidencia por el pc, acept6 las propuestas programaticas elaboradas por
el pn. A diferencia de la coalicién anterior, que funcioné sin mayores ten-
siones, la nueva coalicién operé bajo presion. Para explicar la diferencia
no alcanza con tener en cuenta el creciente deterioro econémico que vi-
viera el pais en esos tres afios. Ademas, hay que incorporar al analisis que
los herreristas interpretaron que una parte de la magra votacién obtenida
por el partido en 1999 se debid a la mimetizacién del pn con el pc durante
la segunda presidencia de Sanguinetti. Lacalle Herrera y Batlle, pese a
sus afinidades ideoldgicas, tuvieron un vinculo mas tenso que Volonté y
Sanguinetti (Chasquetti y Garcé, 2005; Schettini, 2009). En suma, desde
la ruptura del presidencialismo en 1971 hasta marzo de 2020, es decir,
sobre un total de 420 meses de gobiernos democraticos, hubo coaliciones
durante 163 (39 %) (tabla 1).



Tabla 1: Coaliciones de gobierno 1971-2019

Presidencia Periodo Tipo de coalicion Asamblea Meses
Bordaberry 1 Junio 1972 - Octubre 1972 Mayoritaria 50% 4
Bordaberry 2 Octubre 1972 - Junio 1973 Minoritaria 38% 8
Lacalle Herrera1 Marzo 90 - Mayo 91 Mayoritaria 65% 15
Lacalle Herrera2 Mayo 91 - Marzo 93 Minoritaria 48% 21
Lacalle Herrera3 Marzo 93 - Marzo 95 Minoritaria 31% 24
Sanguinetti Marzo 95 - Marzo 2000 Mayoritaria 65% 60
Batlle Marzo 2000 - Octubre 2002 Mayoritaria 55% 31
Lacalle Pou Marzo 2005 - (en curso) Mayoritaria 57% ?

Fuente: Elaboracion propia a partir de Caetano y Rilla (1995),

Chasquetti (1999) y Chasquettiy Garcé (2005).

3.1.3. Ideologia

La ideologia también facilité la construccién de la coalicion. Tanto los
partidos que la componen como los electores que la apoyaron tienen
coincidencias significativas en términos ideoldgicos y programaticos. Las
tres dltimas encuestas a parlamentarios disponibles ofrecen evidencia
contundente en cuanto a la superposicion de colorados y nacionalistas.
También es conclusiva la evidencia en cuanto a la distancia ideolégica
respecto al Fa. El caso del p1 es especial. En la encuesta de 2013, hubo dos
parlamentarios entrevistados y ambos se ubicaron en la centroizquierda.
Repetidamente, su principal lider, Pablo Mieres, se ha definido en esos

términos.?

13 Véase por ejemplo https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2020/1/pablo-mieres-sobre-el-
acuerdo-de-la-coalicion-si-el-partido-de-la-gente-y-cabildo-abierto-lo-firmaron-ten-

dran-que-cumplirlo/ (Gltima vez consultado 24/8/2021)
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Tabla 2: Autoidentificacion ideolégica de legisladores

(2010, 2013 y 2016)*

FA PN PC
2010 3,38 6,24 6,33
2013 3,67 5,64 5,88
2016 1,59 5,25 4,88

Fuente: 2010. Encuesta peta. 2013: Lopez Burian (2015). 2016: Encuesta peLa.

La convergencia ideolégica puede comprobarse, también, examinando las
plataformas electorales de 2019. Albertoni y Vallejo Vega (2019) hicieron
un analisis cuantitativo del contenido de los programas del ra, el pn, el pc,
cay el pr. Segtin los autores, «parecen existir consensos claros entre los
partidos que hoy le disputan el poder al Fa». Y agregan:

Asimismo, cuando se realiza un analisis en profundidad de diferentes
ejes tematicos (Economia, Empleo, Competitividad, Inseguridad, Inser-
cién Comercial) se comienzan a ver algunas variaciones importantes
como, por ejemplo, que la cercania de posiciones que existe entre Cabildo
Abierto y el Frente Amplio en algunos temas centrales tales como la eco-
nomia e insercién comercial. Para los demas ejes tematicos este trabajo
confirma una alta concordancia en las posiciones sobre politicas piblicas
entre pc, PI y PN. (p. 3).

Finalmente, existe también una superposici6n significativa entre los elec-
tores de la cm. El electorado «multicolor» se ubica predominantemente al
centro o derecha de la escala de autoidentificacién ideolégica (grafico 2).

14 Para 2010, la informacién comprende a 40 legisladores del fa, 23 del pny 14 del pc. Para 2013, a
66 parlamentarios del ra, 35 del pny 19 del pc. Para 2016, los datos son sobre 35 legisladores del
FA, 21 del pny 9 del pc. La escala va de 1 (extrema izquierda) a 10 (extrema derecha).



Grafico 1: Autoidentificacion ideologica de
los votantes de la cm (2019)
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quierda; 5-6 centro; 7-8 centroderecha; 9-10 derecha.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de
Opcion Consultores (encuestas 2019).

3.2. Factores que dificultaron la formacion coalicional: reno-
vacion de liderazgos y competencia hacia octubre

El principal obstaculo para la construccién de la coalicién fue la renova-
cién y multiplicacién de la oferta de partidos y liderazgos. Las elecciones
primarias arrojaron como resultado una fuerte renovacién al dilucidarse
las candidaturas presidenciales de los partidos y anunciaron en el horizonte
una fragmentacién partidaria al interior de la oposicién mayor que la ini-
cialmente prevista (véase el capitulo II.1). Dos figuras inesperadas aparecie-
ron en el horizonte de Lacalle Pou como eventuales socios. En el pc, Ernesto
Talvi venci6 a Julio Maria Sanguinetti. A su vez, en su estreno absoluto en
la arena electoral, ca obtuvo cerca de 50.000 votos, un resultado impactante
en el marco de una eleccién voluntaria y de un partido nuevo que se pre-
sentaba a las primarias con la candidatura tinica del ex comandante en jefe
del Ejército, Guido Manini Rios (véase el capitulo IIL.1).

La excelente votacion de Talvi en la interna colorada supuso un enor-
me estimulo a sus ambiciones politicas. A partir de julio, el nuevo
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lider se puso como meta superar en intencién de voto a Lacalle Pou: «El
Partido Colorado va a octubre para ganar, va a octubre para estar en el
balotaje».”® El candidato colorado realmente pensaba que podia lograr
esta meta. Esto contrastaba con la visién de Julio Maria Sanguinetti, que
tempranamente habja asumido que el px contaba con posibilidades muy
superiores de triunfo (en 2018 llegd a definir a Lacalle Pou como «pre-
presidente» mientras simultdneamente se autodefinia como «expresi-
dente»).* En cambio, Talvi en varias oportunidades habja manifestado
que la etapa mas dificil del ciclo electoral era la primaria («estamos com-
pitiendo contra una leyenda del Partido Colorado», «nuestro grupo es el
mas dificil para clasificar», «vamos a ganar en los descuentos, con gol de
cabeza en el area chica»).” A partir de alli, segtin su interpretacion, cada
etapa (octubre y noviembre) seria mas sencilla que la anterior. Algunas
encuestas divulgadas durante el mes de julio, que mostraban el ascenso
del Partido Colorado, alentaron fuertemente esta expectativa.'®

Durante la campafia hacia octubre, para acortar la distancia con el pn, Tal-
vi no dudé en marcar diferencias: criticé la propuesta de Luc («una lista
de supermercado»), el enfoque «evolucionista» de Lacalle Pou («cevo-
lucionar hacia dénde? Vamos para abajo, hacia el fondo del abismo»), y
no oculté su profunda molestia por no haber sido invitado a participar en
el debate pactado entre Lacalle Pou y Daniel Martinez («se cocinaron esto
entre ellos», «falté el mapa del futuro»).?

En cuanto a la irrupcién de ca, la plataforma del nuevo partido coinci-
dia, grosso modo, con la de los partidos fundacionales en los principales
asuntos de la campafia: desde el giro hacia la «mano dura» en seguridad
hasta el reclamo de una reforma educativa, pasando por la apuesta al for-
talecimiento de la rentabilidad del sector empresarial. Sin embargo, esta
novedad en el tablero politico no fue bien recibida por sectores como el
talvismo y el r1, dadas las fuertes discrepancias entre unas y otras agru-
paciones en algunos temas relevantes de politica pdblica (como en los

15 Véase https://espectador.com/aldia810/entrevistas/ernesto-talvi-me-separan-oceanos-enor-
mes-con-el-general-manini

16  https://www.elobservador.com.uy/nota/sanguinetti-respaldo-a-lacalle-pou-y-lo-trato-co-
mo-prepresidente--201812614119

17 Véase https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/talvi-dice-pese-encuestas-ganara-in-
terna-descuentos-gol-cabeza.html

18 Véase https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/martinez-lidera-elecciones-hay-empa-
te-lacalle-talvi-radar.html

19 Véase https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/talvi-molesto-confirmacion-deba-
te-martinez-lacalle-simulan-existimos.html



vinculados a la nueva agenda de derechos), la fuerte conexién de ca con la
llamada «familiar militar», el estilo de liderazgo de su princial referente
(Guido Manini Rios) y la inexperiencia de la mayoria de las figuras que
compitieron por cargos parlamentarios en octubre.

Por su peso politico, las diferencias entre Talvi y Manini son particular-
mente destacables como factores que entorpecieron el armado coalicional.
Durante la campaiia hacia octubre, cada vez que Talvi era consultado por
la perspectiva de un gobierno de coalici6n, dejaba claro que se imaginaba
un gobierno de tres partidos: pc, PN y PI. Esos tres partidos tenian historia,
programas coincidentes y actitudes previsibles. En cambio, Talvi mostra-
ba dudas respecto a qué podia esperarse del pc y de ca. Estos proyectos po-
liticos, segtn Talvi, no pasaban de ser «unipersonales». Fue Manini Rios
quien recibié las criticas mas duras. Talvi dej6 en claro varias veces que
lo separaba un «océano» de cay de su lider, llegando incluso a admitir
que se encontraba mas cercano ideolégicamente al candidato presidencial
frentista (Daniel Martinez) que a Manini.?

Las criticas de Talvi, a su vez, fueron contestadas por Manini. El can-
didato de ca respondié que «en politica, la soberbia es mala consejera.
Pareceria que no le alcanza con ningunear a sus compafieros de partido
que ahora se arroga el derecho de abrir o no la puerta». «Me parece cierto
desubique dicho desde la soberbia de ciertas personas que se arrogan el
derecho de invitar a la mesa», dijo, y afladi6 que participaria de la «ca-
rrera electoral» para «llegar a ser nosotros los que pasemos al balotaje,
y seriamos en todo caso quienes encabecemos un gobierno de coalicién y
(se lo) ofreceremos a quien queramos».*

El p1, por dltimo, transité hacia octubre sumergido en distintos proble-
mas. En primer lugar, fracasé su operacién de construccién de un «polo
socialdemécrata».? La Alternativa, una alianza entre el p1 y pequefios
grupos de centroizquierda escindidos de otros partidos, se desarmé el 31
de marzo, apenas dos semanas después de haber proclamado su formula
presidencial (Pablo Mieres-Selva Andreoli). En segundo lugar, la irrup-
cién de Talvi en el pc, con un inesperado perfil socialdemécrata, genero
un riesgo real de fuga de votantes centristas, finalmente concretado en

20 Véase https://www.youtube.com/watch?v=c9ErzM3dS9E

21 Véase https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/talvi-manini-rios-sacan-chispas-even-
tual-coalicion-politica.html

22 Véase https://www.lr21.com.uy/politica/1396422-partido-independiente-retira-alternati-
va-balotaje-formula
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las urnas. En tercer lugar, la presencia de Manini (ca), y su eventual
participacién en un gobierno de coalicién, generaba molestias entre los
independientes. Tan intensa era la desconfianza que, en plena recta final
de la campafia hacia octubre, Mieres declaré: «Yo con Manini Rios no
puedo hacer un acuerdo politico, hacer una coalicién con Cabildo Abierto.
El Partido Independiente tiene sefiales de identidad muy distintas», «te-
nemos diferencias sustanciales» y «hay gente en el entorno de Manini
Rios que estd vinculada a la dictadura y ademas la reivindica».”

En suma, la renovacién de liderazgos y el surgimiento de un partido
totalmente nuevo que desde las mismas elecciones internas se posicioné
fuertemente en el mapa electoral, generaron un escenario especialmente
complejo. La competencia de Talvi con Lacalle Pou por ingresar al ba-
lotaje dificult6é a su vez establecer mecanismos de cooperacion antes de
octubre entre blancos y colorados. La distancia personal y politica entre
Manini Rios, por un lado, y Talvi y Mieres, por el otro, volvié mas dificil
todavia instalar en la opinion publica que era posible construir una coa-
licién estable que incluyera a todos estos actores. Lacalle Pou, de todos
modos, logré su objetivo de conformar la coalicion apenas conocidos los
resultados de la primera vuelta. La «foto de familia» demor6 todavia un
poco mas. Los cinco lideres de los partidos de la coalicién recién com-
partieron el estrado de un acto politico el 11 de noviembre, apenas dos
semanas antes de la segunda vuelta.”

23 Véase https://www.montevideo.com.uy/Noticias/Pablo-Mieres--Con-Manini-Rios-no-va-
mos-a-hacer-nunca-un-acuerdo--uc732916

24 Véase https://www.elobservador.com.uy/nota/la-coalicion-se-saco-la-foto-y-lacalle-pou-pin-
to-el-blanco-para-ponerse-multicolor-20191110192936



4. La coalicion en accion: cargos, pandemia y Luc

Concretado el primer objetivo de la coalicién, el triunfo electoral en el
balotaje, sus primeros siete meses de funcionamiento (de diciembre a ju-
lio) estuvieron concentrados en tres grandes asuntos: la negociacién por
cargos, la gestién de la pandemia y la Luc. Se podria agregar a estos ejes un
asunto adicional: la renovacién de un acuerdo electoral para Montevideo,
finalmente concretado (luego de varios desencuentros) a partir de una

candidatura tinica bajo el paraguas de uno de los socios menores.

4.1. La negociacion por cargos: un proceso complejo,
una distribucion esperada

La negociacion de los mas de 500 cargos politicos y de confianza que de-
bian repartirse los socios de la cM sigui6 una logica secuencial: en diciem-
bre de 2019 fueron confirmadas las principales figuras ministeriales y en
el correr de los siguientes meses se completaron otras vacantes en el resto
de las reparticiones estatales. En este segundo nivel se dieron los mayores
problemas: largas demoras para la designacion de varios puestos claves,
fricciones entre los principales socios por la cantidad y calidad de cargos
otorgados; renuncias express a raiz de expresiones vertidas en redes so-
ciales por los jerarcas designados (que afectaron especialmente algunos
nombramientos realizados por ca) o cuestionamientos por designaciones
sin perfil idéneo para el cargo.”

A la hora de la distribucién de cargos, presidencia tuvo un especial cui-
dado de respetar el apoyo politico conseguido por los distintos partidos
y sus fracciones durante la eleccién de octubre. El valor del indice de
congruencia del gabinete (tomando como unidad de base las fracciones
partidarias) es de 0,807, uno de los mas altos desde 1985 a la fecha.* La
proporcionalidad entre cargos en el Parlamento y en el Poder Ejecutivo,
considerando entes auténomos y servicios descentralizados, es también
muy alta como muestra el grafico 2.

25 Para una crénica de los distintos diferendos surgidos en la negociacion por cargos, véase ht-
tps://www.elobservador.com.uy/tag/ministerios

26 Véase https://parlamentosite.wordpress.com/2020/02/24/el-parlamento-de-la-alternan-
cia-examen-de-la-490-legislatura/
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Grafico 2: Peso de los socios de la cv en cargos
legislativos y ejecutivos
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos calculados por Alejandro Guedes
(https://www.elobservador.com.uy/nota/la-marcha-de-la-coalicion-202073121370)

Por su relevancia, las designaciones ministeriales merecen un analisis
detallado. Cuando el 14 de diciembre se conoci6 la distribucién ministe-
rial por partidos y sectores, no hubo mayores sorpresas ni en términos
cuantitativos ni en términos cualitativos. En nimeros, considerando los
39 cargos principales de los ministerios (ministro, subsecretario y di-
rector general), 26 quedaron en manos del partido del presidente, 12 se
dividieron equitativamente entre los dos principales socios (cuya votacién
en octubre fue muy similar) y el restante fue al i, uno de los socios
pequefios. En cuanto a las cabezas ministeriales, la légica fue similar: 7
ministros del pN, 3 del pc, 2 de ca y uno del r1 (tabla 3).%

Desde principios de la campaiia, Lacalle Pou habia anunciado que manten-
dria para su partido algunos ministerios en caso de obtener la presidencia:
Economia, Educacién, Desarrollo Social, Interior y Defensa.?® Respaldado por
el hecho de haber obtenido mas de la mitad de los votos del bloque multicolor,
el presidente plasmo su ambicién y guard6 para el pn otros dos ministerios:
Transporte y Obras Publicas e Industria y Energia. Con la excepcién de la
cartera de Interior (encabeza por su rival en las internas de 2014 y 2019, Jorge
Larrafiaga), en el resto de los casos los ministerios blancos quedaron enca-

27 https://www.elobservador.com.uy/nota/nuevo-gabinete-seis-cargos-para-pc-seis-para-ca-
bildo-abierto-y-26-para-blancos-201912161930

28 https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2019/1/los-cinco-ministerios-clave-para-laca-
lle-pou-si-gana-las-elecciones/



bezados por figuras muy cercanas al presidente: Azucena Arbeleche, Pablo
da Silveira, Pablo Bartol, Javier Garcia, Luis Alberto Heber y Omar Paganini.

Respecto al pc, de los tres ministerios asignados dos correspondieron a Ciu-
dadanos (Ganaderia, Agricultura y Pesca; Relaciones Exteriores) y el restante
a Batllistas (Turismo). ca accedié a dos carteras, Salud y Vivienda, aunque
la primera con mucha menor autonomia relativa que la segunda, dado que
en Salud Piblica Lacalle Pou reservé cargos estratégicos para jerarcas de
su propio partido (como la subsecretaria del Ministerio y la presidencia de
AssE). Finalmente, mientras el p1 obtuvo el Ministerio de Trabajo, no hubo
designaciones para el pc. Si bien este partido tuvo una votacién similar al p1,
su situacion poselectoral era totalmente distinta: su principal lider (Edgardo
Novick) no tenia intenciones de continuar en la politica ni ejercer cargos y
su oferta de elencos de gestién era notoriamente inferior a la del p1. Aunque
hay figuras del p integrando el Poder Ejecutivo, en términos cualitativos su

relevancia es mucho menor que la del 1.

Tabla 3: Caracteristicas de los ministros al comienzo del gobierno?

Ministerio Par.ti510 del Sector Perfil Partido del
ministro subsecretario
Economia PN Todos Técnico PN
Desarrollo Social PN Todos Técnico PN
Interior PN Alianza Politico PN*
Defensa PN Todos Politico CA
Transporte y Obras Publicas PN Todos Politico PN
Industria, Energia y Mineria PN Todos Técnico PC
Educacion PN Todos Técnico PN
Ganaderia, Agricultura y Pesca PC Ciudadanos Técnico PN
Relaciones Exteriores PC Ciudadanos Politico PC
Turismo PC Batllistas Politico PN
Vivienda CA - Politico PC
Salud CA - Técnico PN
Trabajo y Seguridad Social Pl - Politico PN

* Guillermo Maciel estuvo largamente vinculado al Partido Colorado,
pero confirmada la candidatura presidencial de Talvi se integro
al equipo de asesores de Lacalle Pou.

29 Parauna semblanza de los ministros, véase https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/

luis-lacalle-pou-instalo-gabinete-ministros-mira.html
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4. 2. Los lideres de la coalicion y las ofertas ministeriales:
una disyuntiva crucial

Un aspecto clave que tuvo el proceso de designaciones ministeriales fue la
invitacién de Lacalle Pou a varios de sus antiguos competidores para en-
cabezar algunas de las reparticiones ofrecidas. Lacalle Pou ofrecié enca-
bezar un ministerio a su principal adversario en la interna del pn durante
una década, Jorge Larrafiaga, y a tres de sus rivales de octubre y socios
de noviembre: Ernesto Talvi, Guido Manini Rios y Pablo Mieres. Con esta
oferta, Lacalle Pou probablemente aposté a una duracién mas estable y
compacta de la coalicién y a evitar la agudizacion de los disensos internos
en el bloque, dandoles al mismo tiempo a sus socios una interesante opor-
tunidad de visibilidad y fortalecimiento de liderazgo, un incentivo nada
menor pensando en 2024. E] presidente tomd en cuenta la experiencia
del dltimo gobierno blanco (1990-1995), en donde los ministros colorados
propuestos al gobierno eran figuras de escaso peso politico, aspecto que
fue valorado en ese entonces por el presidente Lacalle Herrera como una
sefial ambigua de compromiso de su socio de gobierno.

Los cargos ofrecidos, ademas, guardaban l6gica con los antecedentes y
fortalezas de sus socios. Larrafiaga habia liderado en solitario un plebis-
cito de reforma constitucional que introducia diversos cambios en mate-
ria de seguridad, con un resultado agridulce: pese a que ninguno de los
candidatos presidenciales apoy6 su iniciativa, el si a la reforma arafi6 el
triunfo con 47 % de los votos. Manini Rios se habia desempefiado como
director del Hospital Militar y como director de Sanidad Militar, ante-
cedentes que utilizé6 como una de sus principales cartas de presentacién
durante la campafia electoral.®® Talvi habia enfatizado durante la campafia
en la necesidad de profundizar la integracion comercial del Uruguay con
el mundo y proponia profesionalizar la gestién diplomatica,” al tiempo
que gozaba de una interesante red de contactos y un importante prestigio
fuera de fronteras. Mieres, finalmente, era reconocido por interlocutores
sindicales y empresariales como una figura dialoguista que podria contri-
buir a la mediacion estatal respecto a un asunto critico como las relacio-
nes entre capital y trabajo.*

30 Véase por ejemplo la entrevista a Manini en el ciclo «De cerca»: https://www.youtube.com/
watch?v=co23FP4zPxo

31 https://www.elobservador.com.uy/nota/talvi-quiere-cambiar-imagen-de-que-diplomati-
cos-andan-de-coctel-en-coctel--201941575725

32 «Pablo Mieres es un humanista cristiano, tiene sensibilidad con el trabajo, lo escuché en la sede
del piT-cnt hablar de la negociacion colectiva y tiene criterios claros», declaré Fernando Perei-
ra, presidente del piT-cnt, pocos dias después del triunfo de la cm en el balotaje. https://www.
radiomontecarlo.com.uy/2019/11/26/entrevista-930/fernando-pereira-yo-que-soy-cristia-
no-lo-deseo-a-mieres-como-ministro-de-trabajo/



¢Por qué la respuesta de tres de los cuatro socios fue positiva mientras
que la de Manini fue negativa? ¢;Por qué, al comenzar julio de 2020, Talvi
abandoné la cancilleria mientras Larrafiaga y Mieres seguian firmes en
sus cargos? Es evidente que los mayores incentivos para una respuesta
favorable y una extensa duracién en sus ministerios los tenian Larrafiaga
y Mieres. Encabezar la cartera de Interior representaba una excelente
oportunidad para Larrafiaga. Una gestion exitosa en un area de extrema
sensibilidad para la opinién publica podria ayudarlo a volver a disputar
la nominacién presidencial en 2024. Para Mieres, en tanto, las ventajas
también eran evidentes. Tras un critico resultado electoral que otorgé al p1
un solo diputado en el Parlamento, la mejor (y quiza tinica) oportunidad
para Mieres de preservar su visibilidad politica y la de su partido estaba
dada por la asuncion de un cargo central en el gobierno.

El panorama era menos evidente para Talvi y Manini. Ingresando al gabi-
nete podrian gestionar areas claves de gobierno y adquirir experiencia en
la gestion y protagonismo politico. Sin embargo, las desventajas y los riesgos
eran también evidentes. El primer riesgo, derivado directamente del for-
mato institucional presidencialista, era el de aparecer piblicamente como
subordinados al presidente de la Reptblica. Ademas, aceptar ser ministros
tenia dos riesgos adicionales derivados de no ejercer como senadores. Tanto
Ciudadanos como ca tienen bancadas de legisladores bastante numerosas y,
en varios casos, integradas por figuras con escasos antecedentes politicos
(un hecho especialmente relevante en el caso de ca). La presencia de los
principales lideres en el Senado garantizaba una mayor solidez y consis-
tencia en la actuacion de estas nuevas bancadas parlamentarias. A su vez,
mientras ejercer un ministerio conduce necesariamente a la focalizacién
del liderazgo en los asuntos de una cartera particular, el ejercicio en el Se-
nado permite un posicionamiento més integral ante la opinién publica, lo
que hace posible marcar libremente las concordancias y los matices ante el
gobierno en todos los temas relevantes. Pocas horas antes de concretarse las
designaciones ministeriales, Manini declaré al semanario Cronicas:

Un ministerio es muy absorbente, se refiere a una parte del problema
de la gente y no deja libertad para actuar en los otros aspectos. ca es un
partido en formacién, tenemos que hacer un trabajo muy intenso para
darle la estructura necesaria y en eso yo tengo un rol muy importante
a cumplir, por esto entend{ que no era lo mejor estar en el gabinete.”

ttp://www.cronicas.com.uy/portada/manini-rios-no-hubo-suficiente-transparen-
cia-en-los-gobiernos-del-fa-pero-llego-el-momento-de-investigar-a-fondo/
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El tiempo mostré que el riesgo de la subordinacién al presidente podia
ser mucho mas que hipotético. Lacalle Pou eligié un estilo de liderazgo
presidencial enérgico, activo, que privilegia los acuerdos con cada mi-
nistro sobre el funcionamiento del Consejo de Ministros. Tampoco quiso
instalar una mesa politica de coordinaciéon con sus socios para acordar
lineamientos estratégicos del gobierno en un formato radial («rueda de
carro», segtn la expresion de Bottinelli).*

En términos de la gestion ministerial, este formato fuertemente anclado
y supervisado por presidencia implicaba el riesgo de tensiones con la
autoridad presidencial. Los hechos que desembocaron en la intempestiva
renuncia de Talvi a cuatro meses de comenzada su gestién confirman
esta interpretacién. Aunque ejercer una cartera ministerial no fuera ne-
cesariamente imposible de conciliar con el formato establecido por pre-
sidencia, si era evidente que los riesgos de una renuncia temprana eran
mas altos que en caso de haber existido un formato de funcionamiento
coalicional basado en una cooperacion mas horizontal entre los socios y
en mayores niveles de autonomia para las carteras ministeriales.

Aungque las respuestas de Talvi y Manini fueron diferentes, ambas figuras
y sus principales asesores parecieron estar al tanto de las ventajas y des-
ventajas que cada camino ofrecia. No por casualidad, al recibir Talvi la
oferta del presidente para Cancilleria, surgieron voces en Ciudadanos que
recomendaban declinar la oferta y otras que aprobaban la aceptacién.® La
decisién final de ambas figuras, por tanto, no estaba escrita de antemano
en la estructura de incentivos, sino que fue, probablemente, el resultado
de una compleja interaccién de factores: el temperamento de los lideres,
las caracteristicas de cada agrupacion, el relacionamiento entre los lideres
y sus apoyos dirigenciales, los tipos de carteras ministeriales ofrecidas a
cada uno, entre otros. La rapida renuncia de Talvi no prueba la necesaria
incompatibilidad entre liderar un partido de la coalicién y ejercer un
ministerio. Prueba, en todo caso, que las particularidades del liderazgo de
Talvi volvian de alto riesgo su ejercicio de una cartera ministerial en el
formato de gestion del actual gobierno.

34 Véase por ejemplo https://www.elobservador.com.uy/nota/una-rueda-de-carro-sin-llan-
ta-2020124215656

35 Véase https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2019/11/ciudadanos-debate-si-ernesto-tal-
vi-deberia-ser-canciller-o-senador/



4.3. La pandemia: un problema y una oportunidad inesperados

El jueves 12 de marzo de 2020, las portadas de los principales diarios
del pais hablaban al unisono del ajuste de tarifas implementado por el
gobierno. Solo 48 horas mas tarde, tras la aparicién de los primeros cua-
tro contagios de covid, estas portadas pasarian durante varias semanas a
concentrarse en la tematica de la pandemia y su impacto en la sociedad
uruguaya.

La pandemia alterdé radicalmente el mapa de gobierno en el corto plazo,
incluido el funcionamiento de la coalicién: la prioridad pasaria a ser la
gestion de la emergencia sanitaria. Adicionalmente, las metas previas de
gobierno (como la de reducir sensiblemente el déficit fiscal) deberian echar-
se por tierra a fin de permitir la implementacion de medidas de mitigacién
socioeconémica de los costos colosales de las medidas de emergencia sani-
taria implementadas (cierre de fronteras, clausura de espectaculos publicos,
cierre de escuelas, cierre de grandes establecimientos comerciales, etc.). En
este contexto, el Poder Ejecutivo asumié durante varias semanas un rol casi
excluyente en la gestién de gobierno, relegando al Parlamento a un papel
secundario hasta que entrara al Senado la Luc.

Dados los resultados satisfactorios de todos los indicadores de evaluacion
de la pandemia (Brugnoni, Garcé y Porzecanski, 2020), en sus primeros
cuatro meses el gobierno salié fortalecido ante la opinion piblica, con
elevados indices de aprobacion de gestién y altos niveles de aprobacién
respecto a la gestion de la pandemia. Esto significd una buena noticia
para todos los socios partidarios y sus principales referentes. Para el px, la
imagen de Lacalle Pou alcanz6 los niveles mas altos de popularidad desde
que ingreso a la actividad politica, con una gran ampliacion de la brecha
entre simpatia y antipatia.* Adicionalmente, el secretario de Presidencia,
Alvaro Delgado, cobré gran protagonismo comunicativo e institucional y
se posiciond como una de las principales cartas presidenciales del pn de
cara a 2024.

Para el pc, el principal fortalecimiento vino a través de la gestion del
canciller Ernesto Talvi. En sus cuatro meses de ejercicio de la cancilleria,
logré encontrar un costado original e inesperado desde el cual posicio-
narse ante la ciudadania: la gestién relacionada con la «repatriacién» de
uruguayos varados en otros paises a raiz de la pandemia y la generacién
en el pais de un corredor humanitario para permitir a turistas de diver-

36 https://www.opcion.com.uy/opinion-publica/aprobacion-de-gobierno-julio-2020/
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sas nacionalidades (por ejemplo, aquellos varados en cruceros en aguas
cercanas) regresar a sus paises de origen. Con esta gestién, los indices de
aprobacion de Talvi alcanzaron niveles muy altos y lo posicionaron como
una de las figuras de gobierno mas populares.

Por dltimo, ca encontré en su ministro de Salud, Daniel Salinas, una
figura de consolidacién creciente en la gestién de la pandemia. Acotado
inicialmente a la gestién comunicativa de la pandemia (y con algunos
desencuentros iniciales respecto a los lineamientos de presidencia), Sali-
nas ganoé progresivo terreno ante la opinién publica con el paso del tiem-
po, otorgandole a Cabildo Abierto una potencial carta de presentacién
para defender su papel en la gestion de gobierno a través de una figura
técnico-cientifica, un drea de relativa debilidad para dicha fuerza politica.

Grafico 3: Evaluacion de gestion del gobierno por areas (junio 2020)
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Fuente: Encuestas de opinién publica de Opcién Consultores (los datos de aprobacion
de gestion de covid-19 son de mayo y los de las restantes areas de fines de junio).

Elrol de ca en la gestién de la pandemia merece un parrafo especial. Como
es sabido, ideolégicamente ca sostiene una prédica nacionalista, que ob-
serva con recelo los procesos de globalizacion y multilateralismo.” En este
aspecto, tiene evidentes vasos comunicantes con el ala republicana liderada
por Donald Trump en Estados Unidos o con el «bolsonarismo» brasilefio.

37 https://www.lamafiana.uy/politica/entrevista-a-guido-manini-rios/



Sin embargo, varios de estos liderazgos y movimientos soberanistas se ca-
racterizaron por menospreciar la gravedad de la pandemia, denunciar una
supuesta politica alarmista de la prensa internacional, criticar las politicas
de distanciamiento implementadas por la mayoria de los paises y cuestionar
duramente el liderazgo de la Organizacion Mundial de la Salud. En cambio,
de la mano del liderazgo del ministro Salinas, Cabildo Abierto se mantuvo
totalmente alineado con la gestion gubernamental de la pandemia, basada
en la firme exhortacion al distanciamiento, en el fortalecimiento de la ins-
titucionalidad para el control epidemiolégico de los contagios y en el papel
de la investigacién cientifica para la toma de decisiones de politica piblica.
La actitud ante la pandemia es pues una diferencia maytscula entre Cabil-
do Abierto y movimientos politicos de otros paises con los que comparte
algunas lineas retéricas e ideolégicas. Lo que, a juzgar por estas similitudes,
podria haberse perfilado como una posible fisura al interior de la coalicién
estuvo lejos de concretarse en el caso uruguayo.

4.4. La aprobacion de la uc: mas consensos que disensos

La aprobacién de la Luc, iniciativa de Lacalle Pou ampliamente anunciada
durante la campaiia electoral, estaba fijada como la principal meta de go-
bierno al comenzar la gestién. Para que fuera posible su aprobacién, era
preciso como minimo contar con el respaldo de los tres socios mayores
del bloque multicolor. Con algo de atraso debido a la pandemia, pero re-
lativamente pocas turbulencias en cuanto al zurcido entre los socios, esa
meta lleg6 a destino durante julio.*®

El proceso de negociacién al interior de la coalicién fue relativamente
sencillo y mantuvo la 16gica radial que caracteriza el formato cooperativo
de gestion del actual gobierno. Nuevamente, presidencia marcé la ténica
de su estilo realizando un seguimiento estricto del proceso legislativo.

El primer borrador de la Luc fue enviado por presidencia a los partidos de
la coalicién el 21 de enero. Un mes mas tarde, los socios de la coalicion
entregaron sus primeras propuestas y sugerencias de cambio al presi-
dente. Tras incorporar varios cambios solicitados por sus socios y otros
actores, el 23 de abril el proyecto ingresé para su discusién al Parlamento,

g jetivo de la cm en su primer afio de gobierno era aprobar la ley de presupuesto
hacia finales de 2020. En este caso, la dinamica fue relativamente similar: el Poder Ejecutivo
tuvo un rol saliente, pero el Parlamento realizé algunas modificaciones destacables. Como en
la wuc, «el espiritu de bloque» de la cm se vio fortalecido, como lo ejemplifica y atestigua el
mensaje de felicitacion del presidente Lacalle Pou a todos los parlamentarios del bloque por
la labor realizada.
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con 501 articulos. A principios de junio, luego de algunas modificaciones
adicionales que redujeron el proyecto a 476 articulos, el Senado comenzé
su votacion y algunas semanas mas tarde lo haria la Camara de Diputados.

Programaticamente, el proceso de negociacién no determiné grandes mo-
dificaciones respecto al proyecto original. Previamente, los partidos del
bloque coincidian en los aspectos medulares del proyecto: endurecimien-
to de la politica represiva del Estado mediante el incremento de penasy
otorgar mayores potestades a la policia; modificaciones institucionales de
la gobernanza educativa que facilitaran una posterior reforma integral
del sistema; modificaciones en las relaciones entre capital y trabajo que
nivelaran (a ojos de la coalicién) los derechos de ambas partes; mayor
austeridad en el manejo de las finanzas y los recursos del Estado (regla
fiscal, ingresos habilitados inicamente por generacion de vacantes). Qui-
za el principal cambio respecto al articulado original fue la eliminacién
de la liberalizacion de la importacion de combustibles, prédica histérica
del sector de Lacalle Pou que no concité la aprobacion de ninguno de sus
socios mayores.

Para ca, uno de sus principales triunfos fue la incorporacién de una me-
dida favorable a la institucionalidad militar (uno de sus nichos electorales
principales): el derecho de los militares retirados de portar armas de fuego.
Otra drea donde ca marc6 su perfil disidente fueron los temas ambienta-
les: en la discusion en Diputados pidié exitosamente cambios en el arti-
culado respecto al Sistema de Areas Protegidas. Alli tomé protagonismo
Eduardo Lust, una figura a través de la cual ca ha marcado repetidas veces
sus diferencias con sus socios en torno a temas ambientales, especial-
mente respecto a la segunda planta de urm.

Con la excepcion de la oposicion a la liberalizacién de combustibles, en el
pc las demandas fueron mas de forma (o arreglos institucionales) que de
fondo, solicitdndose, por ejemplo, diversos cambios en los capitulos sobre
educacion y seguridad. En general, esta negociacién tampoco tuvo sobre-
saltos mayores. El 22 de abril, por ejemplo, el diputado colorado Felipe
Schipani declaraba que «la segunda versién de la Luc supuso un avance
muy importante en relacién al proyecto original [...] En areas de enorme
sensibilidad para el Partido Colorado, como la educacion y la seguridad se
contemplaron casi todos nuestros aportes» .

39 https: w.republica.com.uy/coalicion-reexaminara-areas-protegidas-ante-la-negati-
va-de-cabildo-abierto-id773515/

40 https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/cabildo-abierto-partido-colorado-mar-
can-objeciones-ley-urgencia.html




5. Conclusiones

Hace quince afios, analizando los desafios de blancos y colorados como
bloque politico, Chasquetti y Garcé (2000) escribieron: «En Uruguay,
como en todas partes, la aplicacién de politicas socialdemdécratas genera,
tarde o temprano, una demanda liberal: en algin momento los ciudada-
nos empiezan a reclamar menos impuestos, menos Estado, y empiezan
a pensar que al pais le podria ir mejor si se facilitara la inversién pri-
vada. Cuando esto ocurra, habra sonado nuevamente la hora de blancos
y colorados». Ese momento llegé. Blancos y colorados, «unidos por la
historia», regresaron al poder. La tradicién de la coparticipacién y la
experiencia reiterada del cogobierno entre blancos y colorados son claves
para comprender la construccién de un proyecto comiin que le da cemen-
to y cimiento a la Coalicién Multicolor. Esta vez, sin embargo, blancos
y colorados no lograron por si mismos derrotar al Fa ni son suficientes
para conformar un gobierno con mayoria parlamentaria. La coalicién que
desplazo al Fa del gobierno nacional se compone de cinco partidos, uno de
los cuales (ca) es imprescindible para contar con mayoria parlamentaria.

Carlos Marx escribié en El 18 brumario de Luis Bonaparte que «los hom-
bres hacen su propia historia, pero no la hacen a su libre arbitrio, bajo
circunstancias elegidas por ellos mismos». Lacalle Pou no eligi6 ni a Ma-
nini ni a Talvi como socios. Sus socios fueron ungidos por la ciudadania
en el contexto de una eleccién que ofrecié dosis generosas de renovacién
politica. Esto gener6 una dindmica politica mucho mas compleja de lo
que el lider nacionalista podria haber imaginado en 2015, cuando puso
proa hacia el gobierno. Si a los lideres los moldean las circunstancias, a
las circunstancias las tejen los lideres con sus estilos y perfiles propios,
con sus calculos y preferencias, con sus errores y aprendizajes, con sus
humores y temores.

Una vez que la coalicién, liderada por Lacalle Pou, asumié su responsa-
bilidad como elenco gobernante, enfrenté dos grandes desafios. El pri-
mero: arribar a una negociacién por la distribucién de cargos estatales
que conformara a sus socios. El segundo: negociar, acordar y aprobar un
paquete legislativo de gran alcance, buque insignia de Lacalle Pou durante
la campafia, a fin de acreditar rapidamente ante la ciudadania que el blo-
que podia gobernar y realizar cambios sustanciales a pesar de su diver-
sidad partidaria e ideolégica. Con algunos sobresaltos, ambos objetivos se
cumplieron exitosamente. En la escena aparecié ademds un protagonista
inesperado, la pandemia, que suspendi6 y retrasé algunas metas prefijadas
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pero que sirvi6 para fortalecer la imagen de la coalicién y de varios de sus
referentes de la mano de una evolucion muy favorable de los indicadores
sanitarios y de una cuidada estrategia comunicacional.

Pensando en el futuro, sin embargo, las incertidumbres son miiltiples.
La primera y mas obvia es qué sucedera con los partidos integrantes de
la coalicién. Aunque hasta ahora (fines de 2020), mas alla de tensiones
previsibles, la coalicion luce sélida, su duracién es incierta. Sus lideres
saben que precisan cooperar para minimizar el riesgo del regreso del ra,
pero también aspiran a liderar un eventual segundo gobierno coalicional
a partir de 2025. La duracién de la coalicién dependera de la situacién del
pais, de la relacién entre opinién ptblica y gobierno y de las valoraciones
personales y estilos de liderazgo de los distintos actores.

La dimensi6n econémica sera clave. Uruguay se enfrenta a una recesién
de magnitud y duracién ain desconocidas. Aunque al pais le ha ido com-
parativamente bien, no ha dejado de irle mal: se prevé una contraccién
cercana a los 4 puntos del pI para 2020, y la caida del empleo ya mar-
ca un gran desafio de posicionamiento ante la ciudadania en tiempos
presupuestalmente restrictivos.” Si la pandemia permanece bajo control,
emergeran cada vez con mas fuerza las demandas econémicas, tanto de la
ciudadania en general como de la sociedad civil organizada. A medida que
se intensifiquen los reclamos desde grupos econémicos y sociedad civil,
aumentaran los incentivos para que los socios menores se desmarquen del
Partido Nacional.

La coalicién esta unida por un programa comin. Pero, mas alld del docu-
mento acordado, existen diferencias significativas en el plano de creen-
cias y valores. En especial, han quedado en evidencia fuertes disensos
respecto a la llamada nueva agenda de derechos entre ca y varios lideres
del pc, el pN y el p. También se han enfrentado piblicamente con Cabil-
do Abierto varios referentes de la coalicién respecto a la tematica de la
violacion de los derechos humanos durante el dltimo gobierno militar.
¢Qué futuro le espera a esta clase de diferencias? ¢Seguiran constituyen-
do crisis mediaticas de alto voltaje pero corta duracién o pasaran a tener
implicancias mas duraderas? ¢Cabildo Abierto profundizara al gobierno
sus demandas en tematicas vinculadas a la agenda de derechos, el medio
ambiente o la relacién con el sistema judicial o se mantendra marcando

41Paralasproyeccmnes econdémicas, véase https://repositorio.cepal.org/bitstream/hand-
le/11362/45782/1/52000471_es.pdf

42 Véase https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2020/4/subsecretario-de-defensa-recono-
ce-que-no-le-hackearon-su-cuenta-y-pide-disculpas/



sus diferencias sin exigir cambios especificos como condicién de conti-
nuidad en el gobierno?

Por tltimo, la construccién de la imagen del bloque multicolor ante la
ciudadania (y por ende su sostenibilidad en el tiempo) también depende
de los oponentes. Aqui sera clave observar el comportamiento del A y su
habilidad para convencer a la ciudadania de las debilidades y defectos per-
cibidos del bloque. En el primer semestre de gobierno, el Frente Amplio
se mantuvo en retaguardia, producto de una dolorosa derrota electoral,
de una renovacion incompleta de liderazgos (donde siguen predominando
los viejos referentes mientras las figuras de recambio intentan lentamen-
te posicionarse con miras a 2024), y de un contexto de opinién publica
favorable al bloque multicolor, gracias a una luna de miel fortalecida con
los buenos indicadores de la gestion de la pandemia. Para 2021, es facti-
ble que el Fa agudice su papel opositor, por ejemplo, impulsando junto a
organizaciones sociales aliadas la derogacion de varios articulos de la Luc
mediante una campafia de recoleccién de firmas que desemboque en un
referéndum sobre el tema. Con un eventual desgaste de la gestién ante
el paso del tiempo y una economia en problemas, un Fa recompuesto po-
dria plantearle mayores desafios a la coalicién que durante los primeros
tiempos de gobierno.
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Capitulo V.1:

«We Are Fantastic»: Are we?

Juan A. Moraes, Federico Acosta y Lara,
Guillermo Martinez y Marcelo Wilchinski

1. Introduccion

Uruguay ha logrado reputarse como una democracia plena. Asi lo con-
signan buena parte de sus politicos y analistas, basados en la calificacién
de revistas y organizaciones internacionales que valoran positivamente
el funcionamiento de las instituciones y el respeto hacia los derechos
politicos y civiles indispensables en una democracia (ibEa, 2019)." Desde
luego, esta no es la primera vez que Uruguay es objeto de veneracién por
académicos y politicos en el mundo. A principios del siglo xx, Uruguay
ya habia sido etiquetado como el pais modelo (Rial y Perelli, 1986; Vanger,
1983). Sin embargo, el pais no pudo evitar estrellarse institucionalmente
en 1933 (Valenzuela, 1993), luego de un autogolpe perpetrado por el presi-
dente Terra y una alianza de fuerzas conservadoras que aunaron los votos
de colorados riveristas y blancos herreristas (Caetano y Jacob, 1990; Real
de Azia, 1971), con el apoyo incondicional de la Asociacién Rural y otras
fuerzas vivas de cufio conservador. Unos afios después Uruguay supero
el periplo del autoritarismo competitivo (Levitsky y Way, 2010) y volvié a
construir los pilares de una democracia basada en un sistema de partidos
sélido y un Estado de bienestar fuertemente inclusivo (Rama 1987; Solari

*  Comentario del Presidente Jorge Batlle (6/8/2002) al secretario del tesoro de los Estados Uni-
dos (Paul O’Neill), cuyo voto era indispensable en el salvataje del Fondo Monetario Internacio-
naldurante la crisis financiera desatada en 2002 (Oddone, Banda, De Bruny Moraes, en prensa).
The Economist Intelligence Unit (2019). Democracy Index 2019: A year of democratic setbac-
ks and popular protest. https://www.in.gr/wp-content/uploads/2020/01/Democracy-In-
dex-2019.pdf
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1967). Este proceso, que tanto orgullo le produjo al pais una vez consi-
derado la «Suiza de América», volvié a sucumbir ante el autoritarismo,
pese a su robustez partidaria y un Estado de derecho comparativamente
efectivo y eficiente.

¢Qué nos hace pensar en 2021 que nuevamente tenemos una vision dis-
torsionada de nuestra robustez institucional? ¢Acaso la valoracion que
tenemos de nosotros mismos esta obviando la presencia de algunos indi-
cadores que deberian ser observados con mayor cuidado? Puesto de otro
modo: ¢cuales son las seflales que deberian llamar nuestra atencion de
que hay asuntos de orden institucional y politico que merecen ser ob-
servados con detenimiento? Esos indicadores no tienen por qué ser los
mismos que nos condujeron a las debacles institucionales de 1933 y 1973.
Sin embargo, deberiamos aprender de dichas experiencias del pasado y la
evidencia comparada a los efectos de saber y en lo posible mitigar posi-
bles contingencias en el plano politico e institucional. Este capitulo ofrece
una mirada panoramica a tres indicadores cruciales en el estudio de los
partidos y sistemas de partidos: la fragmentacion, la volatilidad y la po-
larizacion, bajo la presuncién de que niveles altos en estas tres variables
componen un c6ctel problematico.

El resto del capitulo se estructura del siguiente modo. La préxima seccién
identifica comparativamente a las tres variables mencionadas arriba y
que forman en buena medida el centro de interés del presente volumen.
En particular, esta seccién revisa la relevancia del nimero de partidos
(o fragmentacion), la estabilidad electoral (a través de la volatilidad) y la
diferenciacion ideoldgica (o polarizacién). La segunda seccién se centra
en la fragmentacion, explorando algunas relaciones causales no solo con
la volatilidad y la polarizacién, sino también con otros posibles factores
detras del ntimero efectivo de partidos. La tercera y dltima seccién con-
cluye y esboza un conjunto de implicaciones de nuestros datos para la
estabilidad de los gobiernos y la democracia en Uruguay.



2. La dificil combinacion

La segunda ola de democratizacién en el mundo (1943-1964) trajo consigo
una gran expectativa sobre las chances de difusion de las instituciones
democriticas, no solo en paises del cuadrante noroccidental que ya habian
experimentado alguna forma de democracia, sino también en paises en
vias de desarrollo cuya expectativa era que sus economias estaban en
condiciones de acompasar un proceso democratico exitoso. Sin embargo,
la segunda contraola no se hizo esperar y numerosos paises que comenza-
ban a experimentar la democracia vieron sucumbir sus ambiciones fren-
te al poder de autdcratas de distinto cufio. Desde entonces, la democracia
es vista como un régimen politico sujeto a una serie de debilidades insti-
tucionales, politicas y socioeconémicas que pueden derivar ficilmente en
inestabilidad politica o alguna forma de gobierno autoritario (Huntington,
1968; Huntington, Watanuki y Crozier, 1973).

Para una porcién importante de la literatura especializada, los problemas
de la democracia tienen su fundamento en las actitudes o las preferencias
de los ciudadanos. La mayor parte de la investigacién comparada lamenta,
implicita o explicitamente, una serie tendencias globales hacia la desafec-
ci6én de los ciudadanos a la politica a través del voto, el desinterés hacia
formas tradicionales de participacién a través de los partidos, el desalinea-
miento y realineamiento electoral, la pérdida de confianza interpersonal, la
desvalorizacién de las instituciones democraticas y la polarizacién ideol6-
gica, entre otros fenémenos consignados en décadas pasadas (Dalton et al,
2000; Franklin et al, 1992). Irénicamente, este conjunto de observaciones
en la literatura para paises industrializados han estado acompafiadas de una
expansion sin precedentes de la democracia en paises en desarrollo, a partir
de la tercera ola de democratizacién iniciada en 1974 (Huntington, 1991). De
este modo, la democracia ha sobrevivido y evolucionado junto con una serie
de problemas de legitimidad de largo plazo en paises desarrollados, sin dejar
de ser un fenomeno en expansion alrededor del mundo.

La fuente de mayor preocupacion a nivel académico y politico se ha cen-
trado en los datos actitudinales o preferencias de los votantes. Pero se ha
dejado en un segundo plano la evidencia proveniente del comportamien-
to efectivo de votantes y partidos.” En este nivel, existen tres dimensiones
o variables cruciales en el estudio de los partidos y sistemas de partidos
que han llamado la atencién de los expertos en las dltimas décadas y son

2 Dados los problemas de accion colectiva que atraviesan tipicamente los electores, sus prefe-
rencias no se ven facilmente traducidas en comportamiento electoral.
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parte central de la preocupacion del presente volumen: la fragmentacién
o el nimero de partidos (absoluto o efectivo), la volatilidad endégena o
exégena (o sistémica y extrasistémica, respectivamente) y la polarizacién
ideolégica (de elites u opinién publica).?

Estas tres variables pueden ser vistas como un resultado de las preferen-
cias de los ciudadanos o, en términos econémicos, como un producto de la
demanda. Sin embargo, la literatura especializada también observa estas
variables como un producto de la interaccién o coordinacion estratégica
de las propias elites, en lo que deberiamos clasificar como un producto de
la oferta electoral (Levitsky y Ziblatt, 2018). En teoria, cada una de estas
variables tiene efectos positivos y negativos para el funcionamiento del
sistena de partidos y por implicaci6én de la propia democracia.

En primer lugar, el nimero de partidos ha sido fuente de interés acadé-
mico desde Duverger (1954) a esta parte. Su preocupacién por el niimero
dio lugar a una larga lista de trabajos importantes que indican los factores
causales que operan por detras del nimero de agentes en un sistema de
partidos y una forma precisa de contar agentes con el niimero efectivo de
partidos (Cox, 1997; Laakso y Taagapera 1979). Este valor nos indica cuan-
tos agentes partidarios electoralmente relevantes existen en las elecciones
parlamentarias o presidenciales o incluso cual es el nimero efectivo (no
real) de candidatos compitiendo en elecciones. Un nimero efectivo de
partidos bajo puede indicar poca representatividad del sistema de parti-
dos, especialmente en sociedades marcadas por una serie de divisiones o
clivajes étnicos, religiosos o culturales que no se trasladan facilmente al
sistema de partidos. Un ntimero efectivo de partidos alto indica una alta
presencia de agentes en la competencia y capacidad de acceso a los cargos
en disputa. Sin embargo, un mayor ntimero de agentes en el sistema tiene
dos tipos de implicaciones.

Por un lado, una variedad de partidos en un sistema indica que estos agentes
pueden representar y eventualmente canalizar una variedad de preferencias
ideoldgicas y de intereses, lo que contribuye al espiritu de la democracia. En
teorfa, un mayor nimero de partidos implica mayor representatividad de
la sociedad en el sistema politico. Sin embargo, un alto niimero de partidos

3 Estasvariables no deben ser vistas como el resultado natural de las preferencias o actitudes
de los ciudadanos. De hecho, las preferencias no necesariamente se traducen en comporta-
miento politico efectivo, ya que pueden existir preferencias adversas sostenidas en el tiem-
po en contra de la democracia, sin que ello se traduzca en alguna forma de inestabilidad o
empujes autoritarios. Mas aun, las preferencias de los ciudadanos pueden no tener correlato
comportamental alguno, dado que requieren accion colectiva y este paso no es posible sin una
accion deliberada de elites capaces de coordinar.



también puede tener consecuencias indeseadas para el funcionamiento u
operativa de un gobierno. Mas partidos significa mayor dificultad para lo-
grar mayorias y en particular mayorias estables a lo largo del tiempo. Asi-
mismo, un alto nimero de agentes partidarios también puede dejar como
corolario mayores costos de transaccién para la elaboracién de politicas, ya
sea a través de la obstruccién o imprimiéndole mayores costos agregados al
pasaje de legislacién de gran porte. En lineas generales, un mayor niimero
de agentes implica un mayor nimero potencial de agentes de veto y obs-
truccién (Cox y McCubbins, 1993; Tsevelis, 2000).

Nétese que no existe un ntmero ideal de partidos y tampoco un rango a
partir del cual un sistema de partidos y el sistema politico en su conjunto
sufran algunas de las consecuencias que acabamos de consignar. Desde
Duverger (1954) en adelante ha existido debate en torno a las bondades de
un nimero reducido de partidos (Rosenbluth y Shapiro, 2018). Sin embar-
go, un nuimero bajo de partidos que ha de aprobar politicas por la regla de
la mayoria suele verse en serias dificultades con partidos polarizados como
en el caso estadounidense. De igual modo, un ntimero bajo de partidos en
el modelo Westminster suele tener facilidades para aprobar politicas con
gobiernos de mayoria, a expensas de excluir sistematicamente a los par-
tidos en minoria (Lijphart, 1999). En el otro extremo, sisternas de partidos
atomizados o con muchos partidos sufren las dificultades naturales para
lograr mayorias estables y cuando el nimero no es particularmente alto,
diferencias ideoldgicas pueden dificultar la formacién y estabilidad de las
coaliciones. Sabemos que no existe un nidmero ideal de partidos y que un
ndmero bajo no es la panacea. Sin embargo, es razonable pensar que un
ndmero alto de partidos puede producir dificultades en el funcionamiento
de un gobierno, en tanto incrementa la probabilidad de agentes de veto
en el sistema (Tsevelis, 2000).

En segundo lugar, si el nimero de partidos es importante, también lo es
su estabilidad a través del tiempo. La estabilidad del sistema de partidos
tiene implicaciones importantes para elites y votantes y para la demo-
cracia en general. En sentido estricto, la volatilidad electoral mide (a ni-
vel agregado) el porcentaje de personas que cambian su voto entre una
eleccion y otra (Pedersen, 1979). Un bajo nivel de volatilidad indica que
un porcentaje pequefio de votantes estuvo dispuesto a cambiar de partido
entre dos elecciones. En términos de magnitud, niveles bajos de vola-
tilidad han sido frecuentemente halagados por politicos y especialistas,
dado que muestran estabilidad en la estructura de la oferta de partidos
pero también en las preferencias de los votantes. Sin embargo, si bien
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es posible observar alta volatilidad con una oferta electoral estable, suele
estar asociada a sistemas de partidos con una oferta electoral variable y
de hecho la volatilidad puede estar indicando la existencia de una oferta
fluida, con partidos que ven cambios importantes en su caudal electoral
a lo largo del tiempo. Dicho de otro modo, niveles altos de volatilidad
pueden indicar que las elites tienen dificultades para construir una oferta
estable, los partidos nacen y no logran sobrevivir, se fusionan y fisionan,
y algunos longevos desaparecen del escenario electoral (Ivenskas, 2016;
Levitsky et al,, 2016).*

Algunas contribuciones recientes han logrado un refinamiento util del
concepto de volatilidad que permite discernir entre dos tipos (Powell y
Tucker, 2013). Por un lado, es posible identificar la volatilidad o el cambio
en las preferencias de los electores sobre la base de una oferta estable de
partidos, en lo que la literatura llama volatilidad sistémica o endégena.
Sin embargo, los sistemas de partidos se ven frecuentemente desafiados
por partidos nuevos o fusiones y fisiones de partidos existentes que alteran
la estructura de la oferta electoral. Estos partidos pueden ser electoral-
mente exitosos y contribuir al cambio en las preferencias en forma extra-
sistémica o exdgena. En este caso, sistemas de partidos con altos niveles
de volatilidad ex6gena suelen estar asociados con sistemas de partidos
fluidos o con bajos niveles de institucionalizacién.

La volatilidad es un indicador complejo del sistema de partidos, ya que
si bien capta el cambio neto en las preferencias de los votantes, también
puede captar cambios en la estructura de la oferta electoral (Mainwa-
ring, Gervasoni y Espafia-Najera, 2017). Ya sea enddgena o exdgena, la
volatilidad varia enormemente entre sistemas de partidos pero también
dentro de sistemas a lo largo del tiempo. Los sistemas de partidos y las de-
mocracias por extension pueden convivir con alta volatilidad (endégena
y exdgena) por largos periodos. Sin embargo, altos niveles de volatilidad
de cualquier tipo no dejan de indicar que el sistema politico es incapaz
de mantener una oferta estable o que los votantes estdn insatisfechos con
la forma en que los partidos gestionan el gobierno. De hecho, la volatili-
dad también puede ser vista como un indicador del proceso de rendicién
de cuentas. Hasta ahora desconocemos la existencia de umbrales, pero
sabemos que altos niveles o valores de volatilidad a lo largo del tiempo
implican disfunciones importantes para la gobernabilidad democratica.

4 Inversamente, niveles bajos de volatilidad enddégena suelen estar asociados a sistemas con
pocos partidos y sistemas de partido predominante, donde la baja volatilidad puede estar
politicamente manipulada por los propios partidos del sistema.



Finalmente, la intensidad de las preferencias ideol6gicas o polarizacion
es una variable fundamental a la hora de describir y explicar el fun-
cionamiento de los sistemas de partidos. Mientras que algunos sistemas
muestran partidos con diferencias programaticas claramente identifica-
bles para los electores, otros se diluyen ideolégicamente sin ofrecer op-
ciones significativamente diferentes. En teoria, tanto el ntiimero efectivo
de partidos como la volatilidad varian independientemente de la forma
en que los partidos compiten por el poder sobre bases ideolégicas. Sin
embargo, es plausible que un sistema en el que los partidos compiten so-
bre bases programaticas vea facilitada la coordinacién estratégica, lo que
disminuye el nimero de partidos (Lujan, 2020). Dado que los partidos con
preferencias similares pueden ponerse de acuerdo mas facilmente sobre
asuntos de politica ptiblica que en los casos en que no hay preferencias
marcadas, la polarizacién facilita las fusiones de partidos mediante deci-
siones estratégicas de coordinacion electoral. Inversamente, un bajo nivel
de diferenciacién ideolégica hace mas probable que los partidos no sean
capaces de coordinar mediante una oferta menor de partidos o alianzas
electorales (Lujan, 2020), lo que facilita la formacién de nuevos parti-
dos y las fisiones de partidos existentes. Empiricamente, sin embargo, la
polarizacién puede variar con independencia de la oferta electoral o el
numero de partidos.

Distintos autores han destacado la importancia de la polarizacion a la
hora de clasificar sistemas de partidos y valorar su impacto en la demo-
cracia cuando sus valores son altos (Dalton, 1998; Sartori, 1976). De hecho,
se la ha responsabilizado de fenémenos tan variados como el quiebre
de las democracias o la limitacién para establecer acuerdos intertem-
porales en politica piblica. Sin embargo, bajos niveles de polarizacién
suelen estar vinculados a sistemas de partidos predominantes, con una
oposicién fragmentada y sin chances de acceder al gobierno, o sistemas
donde el partido predominante hace un uso extremo de estrategias retri-
butivo-particularistas y cooptacién del aparato estatal con fines politicos,
limitando las chances electorales de los partidos de oposicién (Shefter,
1993). La literatura consigna que, al igual que en el caso de la fragmen-
tacién y la volatilidad, niveles altos de polarizacién pueden entrafiar una
serie de riesgos. Sin embargo, al igual que en el caso de la fragmentacion
y la volatilidad, no sabemos cual es el umbral de polarizacién ideoldgica a
partir del cual un sistema de partidos puede presentar dificultades que se
trasladen al plano de la gobernabilidad democratica.
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En suma, niveles altos de fragmentacién, volatilidad y polarizacién pa-
recen componer una dificil combinacién, distinta de la que conocimos
de la mano de Mainwaring (1993), con «la dificil combinacién» entre
multipartidismo y presidencialismo (Linz y Valenzuela, 1994). En nuestra
observacion, pareceria que el eje actual de la discusién académica verifica
un sesgo hacia el comportamiento de los agentes que operan el gobierno
(Shugart y Samuels, 2010), en vez del régimen de gobierno y las reglas de
interaccion entre presidentes y asambleas (Mainwaring y Shugart, 1997
Shugart y Carey, 1992). Niveles bajos en las tres variables también entra-
flan una serie de riesgos, cuyos efectos tal vez sean mas observables en el
largo plazo. Sin embargo, altos niveles de fragmentacién implican mayo-
res dificultades para construir mayorias estables y un mayor niimero de
agentes con poder de veto. Altos niveles de volatilidad pueden estar aso-
ciados a una oferta y demanda inestables, con agentes partidarios que no
son capaces de consolidarse o sobrevivir a en el tiempo, mientras que una
polarizacién alta puede entrafiar limitantes importantes para generar
compromisos intertemporales en areas fundamentales de politica ptiblica.

3. Hechos estilizados

El grafico 1 muestra la combinacién de nuestras tres variables en paises
seleccionados de América Latina. Los afios consignados estan asociados al
ultimo punto en el tiempo para el que contamos con datos de la encues-
ta del Programa de Elites Legislativas de la Universidad de Salamanca,
cuyos datos son empleados para el calculo de la polarizacién ideolégica
con el indice de Dalton (2008). En primer lugar, el nimero efectivo de
partidos fue calculado para la cdmara baja del Legislativo haciendo uso de
la tradicional férmula de Laakso y Taagapera (1979). Este nivel de analisis
capta con mayor precision la fragmentacién del sistema de partidos que
el uso del nimero efectivo a nivel presidencial (frecuentemente menor).
En segundo lugar, hacemos uso de la volatilidad electoral exégena. Este
indicador capta con mayor precisién que la volatilidad total el nivel de
volatilidad producido por la incorporacién de nuevos partidos que fre-
cuentemente implican un cambio a nivel sistémico (Mainwaring, Ger-
vasoni y Espafia-Najera, 2017; Powell y Tucker, 2013). Este indicador no
tendria mayor significacién en paises con altos niveles de estabilidad
electoral. Sin embargo, la regién esta mas bien caracterizada por la ines-
tabilidad de los sistemas de partidos, lo que hace que este indicador sea en
promedio un poco mas sensible a los cambios en la oferta electoral. Por



altimo, la polarizacién ideolégica en élites legislativas estd medida por el
indice de Dalton (2008). Este indice capta la diferenciacién programatica
o ideolégica de las elites haciendo uso de la autoubicacién en el clasico eje
izquierda-derecha, tomando en cuenta la magnitud electoral o las bancas
de cada partido en el parlamento.

Grafico 1: Fragmentacion, volatilidad y polarizacion en América
Latina (valores estandarizados)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de Elites Parlamentarias de
América Latina de la Universidad de Salamancay Pérez-Lifian, Schmidt y Vairo (2018).

En primer lugar, el mapa de Ameérica Latina muestra gran variacién
entre los casos. Una pequefla porcién de ellos muestra una configuracién
con altos valores en las tres variables. En particular, Colombia y Chile
muestran medias casi por encima de la media de América Latina para las
tres variables consignadas, mientras Perid y Ecuador se encuentran cerca

363



364

de alcanzar estos valores. Este es un escenario nuevo para el sistema po-
litico peruano, luego de estar cerca de una década en niveles por debajo
de la media de Ameérica Latina en las tres variables. De igual modo, Costa
Rica, un pais con una larga tradicién bipartidista, electoralmente estable y
con partidos moderados, muestra a fines de 2018 el dinamismo que puede
presentar el comportamiento politico de elites y votantes a lo largo del
tiempo. En particular, Costa Rica se ha tornado mas fragmentada, mas
volatil y polarizada. Otros casos como México o Chile también han pre-
sentado esas seflales en la tltima década. En particular, Chile muestra un
mapa volatil, fragmentado y polarizado, que se ajusta a los episodios de
inestabilidad politica verificados desde 2019.

En el otro extremo, dos casos llaman la atencién en este mapa de configu-
raciones. Por un lado, el caso paraguayo muestra valores por debajo de la
media en sus niveles de fragmentacion, volatilidad y polarizacién. Esto es:
un pais con un ndmero reducido de partidos u oferta electoral, con bajos
niveles de cambio en la estructura de preferencias de los votantes (en par-
ticular hacia la incorporacion de nuevos partidos) y escasa diferenciacién
programatica entre los partidos que dominan el escenario electoral. Como
seflalamos mas arriba, esta configuracion congelada puede ser vista como
una virtud caracterizada por la estabilidad. Sin embargo, es mas esperable
que un sistema con escasas sefiales de cambio denote una serie de proble-
mas o disfunciones en el sistema de partidos y la democracia en su conjunto.



Grafico 2: Fragmentacion, volatilidad y polarizacion en Uruguay
(valores estandarizados)
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*La figura punteada corresponde al promedio del periodo.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa de
Elites Parlamentarias de América Latina de la Universidad de Salamancay Pérez-Lifian,
Schmidt y Vairo (2018).

Por tltimo, y mas importante a los efectos de este libro, el grafico 2
muestra valores comparativamente bajos para Uruguay en su nivel de
fragmentacién (o nimero efectivo de partidos parlamentarios), baja vo-
latilidad exégena (que revela la entrada y salida de nuevos actores en el
sistema de partidos) y un alto nivel de polarizacién ideolégica o progra-
matica. No obstante, si bien este volumen consigna claramente la exis-
tencia de un cambio en el ntimero de agentes en el sistema de partidos en
la eleccion de 2019, ello no necesariamente implica el pasaje a un nuevo
equilibrio de largo plazo, dado que debera ser cotejado con el resultado de
futuras elecciones. Comparativamente y a lo largo del tiempo, el ntimero
efectivo de partidos sigue siendo moderadamente bajo, respecto a lo cual
la eleccion de 2019 puede constituir un punto de inflexion.

En teoria, la reforma constitucional de 1996 hacia esperable que el pasaje
a un sistema de eleccién presidencial mayoritario a dos vueltas produjera
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un efecto tendencial hacia el multipartidismo (Tagapera y Shugart, 1989).
Sin embargo, el camino hacia el multipartidismo ya habia sido iniciado
con reglas de mayoria simple en 1971 y el sistema venia dando mues-
tras de verificar un camino de retorno hacia el equilibro de dos partidos,
tal como lo preveia la expectativa teérica o equilibrio duvergeriano. Por
tanto, si bien la reforma buscaba limitar el avance inminente del Frente
Amplio hacia el gobierno (Yaffé, 2005), también consolidaba de jure un
sistema que por la via de los hechos venia sosteniéndose desde la reins-
tauracion democratica: el multipartidismo. En el corto plazo, sin embar-
go, la reforma produjo un efecto reductor del nimero de partidos, que
nuevamente puso en jaque la expectativa teérica. Es posible aducir que
otras reglas que formaron parte de la reforma, como la eliminacién de
la acumulacién por sublemas y la introduccién de las elecciones internas
por partido, produjeran un efecto reductor en la fragmentacién. Sin em-
bargo, la expectativa teérica mas importante de la reforma de 1996 hacia
esperar una consolidacién y probable expansion del multipartidismo y no
una reduccién como la que observamos a partir de las elecciones de 2000.

Uno de los argumentos que busca explicar la disociacion entre la evidencia
y la expectativa tedrica de progresién hacia el multipartidismo luego de la
reforma de 1996 es que los actores debieron adaptarse a las nuevas reglas de
juego (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998). Sin embargo, este argumento no
solo no responde a la reduccién del ntiimero de partidos a partir del 2000,
sino que ademds, y mas importante atn, no sabemos cudndo y en qué cir-
cunstancias los agentes se adaptan a las reglas. De hecho, no sabemos atin
si la eleccién de 2019 es efectivamente el ingreso a un equilibrio en fun-
cion de las reglas provistas por la reforma de 1996. Prima facie, la eleccién
pareceria ser una sefial en linea con los efectos esperados de la regla elec-
toral. Por tanto, con reglas que facilitan la fragmentacion, el crecimiento
ostensible del nimero efectivo de partidos durante la pasada eleccion hace
pensar que dificilmente el sistema regrese a los dos partidos y medio o tres
como media de los pasados treinta y cinco afios de democracia (2,97 para ser
precisos). Este camino del pluralismo en el sistema de partidos tiene algunas
virtudes ya seflaladas més arriba, pero es importante resaltar que entrafia
riesgos en nuestra dificil combinacién.

En segundo lugar, la volatilidad general ha sido moderadamente baja a lo
largo de la tltima década (hasta 2019). En particular, la eleccién y reno-
vacion por tres mandatos consecutivos del Frente Amplio (Fa) dejé como
registro el nivel més bajo de volatilidad electoral desde 1966 (Buquet y
Pifieiro, 2014). Si bien 2019 constituye un punto de inflexion en el nivel



de volatilidad general y en particular de volatilidad exdgena (con la incor-
poracién de varios partidos nuevos al Parlamento), es prematuro emitir
un juicio sobre el cambio electoral a partir de un solo punto en una serie
de tiempo signada por la estabilidad (ver cap. II.3). Por tanto, hasta 2019
la volatilidad ex6gena, endégena o total se ha mantenido en niveles mo-
deradamente bajos (a través del tiempo) y en particular a nivel comparado.

Esta observacion general no puede obviar el impacto de la volatilidad
exdgena en 2019. En particular, no estamos hablando de la volatilidad
entre partidos establecidos del sistema, sino de la volatilidad inducida por
un aumento del tamafio de la oferta por el ingreso de nuevos partidos
al sistema. Al igual que la fragmentacién, el cambio en la estructura
de preferencias de los votantes indica que son menos cautivos de una
oferta electoral rigida y mucho menos manipulables mediante politicas
retributivo-particularistas u otras estrategias politicas no programaticas.
La capacidad critica y de cambio de los votantes deberia ser vista como
un indicador saludable para el proceso democratico y, en particular, para
el funcionamiento de los partidos politicos. Sin embargo, la volatilidad y,
sobre todo, la volatilidad ex6gena entrafia riesgos importantes, ya consig-
nados mas arriba, vinculados a la estabilidad de los partidos y su supervi-
vencia a lo largo del tiempo.

Finalmente, la polarizacién de Uruguay es el dnico indicador que se
muestra por encima de la media para América Latina. Notese que el in-
dicador mide la diferenciacién que muestran los partidos en preferencias
de politica ptiblica mediante la autoubicacion de los legisladores en el
eje izquierda-derecha. En otros paises, es posible que estas nociones ba-
sicas de la politica no tengan un significado claro para los votantes y las
propias elites. Sin embargo, izquierda y derecha en Uruguay son nocio-
nes claramente identificables para los votantes y las elites, y cada uno de
estos extremos ideales tiene un correlato en términos de politica piblica
y asociacién con uno o varios partidos del sistema. Un alto nivel de pola-
rizacién ideolégica implica un sefialamiento programatico claro para los
votantes, lo que facilita el proceso de identificacién partidaria, que torna
mas estables a los partidos en el sistema.

Si los partidos se diluyen programadticamente, es esperable que los votantes
dejen de establecer una asociacion clara entre las etiquetas partidarias y las
preferencias ideolégicas o de politica ptiblica de los partidos (Lupu, 2015).
Por tanto, es posible que parte de la estabilidad del sistema de partidos
uruguayo esté positivamente afectada por la intensidad con que los parti-
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dos establecen sus preferencias en el espectro ideol6gico. De acuerdo a la
evidencia, este indicador presenta un comportamiento estable a través del
tiempo (Moraes y Lujan, 2016, 2020). En consecuencia, lejos de ser un indi-
cador preocupante, la polarizacién ideolégica tiene beneficios importantes
para la salud de un sistema de partidos. En todo caso, la polarizacion puede
ser y de hecho frecuentemente da muestras de ser problematica cuando
tiene un alto componente afectivo (Iyengar y Krupenkin, 2018).

En este nivel, la diferenciacién entre partidos y en particular entre colec-
tivos de votantes estd mds bien asentada sobre una adhesion emocional o
psicolégica —generalmente construida a través del tiempo—, que si bien
puede tener basamento en algin tipo de ideologia, no es una condicién
necesaria ni suficiente (Huddy, Mason y Aaroe, 2015; Iyengar, Sood y
Lelkes, 2012; Iyengar et al, 2019; Ward y Tavits, 2019). En todo caso, la
polarizacién programatica desde la reinstauracion democratica no parece
haber sido la base de alguna forma de polarizacién afectiva que facilite
la confrontacion y el conflicto politico entre partidos. De hecho, la mani-
pulacion de los vinculos afectivos es un recurso que las elites uruguayas
han sabido manejar con destreza en décadas recientes, aun en niveles de
polarizacién programatica comparativamente altos. En suma, dependien-
do de la progresién temporal de los cambios verificados en la eleccién de
2019, la configuracién de factores muestra a Uruguay como un sistema de
partidos con un nimero de partidos moderado pero creciente, volatilidad
moderadamente baja pero creciente y alta polarizacién que revela un alto
grado de orientacion programatica de los partidos.

4. Un vinculo causal

Nuestro plano descriptivo despliega basicamente la interaccién entre las
tres variables mas relevantes (y complejas) de un sistema de partidos.
Naturalmente, existe discusién en torno a las relaciones causales entre
estas tres variables, ya sea a través del vinculo entre la polarizacién y
la fragmentacion (Sartori, 1976; Sartori y Sani, 1983), el vinculo inver-
so entre estas dos variables o el vinculo causal entre la volatilidad y la
fragmentacion (Mainwaring, Gervasoni y Espafia-Najera, 2017). En esta
seccién obviamos esta discusion tedrica para centrarnos en una discusién
empirica. Tomando la fragmentacion como la variable mas importante
para este y la mayoria de los articulos de este volumen, esta seccién se
focaliza en explicar la fragmentacion.



En primer lugar, y como se dijo anteriormente, es plausible que la fragmen-
tacién sea enddgena (al menos en parte) a la polarizacién o diferenciacién
ideolégica. De hecho, la coordinacién electoral (y por tanto la reduccién de
la oferta electoral a través del niimero de partidos) es mas probable cuando
los partidos tienen preferencias ideolégicas claramente identificables o po-
larizadas. Inversamente, en sistemas de partidos escasamente polarizados
pueden dificultar la coordinacién, dado que los partidos no tienen posicio-
nes ideolégicas que hagan previsibles los acuerdos con otros partidos con
preferencias similares. Por tanto, es posible sostener (H1) que cuanto mayor
sea la polarizacion, menor serd el niimero efectivo de partidos.

En segundo lugar, la volatilidad pareceria ser una propiedad de la interac-
cién de los agentes, por tanto pareceria ser un indicador de la naturaleza
temporal del ntiimero efectivo de partidos. Sin embargo, la volatilidad tam-
bién debe ser vista como un dato estructural de un sistema de partidos, y
por tanto, como una sefial para las propias elites sobre las decisiones de
entrada y las probabilidades de éxito o supervivencia en la competencia
electoral. Es mas probable que nazcan mads partidos en sistemas fluidos
o estructuralmente no consolidados que en sistemas donde la volatilidad
permanece en niveles moderados o bajos. La volatilidad indica no solo un
problema de demanda, canalizado a través de la inestabilidad en las pre-
ferencias de los votantes, sino también y fundamentalmente un problema
de la oferta de partidos. Por tanto, cuanto mayor es la volatilidad electoral,
mayor deberia ser el niimero efectivo de partidos (H2).

En tercer lugar, desde Duverger (1954) a esta parte, la fragmentacion ha
sido virtualmente concebida como un subproducto de las reglas electora-
les (Cox, 1997; Taagapera y Shugart, 1989). Los sistemas de mayoria simple
generan efectos tendenciales hacia el bipartidismo (H3a). Alternativamente,
los sistemas mayoritarios a dos vueltas o balotaje para la eleccion presidencial
generan efectos tendenciales hacia el multipartidismo (H3b). Nétese que estas
son las reglas que operan a nivel agregado para la eleccién de la presi-
dencia. En este nivel existe poca variacién entre paises. Sin embargo,
numerosos paises han cambiado de reglas a lo largo del tiempo, funda-
mentalmente para salir de los sistemas de eleccién presidencial por ma-
yoria simple hacia el sistema de doble vuelta o balotaje. Lamentablemente
y debido al escaso ntiimero de observaciones para cada pais del panel, no
contamos con suficiente variacién dentro de los casos para poder obser-
var estadisticamente el impacto del cambio de reglas a través del tiempo.
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En cuarto lugar, y a los efectos de verificar el posible vinculo causal entre
factores de orden actitudinal con nuestras variables de comportamiento,
es pertinente explorar al menos un factor critico: la identificacion parti-
daria. La identificacién constituye un lazo emocional, que generalmente
se nutre a lo largo del tiempo a través de lazos familiares o de un proceso
de socializacién que produce una adhesién afectiva, en este caso a un
partido. Cuanto mayor es la identificacion con un partido, mas probable
es la estabilidad de preferencias hacia ese partido y, consecuentemente,
es menos probable que sea abandonado en favor de otro. La identificacién
partidaria sufre desde hace décadas un declive constante alrededor del
mundo y es posible que esté detras del cambio en las preferencias de los
votantes. Consecuentemente, la identificacién partidaria deberia tener un
vinculo negativo con el nimero de agentes en el sistema, de tal modo
que (H4) cuanto mayor sea el nivel de identificacion partidaria, menor serd el
niimero efectivo de partidos.

Por dltimo, dos variables de control cierran nuestra exploracion de los
posibles factores detrds de la variacion en el nimero efectivo de partidos.
El primero es la desigualdad. Es plausible que sociedades con mayores
niveles de desigualdad en la escala de ingresos presenten mayores niveles
de insatisfaccién con el nivel de vida de sus votantes, lo que hace mas
probable que aumente la oferta de partidos que satisfagan sus expectati-
vas. Dicho de otro modo, condiciones altamente desiguales constituyen un
ambiente favorable para la formacion o emergencia de nuevos partidos
que colmen las expectativas de un electorado insatisfecho con su nivel
de vida. Consecuentemente, cuanto mayor sea el nivel de concentracion de la
renta, mayor serd el niimero efectivo de partidos (H5).

El nivel de riqueza o tamafio de la economia también es un potencial
explanandum de la variacién observada en el nimero de partidos. Es plau-
sible que paises con mayores niveles de desarrollo produzcan mayor pre-
si6n o demandas sobre el sistema politico (Huntington, 1968), lo que lleva
a incrementar el tamafio de la oferta a través del nimero de partidos. Sin
embargo, también es posible pensar que mayores niveles de desarrollo
generen mayor estabilidad en los sistemas de partidos y en particular en
la oferta de partidos, en tanto los electores se ven satisfechos con los be-
neficios del desarrollo y premian al statu quo con adhesiones estables en
el tiempo. Consecuentemente, la hipétesis nula seria que el desarrollo no
genera efectos sobre el niimero efectivo de partidos (H6).



5. Datos y métodos

Para esta seccién se tomé6 como variable dependiente la fragmentacién
partidaria, calculada segin el nimero efectivo de partidos (Nep) con re-
presentacion en la camara baja para 17 paises de América Latina durante
el periodo 1995-2016. Estos datos fueron tomados de la base de datos de
Pérez-Lifian, Schmidt y Vairo (2018).

Nuestras variables independientes provienen de distintas fuentes. En pri-
mer lugar, la volatilidad electoral exégena proviene de Nicolas Schmidt
(2018). En segundo lugar, los datos de polarizacion fueron calculados si-
guiendo la férmula propuesta por Dalton (2008), tomando datos del pro-
yecto Elites Latinoamericanas de la Universidad de Salamanca (pELA-USAL).
Este programa recoge datos de encuestas para cada periodo legislativo en
todos los paises de la regién de 1995 en adelante (véase el anexo 1). En ter-
cer lugar, y fuera de nuestras tres variables de referencia (fragmentacion,
volatilidad y polarizacion), codificamos los sistemas electorales con base
en la formula para la eleccion del presidente y los clasificamos en aquellos
en que la eleccién es definida por mayoria relativa y aquellos que tienen
un sistema de doble vuelta. Los datos fueron tomados del Observatorio
de Reformas Politicas en América Latina del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México.

Por su parte, el indicador de identificacion partidaria fue construido con
base en datos de las encuestas del Latin American Public Opinion Project
(Lapop) de la Universidad de Vanderbilt para el periodo 2005-2016. Los
datos de desigualdad medidos segtin el indice de Gini fueron obtenidos
de la Base de Datos Socioeconémicos para América Latina y el Caribe
(seprac) de la Universidad Nacional de La Plata. Por tltimo, los datos que
corresponden al producto interno bruto per cipita medido en délares
corrientes fueron tomados de cEpAL, en ambos casos para todo el periodo
de referencia.

Sobre el conjunto de estos datos, nuestra base compone un pseudopanel
(desbalanceado) con un total de 89 casos para 17 paises de América Latina,
que se reducen a 42 cuando se incorpora el indicador de identificacién
partidaria. El cuadro 1 despliega tres modelos de regresion lineal (oLs) con
efectos fijos por pais, errores robustos y coeficientes estandarizados.
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7. Resultados

El cuadro 1 despliega los tres modelos mencionados anteriormente. El
modelo 1 muestra la posible relacién causal de la polarizacién y la vo-
latilidad con la fragmentacién. Como puede verse, estas dos variables no
son estadisticamente significativas, por tanto no parece haber un vinculo
causal entre ellas. Esto es, la fragmentacion no parece estar explicada ni
por la volatilidad (H1) ni por la polarizacién (H2). Asimismo, estas dos
variables no estan relacionadas entre si, con lo cual nuestra variable de-
pendiente requiere de otros factores explicativos.

Cuadro 1: Factores causales detras de la fragmentacion
(vo-nimero efectivo de partidos Legislativo)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Polarizacion 0,008 0,162 0,191
(0,157) (0,159) (0,189)
Volatilidad exégena 0,227 -0,060 -0,045
(0,120) (0,127) (0,132)
Regla 0,229** 0,207*
(0,067) (0,078)
Identificacion partidaria 0,025 0,074
(0,189) (0,192)
PIBpc -0,191
(0,436)
Gini -0,127
(0,210)
N.° obs. 89 42 1

R2 0,059 0,076 0,096

Nota: *p < 0,05; **p < 0,01; ***p < 0,001.



El modelo 2 agrega dos factores politicos e institucionales importantes.
El primero de ellos pertenece a la propia estructura institucional, en la
medida en que capta el efecto explicativo de las reglas electorales sobre la
fragmentacion. Como puede verse, las reglas tienen un claro peso o valor
explicativo (H3), dado que esta variable es estadisticamente significativa al
99 %. El coeficiente indica que el pasaje de un sistema de mayoria simple a
un sistema de mayoria absoluta a dos vueltas (balotaje) implica un incre-
mento en el entorno del 20 % del nimero efectivo de partidos. Este es un
impacto muy relevante de las reglas electorales sobre la fragmentacion,
que parece captar a través de un crecimiento importante del nimero de
partidos luego de la incorporacion de sistemas de mayoria calificada a dos
vueltas. El modelo 2 también incorpora la identificacién partidaria (H4).
Sin embargo, esta variable actitudinal no es estadisticamente significativa.

El modelo 3 incorpora todas las variables de los modelos 1 y 2 y agrega
los controles del indice de Gini (H5) y el peipc (H6). Estas dos variables no
tienen poder explicativo sobre la fragmentacién. Sin embargo, el modelo
3 muestra que solo una variable tiene poder o valor explicativo sobre la
fragmentacion: las reglas electorales. Nuevamente, las reglas se sostienen
como la tnica variable independiente con poder explicativo en los dos
modelos o al menos en el tercero y mas exigente. En suma, solo las reglas
parecen estar explicando la varianza en el nimero efectivo de partidos.

8. «We are fantastic»: for now...

El quiebre institucional de 1973 fue precedido de un incremento del nu-
mero efectivo de partidos, un aumento de la volatilidad exégena debido a
la incorporacién del Fa y un nivel de polarizacién alto (eminentemente
afectivo). Si bien no podemos medirlo con el instrumental y datos con que
contamos hoy, la evidencia narrativa y una serie de episodios historiados
en la literatura permiten identificar esa coyuntura como un cambio en
el equilibrio de largo plazo iniciado en 1942. Esto significé un escenario
con mas partidos, con preferencias divergentes y creciente incertidumbre
sobre su futuro electoral. La eleccién de 2019 muestra al menos dos cam-
bios en la misma direccion (creciente fragmentacion y volatilidad), lo que,
sumado a niveles comparativamente altos de polarizacién ideolégica ya
presentes en el sistema, deja a Uruguay en una configuracién fuera del
equilibrio que sostuvo durante las pasadas tres décadas, cuya evolucién
desconocemos en 2020 (grafico 2).
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Este capitulo muestra que las reglas electorales constituyen un claro in-
centivo para la proliferacion de opciones partidarias. Como muestran Bu-
quet y Yaffé en este volumen, bajos costos a la entrada de nuevos partidos
en el sistema inducen no solo a politicos y grupos ambiciosos a formar
nuevos partidos, sino también a votantes sin afecciones partidarias claras,
descontentos con la politica y el statu quo a votar por algunas de esas
opciones nuevas en un sistema electoral permisivo. Como dijimos mas
arriba, barreras bajas a la entrada de nuevos partidos son una valvula
para la expresion de intereses plurales en la politica y una mayor cuota de
flexibilidad ante cambios en el ambiente determinados por las preferen-
cias de los electores y la capacidad de coordinacién electoral de las elites
partidarias. Sin embargo, el aumento de la fragmentacion entrafia riesgos
que solo un sistema maduro deberia ser capaz de asimilar, pertrechado
de instituciones politicas fuertes pero lo suficientemente flexibles para
tolerar el cambio (Huntington, 1968).

El quiebre institucional de 1973 fue precedido de la aparicion de un par-
tido de izquierda, con una estructura programatica identificada con una
serie de principios en disputa a nivel regional y mundial. La aparicién y
el crecimiento electoral del Fa fueron un proceso disruptivo para el siste-
ma politico uruguayo. La aparicién de ca en el otro extremo del espectro
ideolégico muestra indicios similares y, al igual que numerosos partidos
de derecha nacionalista alrededor del mundo, viene a satisfacer las prefe-
rencias de una porcién del electorado insatisfecha con la moderacién de
las opciones de centroderecha. A diferencia del Fa, que nacié y crecié en la
oposicion, ca es electoralmente menor, pero politicamente mas poderoso
e influyente, en la medida en que tiene una de las llaves de la supervi-
vencia de la actual coalicion de gobierno (véase Chasquetti y Garcia en
este volumen). Junto a la aparicién de ca, los efectos de otros partidos atin
menores y con preferencias ideoldgicas més indeterminadas elevan la
incertidumbre sobre el funcionamiento del gobierno.

Por fortuna, elites y votantes no dan sefiales contrarias a las bondades del
régimen democratico y las opciones de mano dura no tienen mayor apoyo
y legitimidad en los estudios de opinién ptiblica. Estas y otras opciones
no democraticas e iliberales solo parecen crecer en el marco de sistemas
de partidos que verifican cambios en su capacidad para canalizar y dar
respuesta a las demandas de los ciudadanos. Un sistema de partidos plural
pero con capacidad de adaptacién y cambio parece ser un camino sano
para la estabilidad del sistema democratico (véase Pifieiro y Rosenblatt,
2020). No obstante, atin desconocemos el umbral a partir del cual la frag-



mentacién se configura en un problema para el sistema, la volatilidad
deja de ser un indicador de cambio funcional para ser un problema de
estabilidad y la polarizacién deja de ser un indicador de programaticidad
para convertirse en un obstdculo para el establecimiento de acuerdos de
largo plazo. La eleccién de 2019 deja como resultado un incremento en
estas tres dimensiones y la incertidumbre de si estamos frente a un cam-
bio en el equilibrio iniciado en 1971, si el sistema lograra reequilibrarse,
o si se trata del inicio de un nuevo equilibrio.
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Resultado por partido politico y fraccion.
Elecciones nacionales. Uruguay 2019

Partido Fraccion Votos %Enel % Partido
partido
Mas desarrollo con 309.307 32,58%
igualdad
Progresistas 234.909 24,74%
Frente Amplio Unidad para los 172.471 18,17% 38,49%
Cambios
Frente Futuro 123.520 13,01%
Pluralismo Fren- 96.391 10,15%
teamplista
Con Seregni y con 41.836 4,41%
Zelmar
Todos, Hacia ade- 471.975 67,77%
lante
. . o
Partido Nacional - 2 Nacional s 2061% 0B
Todo por el Pueblo 108.750 15,61%
Ciudadanos 141.159 47,03%
Partido Colorado Batllistas Unidos 119.859 39,93% 12,17%
Tercera Via 44598 14,86%
Cabildo Abierto Movimiento Social 268.736 100% 10,90%
Artiguista
PERI* PERI 33.461 100% 1,36%
Partido de la Gente Partido de la Gente 26.313 100% 1,07%
Partido Partido Indepen- 23.580 100% 0,96%

Independiente

diente

* Partido Ecologista Radical Intransigente.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.



Integracion de la Camara de Senadores,
por partido politico y por fraccion. Uruguay 2020

Partido Fraccion Senadores
Mas Desarrollo con Igualdad 5
Progresistas 4

Frente Amplio Frente Futuro 1 13
Unidad para los Cambios 2
Con Seregni y con Zelmar 1
Todos hacia Adelante 7

Partido Nacional ~ Alianza Nacional 2 10
Todos por el Pueblo 1
Ciudadanos 2

Partido Colorado 4
Batllistas Unidos 2

Cabildo Abierto Movimiento Social Artiguista 3 3

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Corte Electoral.
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Resultados elecciones internas por partido politico. Uruguay 2019

Partido Votos % de emitidos % de habilitados
Partido Nacional 455.327 41,42% 16,87%
Frente Amplio 256.006 23,29% 9,49%
Partido Colorado 182.841 16,63% 6,78%
Cabildo Abierto 49.485 4,50% 1,83%
Partido de la Gente 6.751 0,61% 0,25%
Asamblea Popular 4.145 0,38% 0,15%
Partido Verde Animalista 3.075 0,28% 0,1%
Partido Ecologista 2.604 0,24% 0,10%
Radical Intransigente

Partido Independiente 2.073 0,19% 0,08%
Partido Digital 605 0,06% 0,02%
Partido de los Trabajadores 566 0,05% 0,02%
Partido de la Concertacion 486 0,04% 0,02%
Partido Orden Republicano 250 0,02% 0,01%
Abriendo Caminos 135 0,01% 0,01%
Partido Democratico Unido 134 0,01% 0,00%
Anulados 7.478 0,68% 0,28%
Blanco 5.436 0,49% 0,20%
Emitidos 1.099.317 100,00% 40,74%
Habilitados 2.698.588 100,00%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Corte Electoral
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Este libro busca describir y explicar los resultados del largo y
complejo proceso de las elecciones nacionales de 2019. Para
ello, el volumen se centra en la construccion de la oferta electo-
ral de los partidos y el comportamiento de los electores desde
las elecciones internas hasta la primera y segunda vuelta elec-
toral. Nuestro interés por el estudio de los procesos electorales
se desarrolla en dos dimensiones complementarias. Por un
lado, el libro pretende observar la estabilidad o cambios ocurri-
dos a nivel sistémico o agregado en el sistema de partidos. Por
otro, también busca observar el nivel intra-sistémico, estudiando
a los partidos como unidades relevantes en si mismas, tanto en
la oferta electoral, como en el interés de los electores.

El libro contiene catorce capitulos dedicados al contexto en el
que se desarrollaron las elecciones de 2019, el proceso desde
la oferta (de partidos, sectores y candidatos) y la demanda elec-
toral a través del voto de los electores, asi como las etapas
inmediatamente posteriores vinculadas al armado de gobierno.
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