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1. INSTITUCIONES DE LA DEMOCRACIA DIRECTA: SOBERANTA CONTRA GOBIERNO

En contraposicién a su maestro Platén, quien afirmaba que el politico era una suer-
te de «pastor de rebafios», Aristételes sostuvo que el mejor juez de la calidad de una
casa no era el arquitecto que la habia disefiado, sino quienes vivian en ella. Con ello,
sentd las bases de la teoria democritica y separé el ejercicio de la politica de cualquier
lugar «natural» que fuera justificado por una desigualdad inevitable entre los hombres
(como la que diferencia «los que mandan» de los que «obedecen»). Un politico en una
democracia, es apenas un primus inter pares, sujeto a la critica de sus conciudadanos
y, por consiguiente, a su relevo. El cargo que desempena exige, como principal virtud,
ser elegido por el préjimo (y su legitimidad sélo deviene de este proceso).

La teorfa politica, sin embargo, demoré algunos siglos en elaborar su nocién de
gobierno representativo, la que no fue, de manera paradéjica, unida a la clasica teoria
de la democracia, sino al fortalecimiento de las monarquias absolutas. Tal como nos
fue legada por Hobbes y Locke, esta teorfa no estipulé un principio claro de vincula-
cién entre representante y representado (como el principio del sufragio en la teoria demo-
cratica), sino que se ocupd principalmente de los limites del gobierno en relacién con
los gobernados y de éstos en relacion con el primero. ¢Se podia desobedecer a un gobier-
no «legitimo»? ¢Ddénde acababa la «legitimidad» de un gobierno? ¢Hay formas «legi-
timas» de desobediencia civil?

Mientras Hobbes se opone terminantemente a cualquier forma de desacato del ciu-
dadano a las acciones de gobierno, con independencia de cuéles fueran éstas, Locke
abre camino a la nocién de desobediencia civil legitima, especialmente si aquellos
que desobedecen son los verdaderos «representantes» del pueblo (el Parlamento con-
tra el Rey). Sin embargo, hara falta llegar a Rousseau, para encontrar la fuerza de un
argumento que legitime la desobediencia civil a un gobierno legitimo. Este argumento
descansa en el principio de la supremacia del soberano sobre el gobierno. En el limi-
te, su teorfa niega el principio de representacién: la soberania no se transfiere, no se
delega. Siempre reside en el pueblo. No hay ley que el soberano no pueda cambiar.

Este argumento ha hecho de Rousseau uno de los principales defensores de la demo-
cracia directa en la historia de la teorfa politica. Pero Rousseau argumenté sobre algo
que trascendia su preferencia por una forma de gobierno. Lo que llamamos «demo-
cracia directa» no es mds que la expresién del soberano. Al oponerla a los principios
de la democracia representativa estamos olvidando que el concepto de «represen-
tacién», como cualquier otro, es elastico en relacién con su praxis. Asi, el concepto de
«representacion» puede entenderse como «delegacion» (transferencia absoluta e irre-
vocable de nuestra pretensién de gobernarnos a nosotros mismos), al modo hobbesia-
n0, o restringirse a la simple funcién de ejecucion de la voluntad del soberano, al modo
rousseauniano.

Por lo general, los modelos de democracia, basados en preferencias normativas, tien-
den a expresarse sobre el dificil equilibrio entre soberania y representacion, privilegiando
un lado de la ecuacién. Para las versiones mas restrictivas de democracia, ésta no es
mas que el gobierno de los politicos y, por consiguiente, la participacién directa de los
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1. Sobre este punto véase D. Hi
(1960).

2. La separacién entre Iglesia y
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Pero no fue sino hasta la restauracién democritica, en 1985, que los mecanismos
de democracia directa se hicieron tan habituales para resolver las contiendas de un pais
cultural y politicamente dividido. El equilibrio entre soberania y gobierno nunca habria
de manifestarse tan precario como entonces.

II. LA LLEGADA DEL «INTRUSO» Y EL FIN DEL BIPARTIDISMO:
EL CONTEXTO POLITICO DE LA TERCERA OLA DEMOCRATICA EN URUGUAY

Uruguay es considerado, en la literatura sobre regimenes politicos en América
Latina, como una de las democracias mas estables y antiguas del continente. La demo-
cracia uruguaya se instala en 1903 y, desde 1918 hasta el presente, la extension universal
del sufragio y la competencia extensiva a todos los partidos, la califican como una demo-
cracia «plena» (inclusidn irrestricta y oposicion irrestricta). Conocié dos interrup-
ciones: la dictadura de 1933/1938 y la de 1973/1984.

Actualmente, Uruguay ha tenido el privilegio de ser presentado en la literatura
académica sobre «nuevas democracias», como un ejemplo de democracia representa-
tiva y de eficacia de las mediaciones politicas (O’Donnell, 1992). Esto le ha valido, en
la literatura sobre «democracia con adjetivos» (Collier y Levitsky, 1996), ser calificada
entre las democracias mds consolidadas de la regién. A su vez, las encuestas sucesi-
vas de opinién piblica que se han realizado en América Latina (Latinobarémetros 1995-
2002), ubican al pais en el primer lugar en el indice que mide satisfaccién y preferencia
por la democracia. Entre los factores que se citan para dar cuenta de este fenémeno,
el alto grado de institucionalizacién del sistema de partidos (Mainwaring, 1995) y la
centralidad de los partidos en la cultura politica (Gonzalez, 1993), se cuentan entre los
mads importantes.

Sin embargo, tanto el optimismo que surge de la visién comparada del Uruguay
respecto de la regién, como la focalizacién casi exclusiva en el papel de los partidos
politicos (especialmente los tradicionales), representan una vision limitada de la demo-
cracia uruguaya. En este sentido, el uso frecuente de mecanismos de democracia direc-
ta para resolver contiendas politicas es un llamado de atencién a lo que ni la vision
optimista ni el «partido-centrismo» consiguen explicar bien: los conflictos crecientes
entre ciudadania y sistema politico.

Estos conflictos se generan en el seno de una sociedad politicamente y socialmen-
te divida entre izquierdas y derechas (un fenémeno que se hizo gravitante en el esce-
nario politico nacional desde la segunda mitad del siglo xx), en un Parlamento dividido
y en un equilibrio de poderes precario y debilitado por la desigual distribucién de recur-
sos entre ellos.
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politica basica), como izquierdas y derechas. La izquierda se habia transformado en una
estrella en ascension en el sistema politico uruguayo, destinada por objetivo a destro-
nar a los partidos tradicionales del control del gobierno. En su discurso sintetiza la pré-
dica tradicional de las izquierdas (estatismo, igualitarismo, redistribucién) con la
tradicién politica uruguaya de las primeras décadas del siglo’. Su fuerza social provie-
ne de una alianza entre clases medias y trabajadores: recluta cuadros politicos del sin-
dicalismo, los movimientos sociales y la Universidad. Su electorado est4 basicamente
concentrado en la capital, entre los jovenes y entre los de mayor nivel educativo.

Desde su aparicién en la escena politica uruguaya, el «intruso» mostré que habia
llegado para quedarse. Al mismo tiempo que los partidos tradicionales se habian mos-
trado incapaces de contener la escalada autoritaria de la década de 1970 (que habfa ter-
minado por proscribirlos a ellos mismos), las relaciones con sus bases se fueron
deteriorando. Las nuevas generaciones ya no exhibian lealtades partidarias tan fuertes
como sus padres y la izquierda mostré que sus identidades partidarias, reforzadas por
la carcel y el exilio, eran mucho mas poderosas que la de los partidos tradicionales. Al
mismo tiempo y como producto del modelo industrializador, el proletariado urbano
encontrd en el sindicalismo su fuente de socializacién politica. Ello ayudé al resque-
brajamiento de las lealtades tradicionales y contribuyé a la conformacién del electora-
do de la nueva izquierda. El Cuadro I muestra la evolucién electoral de este cuadro
partidario.

CUADRO I
ELECCIONES NACIONALES EN URUGUAY SEGUN GRANDES LEMAS (1971-1999)

1971 (%) | 1984 (%) | 1989 (%) | 1994 (%) | 1999 (%) [ 1999 (%) (Ballotage)

Partido Colorado 40,9 41,2 30,3 323 32,8 n/c
Partido Nacional 40,2 35,0 38,9 31,2 223 n/c
Subtotal: partidos

tradicionales 81,1 76,2 69,2 63,5 55,1 |Coalicién PN-PC: 54,1
FA-Encuentro Progresista 18,3 213 21,2 30,6 40,1 45,9
PGP- Nuevo Espacio — — 8,8 52 4,6 n/c
Subtotal: partidos

«no-tradicionales» 18,3 213 30,2 35,8 447 n/c
Partidos no relevantes 0,6 25 0,6 0,7 0,2 n/c
ToTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Datos de la Corte Electoral.

3. Se denomina «batllismo» al modelo de gestién del Estado implantado durante las dos presi-
dencias de José Batlle y Ordéfiez (1858-1929), elegido por el Partido Colorado y representante de una
fraccién del mismo. El modelo batllista sintetiza el avance del Estado de bienestar en Uruguay, el tem-
prano reconocimiento de los derechos sociales, el laicisimo propio del liberalismo politico y el reco-
nocimiento de la autonomia de la organizacién del movimiento sindical.
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Esta hipotesis sostiene que: a) la tasa de crecimiento de la izquierda oculta la dife-
rencia en la estructura de los electorados de uno y otro partido; b) la izquierda crece
por un fenémeno de cercania ideoldgica con los electores, cercania que no correspon-
de al corrimiento a la izquierda de éstos, sino al corrimiento hacia la derecha de los
partidos tradicionales y a la apropiacién de la primera del legado «batllista» de la pri-
mera mitad del siglo; c) una década de reformas estructurales generé descontento entre
una poblacién que exhibe preferencias «estatistas» marcadamente superiores a las del
resto de los latinoamericanos.

En primer lugar, parece claro que el EP-FA experimenta —siendo una opcién clara-
mente de izquierda— la mayor tasa de crecimiento en el periodo. Los «cuartos» par-
tidos (Partido por el Gobierno del Pueblo, Nuevo Espacio), no parecen haber sido
capaces de afirmar su tendencia de crecimiento. En este sentido, si bien es cierto que
el Ep-FA se lleva los votos que pierden los partidos tradicionales, cabe preguntarse por
qué este partido lo consigue y no lo consiguen los otros (como estos partidos menores,
mas contiguos ideoldgicamente a los partidos tradicionales que el EP-FA).

Asimismo, algo mas que el «descontento» contra el gobierno —arrastrado inercial-
mente desde la crisis de estancamiento del pafs en 1958— estd en juego cuando los elec-
tores deciden «cambiar» su voto hacia una opcién de izquierda, ya que los votantes del
EP-FA tienen una mayor adhesién a su partido que los votantes del PN o del PC (tienen
una «tasa de retencién de su electorado» mayor): no solamente el EP-FA gana nuevos
votantes, sino que los «captura» con mas fuerza’.

En tercer lugar, el EP-FA, como fuera dicho, tiene un electorado diferenciado social-
mente; vota mejor entre los jovenes, entre la poblacion con educacién secundaria com-
pleta y universitaria, en las zonas urbanas, entre la poblacion activa, en los polos
«econdémicos» del pais (entre ellos, en la capital). Son los electores del pais «moderno»
(en el sentido de la teoria «clasica» sobre la modernizacién): el pafs urbano, educado,
incorporado al mercado de trabajo.

Esto abre camino a una hipétesis que vincula el crecimiento de la izquierda con dos
interpretaciones basadas en el modelo de la cultura politica. Segtin la primera, la com-
posicién social del electorado del EP-FA permite aventurar la hipétesis de que existen
predisposiciones actitudinales hacia el voto al EP-FA, no reducibles a un fenémeno de
«descontento» electoral. Por el contrario, la izquierda crece, porque existe una «cultu-
ra politica uruguaya» consistente con ella. Representa el pais «<moderno» contra el «con-
servadurismo» del statu quo tradicional representado por los partidos tradicionales®.

5. Seglin una encuesta de Equipos-MORI realizada en Uruguay entre el 10 y 25 de agosto de 1999,
las probabilidades de votar al EP-FA son de 85% para un hijo de hogar «frenteamplista», 53 % para un
hijo de hogar «colorado», 46% para un hijo de hogar «blanco» y 74% para un hijo de hogar «mixto».

6. Unamuestra de ello estd dada por la forma en que han votado los partidos respecto de temas
mas ubicables en el espectro «liberal-conservador» que en el espectro «izquierda-derecha», como
la propuesta de despenalizacién del aborto o la instalacién de cuotas partidarias para asegurar una mayor
participacion de la mujer en la vida politica. El EP-FA fue mayoritariamente a favor de estos temas, mien-
tras los partidos tradicionales o bien se dividian (como el Partido Colorado) o bien votaban en contra
de estas leyes. Ambas leyes fueron votadas en 2002.
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Izquierdas y derechas se dividen en Uruguay en relacion a las tres dimensiones basi-
cas de la politica: la sociedad, la economia y la propia politica. La divisién en el ambito
de las preferencias econdémicas es clara y clasica: las preferencias por un Estado fuerte
e intervencionista agrupan a la izquierda y las preferencias por el mercado (y la anti-
patia hacia el Estado) a la derecha. En el ambito social, la diferencia se expresa entre
la prioridad de la «agenda social» de la izquierda, en relacién a la prioridad de la agen-
da del crecimiento para la derecha y la propension redistributiva de la primera y el recha-
zo a cualquier redistribucién «impuesta» por el Estado de la derecha. En el 4mbito
politico, se produce algo curioso: no son las preferencias democraticas (el viejo clivaje
democracia-autoritarismo) lo que divide a izquierda de derecha, sino la preferencia por
modelos mas «participacionistas» o modelos mas «restringidos» de toma de decisio-
nes. Llamaré de «nuevo republicanismo» a un modelo segiin el cual, la participaciéon
ampliada de la ciudadania en la toma de decisiones es la Gnica garantia de la calidad demo-
cratica. Las posiciones a favor del uso de los mecanismos de democracia directa que
implican atender a la «voz del ciudadano», pertenecerian a esta tradicién republicana.

Este tema, que ya enfrent6 a Aristdteles y a Platén (y claro, inscribimos a Aristételes
dentro de la tradicién republicana) opone dos visiones de la politica: la que hace de la
politica parte de la vida «ordinaria» de los hombres o la que eleva la politica a un arte
«racional» s6lo comprendida por expertos.

La defensa del EP-FA de la politica como parte de la vida ordinaria, tiene que ver
con su propia composicién social. Como la experiencia europea y los datos sobre nivel
socioecondmico y origen social de los legisladores uruguayos; el EP-FA represent6 la lle-
gada a la politica de los trabajadores (a través de su vinculo «carnal» con el movimiento
sindical). Mis alld de que la convocatoria a la ciudadania represente para la izquierda
parte de una estrategia destinada a reforzar su posicion relativa frente a los partidos
en el gobierno, existe también una predisposicién actitudinal mas «cultural» en rela-
cién a esto. Los Cuadros 11 y 1T van a dar cuenta de esta afirmacion.

El Cuadro 11 muestra las actitudes hacia la democracia directa en Uruguay, entre las
élites empresariales, burocraticas, sindicales y politicas, en una encuesta realizada en 1994.

CUADRO 11
ACTITUDES HACIA LA PARTICIPACION CIUDADANA EN URUGUAY SEGUN SEGMENTO DE ELITE
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y empresarios de un lado y politi
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APOYO A LAS DECISIONES DE L.

P Nacional | P. Coloradc
Alto apoyo 231 40,0
Apoyo medio 654 60,0
Apoyo bajo 115 0,0
TOTAL 100,0 100,0

Politicos Burdcratas Empresarios Sindicalistas

¢A quién se deberia prestar atencion al hacer una ley?

A los que conocen el tema 52,7 86,5 88,1 26,7
A la mayoria de los ciudadanos 47,3 135 11,9 73,3
Todos los ciudadanos deberian tener igual oportunidad para influir en politicas de gobierno

Muy de acuerdo 31,6 16,3 12,0 32,0
De acuerdo 54,5 55,1 54,0 62,0
En desacuerdo 7,9 245 32,0 15,1

Fuente: MOREIRA (2000).
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Fuente: MOREIRA (1997).

Asi, se ha hecho habitual en
gacién de una ley, la confrontaci
los principios de la «democracia
negativo de esta actitud ciudada
sentativa, que tiende a erosionar |
da, el sindicalismo y las organizac
republicano— de participacion er
te, habilita a estos mecanismos.

Pero el uso de mecanismos ¢
los tiempos «largos» que verific
(un afio o mas en promedio, mu
generado consecuencias irrevers

8.  Elindicador est4 compuesto d
el gobierno deberia prestar mas atencic
cosa sobre el tema; 2. A la opinién de la
no sea electo y eficiente, esto no siempr
Ud. lo mas importante es: 1. Que el gol
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electoral) exige un nivel de organizacién y militancia considerables. Como se muestra
en lo que sigue, ni para la izquierda ni para las organizaciones populares el uso de
los mecanismos de democracia directa ha sido politicamente rentable. El recurrir a estos
mecanismos implicé siempre una solucién en «tltima instancia» y el fin de todo inten-
to de negociacion entre gobierno y oposicion. Esto ha ocurrido demasiadas veces en
el Uruguay de la democracia «restaurada». Y ha ocurrido en buena medida como
resultado de la intransigencia de un gobierno, que siempre contd con mayorias en
el Parlamento y con poderes gubernamentales suficientes como para legislar a su
voluntad.

En particular, dos han sido las principales fuentes de conflicto entre gobierno y
oposicién: el tema de los derechos humanos y la implementacién de las reformas eco-
ndmicas, en especial, la reforma del Estado. A excepcién de las demandas de gru-
pos més o menos especificas, las iniciativas de consulta popular en Uruguay en las dos
tltimas décadas han estado referidas a estos dos grandes temas.

La tercera fuente de conflicto la constituyen las iniciativas de las organizaciones
sociales (organizaciones de jubilados, Poder Judicial, profesores de la ensefianza
publica, sindicatos estatales) en la defensa de intereses, que han sido (des)califi-
cados como «corporativos». También estos movimientos hicieron sentir su protes-
ta ciudadana contra medidas del gobierno que iban contra sus intereses o usaron su
capacidad de movilizacién para dar curso politico a una demanda especifica. Mas
alla de que no hubiera un pacto «representacional» explicito, estos grupos conta-
ron con el apoyo del EP-FA.

III. FORMAS DE RESISTENCIA CIUDADANA: PLEBISCITOS Y REFERENDUM

En Uruguay hay dos tipos basicos de mecanismos de democracia directa: el ple-
biscito y el referéndum. El plebiscito es de caricter constitucional y aprobatorio: sir-
ve para aprobar textos constitucionales. El referéndum por el contrario se refiere a
las leyes, no a la Constitucién, y se usa para derogar leyes ya votadas. Plebiscitos y
referéndums pueden, ademis, estar o no vinculados al proceso electoral nacional (se
votan junto con las elecciones nacionales) o constituir una instancia Gnica y separa-
da (Bottinelli, 2002).

El primer plebiscito en Uruguay data de 1917 y el primer referéndum departamental
de 1951. El referéndum nacional abrogatorio, instituido por la Constitucién de 1967,
se estrené con la recoleccién de firmas iniciada para la derogacién de la Ley de
Caducidad (o Ley de Amnistia, como se le llamé), en 1987. En 1989 se estrend la
creacién o derogacién de normas por el camino formal de la reforma constitucional.
Existe una importante diferencia entre ambos. Para impulsar un plebiscito se requie-
re la adhesion del 10% de los ciudadanos; para impulsar un referéndum, del 25% (lo
que en Uruguay supone una diferencia entre 240.000 a 600.000 adherentes). Asimismo,
la Ley 16.017 sustituyé la recoleccidn de firmas por la convocatoria a voto de adhe-
si6n en dos instancias.
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El uso de plebiscitos se hace 1
teristicas de la propia reconstru
de la ciudadania en varias oport
hacer las nuevas fuerzas politicas
dicalismo y la izquierda. Asimisr
articularse durante la dictadura (e
chos humanos y el movimiento ¢
nes y su capacidad de movilizacié
que ya estaban consagrados en I
En un intento de frenar estas
fico las condiciones para convoc:
los habilitados para votar se nec
se limita a una la oportunidad pa
consentimiento para habilitar un
De acuerdo con Altman (20(
principales utilizadores de este me
junto con Francia, ocupan el se
Suiza. En el perfodo 1970-1995, ¢
mente Uruguay. En el total de p
iniciativas de consulta popular y

II1.1. El uso de referéndum en el

Como senala Altman (2001)
tadura en Uruguay, que no tome e
cracia directa, ignoraria un aspec

El Cuadro 1v muestra las inic
durante este periodo:
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CUADRO IV
PLEBISCITOS Y REFERENDUMS EN URUGUAY (1985-2003)

Asunto Tipo Fecha | Ley Resultado
Ley de Caducidad referéndum | 1989 | 15.848 | 35% - Se mantiene la ley
Modificacién calculo jubilaciones plebiscito 1989 — 72,5% - Aprobada
Ley de Empresas Ptblicas referéndum | 1992 | 16211 | 79,1% - Derogada
Inconstitucionalidad de alteracién en

valor pensiones y jubilaciones | plebiscito 1994 — 54,4%- Aprobada

por Rendicién de Cuentas

Establecer un 27% presupuesto

para educacion plebiscito 1994 — 28,6% - No aprobada

La «Minirreforma» constitucional plebiscito 1994 — 28,5% - No aprobada

Reforma Constitucional plebiscito 1996 — 50,5% - Aprobada

Derogacion de la Ley de Marco referéndum | 1998 | 16.832 | 22,4% - No alcanza minino reque-
Regulatorio Energético rido para convocatoria (25%)

Derogacion de articulado
(Prescripcién y caducidad de referéndum | 1998- | 16.906 4,7% (1998), 9,3% (1999)
reclamos laborales) de la Ley 1999 No alcanza minimo requerido
de Inversiones para convocatoria (25%)

Autonomia de Recursos para el

Poder Judicial plebiscito 1999 — 43,1% - No aprobada

Impedimento a Directores y Entes
Auténomos para realizar

actividad politica plebiscito 1999 — 38,2% - No aprobada
Derogacién de la Ley de

Seguridad Social (AFAP’s) plebiscito 1999 | 16.713 | No se llega a las firmas
Derogacién de la primera referéndum | 2001 | 17.243 | 20,7% - No alcanza el minimo re-

Ley de Urgencia querido para convocatoria (25 %)
Derogacioén de las normas de

Ancel-Antel incorporadas referéndum | 2002 | 17.296 | Sellegé a las firmas y el gobierno

en Presupuesto decidi6 derogar la ley
Derogacion de la Ley de ANCAP referéndum | 2003 | 17.448 | 62,3% - Derogada

Fuente: Area de politica y relaciones internacionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales.

El Cuadro 1v muestra que hubo tres referéndums propiamente dichos contra leyes,
que son el de 1989 (para derogar la «Ley de Caducidad de la Pretensiéon Punitiva del
Estado»), el de 1992 (para derogar la «Ley de Empresas Puablicas») y el de 2003 (para
derogar la «Ley de Desmonopolizacién del Monopolio de Importacién y Refineria de
Petréleo»). Con excepcién del primero, en el segundo y tercer caso se consiguié dero-
gar la ley por una amplia mayoria.
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Cuatro plebiscitos tuvieron «
indirectamente al presupuesto: f
Judicial. Los plebiscitos que lle
«defensivos» que «proactivos» (3
de las prestaciones y no aument:
biscitos para asegurar un gasto er
nomia presupuestal del Poder Ju

Hubo cuatro intentos de ref
de 1989 que cred un sistema de v
a su realizacién. Con este mecar
sadas. En 1998 se impulsa la de
Sistema Eléctrico Nacional y la d
establecié nuevos plazos para la
Ambas instancias fracasaron. En
los de la Ley de Urgencia Nume:
tructura ferroviaria, Directorio
iniciativa fracasa. Finalmente, la i
para derogar los articulos referid
gobierno opta por derogar en c4

Desde el punto de vista del :
el acto electoral y éxito en el resu
la derogacion parcial de la Ley d
de ANCAP (2003).

Cuatro intentos tuvieron éxis
rios constitucionales, uno solo r
por la Ley de Caducidad (referé:
presupuesto nacional para la e
referéndums por la autonomia «
para que los directores de Entes
(plebiscito, 1999).

Cuatro iniciativas fracasaro
recoleccién de firmas para el pl
régimen de AFAPs; los otros tres
dum. Estos son el intento de der
Nacional (1998), el de derogaci
cidad de reclamos laborales d«
disposiciones varias de la Ley
sintesis de estos resultados:
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GRAFICO T
ORIGEN Y RESULTADO DE LAS INICIATIVAS

7% O Total iniciativas del gobierno
aprobadas

B Total iniciativas del gobierno no

aprobadas

B Total iniciativas de la ciudadania

aprobadas

O Total iniciativas de la ciudadania

no aprobadas

B Total iniciativas de la ciudadania

que no llegaron al minimo

requerido para ser votadas

En cuanto a los asuntos involucrados en estas iniciativas: en siete instancias se impul-
saron iniciativas contra el programa de reforma del Estado impulsado por el gobierno
(Ley de Inversiones, Ley de Marco Regulatorio Energético, Ley de Empresas Publicas,
Ley de Presupuesto, Ley de ANCAP, Ley de la Seguridad Social, Ley de Urgencia). Dos
fueron plebiscitos de reforma «politica» (Minirreforma y Reforma Constitucional de
1996). El resto, cuatro, fueron reivindicaciones de interés por parte de grupos especi-
ficos (jubilados, sindicatos de la ensefianza, Poder Judicial).

II1.2. Una cronologia del uso de mecanismos de democracia directa en el periodo
1I1.2.1. La primera Administracién democritica (1985-1989)

El primer recurso interpuesto contra una ley fue iniciado en 1987 respecto a la Ley
15.848 de Caducidad de Pretension Punitiva del Estado, que «en la practica» amnis-
tiaba a los militares por la violacion de derechos humanos y crimenes cometidos duran-
te la dictadura. Esta es la primera instancia, en la democracia restaurada, en que se
verifica una coalicién «plena» entre el Partido Nacional y el Partido Colorado, en el
Parlamento. Los movimientos de derechos humanos, la izquierda, el movimiento estu-
diantil y sindical, entre otros, impulsaron un referéndum para la derogacién de la ley.
La fundamentacién de esta ley se basé en la defensa de la democracia recién restaura-
da, en una amenaza (latente) del estamento militar de desacato a la ley y, finalmente,
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en el pacto civico-militar que hal
contra de la derogacion de la ley
mentos a favor de la derogacion
nes se manifestaban en contra d
momento de un «cierre de cuent
ras elecciones después de la dicta
transicion pacifica exigia a los m
y a los presos politicos fuera de
1989 la ley fue avalada por el 56
mente la cuestion.
El Cuadro vV muestra los res
ley con el que habian recibido e

REFERENDUM CONTRA LA

Concurrenc

a votar (%
Montevideo 82,58
Interior 86,65
Total pais 84,72
Votacién partidos (1984) —

Fuente: Area de politica y relaciones internacic

En noviembre de 1989, y sir
biscita un reajuste de pensiones y
taciones’. La iniciativa es apoyac
fracciones minoritarias de los mi
lados y pensionistas que se conf
postdemocratico. Votaron un 7:
81,78 %. El éxito es rotundo y en
nizaciones realizardn una nueva
laciones y pensiones pueda ser a
ocasién a obtener una amplia m:
le entender a la clase politica us

9. La reforma del articulo 67 s
pensién no podrian ser inferiores a la-
las mismas oportunidades en que se e
funcionarios de la Administracién Ce
sus adherentes.
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iba a ser efectiva en el periodo (lo que se verificara en un articulado de la reforma de
la Seguridad Social, aprobada en 1996, que pone especial énfasis en no tocar los «dere-
chos adquiridos»). El poder de veto de estas organizaciones habia sido ampliamen-
te comprobado.

I11.2.2. La Administracién del Partido Nacional (1989-1994)

La agenda de gobierno cambié drasticamente entre la primera y la segunda Admi-
nistracién democraticas post-dictadura. Las tareas de reconstruccién institucional
propias del primer periodo abrieron paso al calendario de la reforma econémica: des-
regulacion, privatizaciones, apertura comercial y financiera. La agenda de privatizacion
de las empresas ptblicas comienza a adquirir vigor, sobre la égida de un gobierno enca-
bezado por la fraccion mas «liberal» del espectro politico: la fraccion del presidente
Luis Alberto Lacalle (Herrerismo), dentro del Partido Nacional.

El inicio de la segunda Administracién estuvo inaugurado por un ajuste fiscal que
tuvo como objetivo la reduccién del déficit fiscal: el mismo se dio sobre la base de un
shock tributario que implicé un mayor gravamen al consumo y la implantacion del
impuesto a los sueldos. En buena medida, el cambio en el calculo de reajuste de jubi-
laciones y pensiones generado por el plebiscito de 1989, obligé al gobierno a reorga-
nizar el gasto puablico.

La segunda Administracién se caracterizé también por una apertura comercial
que combind una apertura regulada y concertada en la region (fue el momento en que
se firmé el Tratado de Asuncién, que consagré la creacién del MERCOSUR) con una aper-
tura relativamente irrestricta y sin contrapartidas al resto del mundo. Los Consejos de
Salarios, instalados en la primera Administracién, fueron practicamente desmantelados
y se inici6 la desregulacion en materia laboral.

Durante el periodo se intenta avanzar en la privatizacién de algunos sectores ptbli-
cos claves (como la telefonia), aprobando el Parlamento una Ley de Empresas Publicas
con los votos de los partidos Nacional y Colorado y con los votos en contra del Frente
Amplio. Inmediatamente se puso en marcha una Comisién Pro-Referéndum para dero-
gar la ley. Esta contaba con el apoyo de varios movimientos sociales, la izquierda y
la fraccién mas «estatista» del Partido Colorado, el Foro Battlista. Para el recurso con-
tra la Ley 16.211 se requirieron dos consultas y sélo en la segunda se superé el requi-
sito de 25%. En esta ocasién se manejaron dos alternativas contra la ley: uno que
impugnaba la totalidad de los articulos y otro —que finalmente logré su propédsito—
que lo hacia sélo contra algunos articulos (articulos 1°, 2°, 3°, 10° y 23°, basicamente
referidos a la telefonia publica). En la primera convocatoria, la papeleta blanca (impug-
nacién parcial) obtuvo 19% de adhesiones y la rosada (impugnacién total) el 1% de
los mismos. En la segunda ocasion los votos fueron 30% y 1% respectivamente. En
1992 la ley fue derogada por 66% de los ciudadanos.
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Montevideo 80,56
Interior 84,81
Total pais 82,80
Votos fracciones (1989) —

Fuente: Elecciones 1999-2000 (varios autores).

El periodo registra una impc
nales. Se intentan introducir nor
mar la «Minirreforma»', que se ;
todos los partidos, la reforma no
Cuadro 1v).

Finalmente, con las eleccior
dos iniciativas populares. Una, i
te el sindicalismo publico de la er
izquierda, pretende introducir u
Presupuesto Nacional debe dest
(se agregaban incisos a los articu
presupuestos de la ensefianza est
impacto econémico que habria c
de los electores, aunque tuvo un
26 el 44,52 % de los sufragios. La
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de la Rendicién de Cuentas'?. Como ya se comentd, esta iniciativa, llevada a cabo por
las organizaciones de jubilados y pensionistas, tuvo éxito y fue aprobada por el 72,36 %
de los votantes.

1I1.2.3. La segunda Administracién del Partido Colorado (1995-1999)

La tercera Administracién democritica se inicia, al igual que la Administracion
anterior, con un ajuste fiscal cuyo destino es nuevamente gravar el consumo y los
salarios (el impuesto a los sueldos alcanza al 6% y el Impuesto al Valor Agregado
sobre los precios al consumo, al 23%). La reforma mas importante del periodo fue
la de la Seguridad Social, que sustituy6 el sistema anterior por un sistema de capi-
talizacién individual en Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional que en
su totalidad eran propiedad de bancos. La reforma de la Administracién Puablica fue
profundizada y se implement6 una reforma educativa restringida a la educacién publi-
ca, cuyos objetivos manifiestos eran mejorar la calidad de la educacién publica y res-
tringir las grandes desigualdades de logros en las escuelas y liceos piblicos por
sectores de ingreso.

El pais de «tres tercios» que surge con el resultado electoral de 1994, muestra a la
clase politica que, de no mediar una reforma constitucional, el EP-FA era el favorito en
las elecciones siguientes. Se pone en marcha entonces un proyecto de reforma consti-
tucional, destinado a consagrar el ballotage. Los partidos tradicionales contaban con
que, en una segunda vuelta, lograrian unir sus votos para derrotar a la izquierda. A cam-
bio, en negociaciones con la izquierda, acordaron incluir las candidaturas tnicas a la
presidencia por partido (la izquierda siempre habia sido una gran critica de ese dispo-
sitivo, contenido en la famosa «ley de lemas»), asi como a separar en el tiempo las elec-
ciones nacionales de las municipales. Sin embargo, a pesar de involucrar algunos
legisladores de izquierda en esta discusion, el EP-FA decide a través de sus 6rganos eje-
cutivos oponerse al plebiscito, que se vota en diciembre de 1996. La ley obtiene los votos
requeridos, aunque el porcentaje por el que supera el 50% requerido es minimo (0,45 %).
El Cuadro VI muestra este resultado:

12. Se plebiscita en este caso la declaracion de inconstitucionalidad de toda modificacién a la
Seguridad Social, Seguros Sociales o Previsién Social que se contenga en leyes de presupuesto o de
Rendicién de Cuentas.
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Total pais 85,90
Votos partidos (1994)" —
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EP-FA y candidato presidencial desde 1

© Ediciones Universidad de Salamanca



CONSTANZA MOREIRA
38 RESISTENCIA POLITICA Y CIUDADANIA:
PLEBISCITOS Y REFERENDUMS EN EL URUGUAY DE LOS 90

(por recoleccion de firmas), con el mismo resultado: cantidad insuficiente de adhesio-
nes. En septiembre del mismo afio y en enero del afio siguiente, operan los mismos
procedimientos para derogar el articulo 29 de la Ley de Inversiones, con igual resulta-
do. En cuanto alos plebiscitos, no llegaron al 50% requerido. La consulta sobre la auto-
nomia del Poder Judicial coseché el 43,2% de los sufragios y casi obtuvo mayoria en
Montevideo (49,9%). La propuesta sobre los directores de Entes Auténomos llevada
adelante por el Nuevo Espacio obtuvo un resultado peor atn: sdlo la acompanaron el
38,1% de los electores (al igual que en la anterior, obtuvo mejor votacion en la capi-
tal del pais —48,4%— que en el Interior 30,3%).

Finalmente, fracas6 también el intento de derogar los articulos referidos a las
Administradoras de Fondos (AFAPs) consagradas por la reforma de la Seguridad Social
votada en 1996. En junio de 1999, la Corte Electoral desestimé el recurso de referén-
dum para derogar la Ley 16.713, dada la insuficiencia de las firmas recabadas.

I11.2.4. La tercera Administracién del Partido Colorado (1999-2004)

La cuarta Administracién postdemocritica y la tercera colorada del periodo, se
iniciaron bajo el signo de un Uruguay distinto. El EP-FA habia sido el partido mds vota-
do en la primera vuelta, aunque no habia vencido la segunda vuelta. El Partido Nacional
y el Partido Colorado, celebraron por primera vez un acuerdo programatico preelec-
toral, que sell6 la alianza para presentarse juntos en la segunda vuelta.

Pero dos problemas se presentaban. En primer lugar, el EP-FA tenfa el 40% de los
escafios en el Parlamento y contaba con un grado de disciplina muy superior al de
los partidos Nacional y Colorado. Ademis, el lider del Nuevo Espacio se habia pro-
nunciado a favor de Tabaré Vazquez en la segunda vuelta y era previsible que se unie-
ra con el EP-FA en el Parlamento, en una coalicién de veto.

El segundo problema era que el dispositivo que obligaba a los partidos a celebrar
elecciones internas abiertas de los partidos, habia privado a éstos de la capacidad de
decidir por si mismos sus candidatos presidenciales. Asi fue que en el Partido Colorado
gand el candidato Jorge Batlle, que representaba a una fraccién minoritaria del mis-
mo (la fraccién mayoritaria del Partido Colorado y la més estructurada, era la del ex
presidente Sanguinetti, el Foro Battlista). Aunque el flamante presidente Batlle gozé
de la amplia popularidad ganada por los votos recibidos en la segunda vuelta, su ges-
tién se avizoraba llena de problemas: tenia una poderosa coalicién de veto en el
Parlamento, la sociedad con el Partido Nacional lo ataba de manos y él mismo sélo repre-
sentaba una fraccién minoritaria de su propio partido. Esto llevd a que en el primer
ano de gobierno, el Poder Ejecutivo elevara tres proyectos de ley de «urgente consi-
deracién», buena parte de las cuales contenian, en forma «inconstitucional», reformas
estatales incorporadas al texto del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional.

Como resultado de esta «prepotencia» legislativa del Ejecutivo (que impulsé todas
las reformas en el primer afio, cuando la coalicién, se suponia estaba en su «luna de
miel», al igual que la popularidad del presidente), de la falta de todo didlogo con la
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Como resultado de este trag
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Cuadro VIIT muestra estos resultz
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CUADRO VIII
LA DEROGACION DE LA LEY DE ANCAP: RESULTADOS ELECTORALES

Departamento Concurrencia | A favo'r,de la |En contra de la | En blanco y Total

a votar (%) | derogacion (%) | derogacion (%)|  anulados
Montevideo 81,76 65,64 31,75 2,61 100,0
Interior 84,38 59,80 38,25 222 100,0
Total 83,25 62,30 35,47 239 100,0
Votos partidos (1999)* — 44,70 55,10 — 99,8

Fuente: Area de politica y relaciones internacionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales.

Por primera vez, la izquierda y los movimientos que la acompafiaron contra todo
el resto de la clase politica, ganaron un referéndum. Las previsiones sobre la votacion,
basadas en las indicaciones de los lideres a sus electores, fracasaron rotundamente. El
voto a favor de la derogacién estuvo guiado por algo mas que las lealtades partida-
rias. El descontento popular, profundizado por una crisis sin precedentes y la intima
conciencia de los uruguayos de que las reformas «pro-mercado» no habian hecho sino
arruinar el pais, hicieron que el «estatismo» uruguayo se pusiera en juego nuevamente.
Al mismo tiempo que el resultado del referéndum expresaba el enorme descontento
de la gente con el gobierno, profundizando las asimetrias entre gobierno y sobera-
no, se constituiria en una suerte de «ensayo» para las elecciones de 2004.

IV. SOBERANO VERSUS GOBIERNO: LOS LIMITES INSTITUCIONALES DEL CONFLICTO

Los temas sometidos al «juicio soberano», en Uruguay, han sido importantes. La ley
que en la practica «amnistiaba» a los militares y las leyes que afectaban la propiedad ptbli-
ca de las empresas estatales, fueron los principales hitos en este itinerario de consultas
directas a la ciudadania (es decir, no mediadas a través de sus representantes).

En todos los casos, las consultas se hicieron «contra el gobierno», es decir, contra
una coalicién que dominaba el Poder Ejecutivo y contaba mayorias en el Parlamento.
En todos los casos, las «coaliciones de veto», que no se pudieron anteponer con éxito en
la arena legislativa, recurrieron a la ciudadania en su conjunto, a través de una amplia
alianza que cont6 con la izquierda y el movimiento sindical.

Este debate que tuvo lugar en Uruguay en las tltimas décadas fue interpretado
anteponiendo dos concepciones de democracia, que, sin embargo, no figuran en la teo-
ria como contradictorias: la de la democracia «directa» y la de la de la democracia

14. Se contabilizan todos los votos del Partido Nacional y del Partido Colorado en contra de
la derogacién y los del EP-FA y Nuevo Espacio, a favor. Sin embargo, este tltimo partido se encuentra
hoy dividido (una fraccién del mismo se escindid, bajo el lema «Nuevo Espacio Independiente»), por
lo que el porcentaje sumado de votacién deberfa ser menor.
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los lideres partidarios, existe un porcentaje de adhesién a la derogacion de la Ley de
Caducidad inexplicado por la posicion de los partidos en relacion a ella.

La derogacién de la Ley de Empresas Publicas expresa resultados mas similares:
votaron a favor de la derogacion de la ley un 66,6% de los electores y ésta tendria supues-
tamente el apoyo de un 61,1% de los electores, si nos guiamos por la votacién de que
las fracciones partidarias que acompanaron su derogacién, habian obtenido en la elec-
cién anterior. Quiza este resultado pueda haber provocado esta lectura tan habitual en
la academia uruguaya, de electores «convencidos» por sus lideres. Probablemente el
resultado del ballotage, haya contribuido a reforzar esta percepcion. Pero algunas otras
lecturas siguen siendo contradictorias con ella.

En 1994 se vota la «Minirreforma» con el apoyo de todos los partidos. No logra
concitar siquiera el respaldo de un tercio de los electores. La lectura que se hizo en su
momento de este «no» rotundo de la ciudadania al proyecto de reforma era que los lide-
res no habian hecho campafia por la reforma, ni se habian molestado en explicarle a la
ciudadania de qué se trataba. El «<no» del soberano, ya evidenciaba una asimetria impor-
tante en relacién al gobierno.

En 1996 se plebiscita la reforma constitucional. Tiene el apoyo de todos los parti-
dos, con excepcién de quien iba a ser el «perdedor» previsible de una modificacion a
las normas electorales, por el dispositivo del ballotage: el EP-FA. Aun asi, un lider impor-
tante de este partido (Danilo Astori), se manifesté ptiblicamente a favor de la reforma.
Asi, de ser el voto ciudadano un automatismo impuesto por las recomendaciones
de sus politicos, el porcentaje de votacién en contra de la reforma debiera haber estado
atn por debajo del porcentaje de votacién obtenido por el EP-FA. Sin embargo, no fue
asi: votaron en contra de la reforma el 46,2% de los electores y el EP-FA s6lo habia obte-
nido el 38,2% de los votos.

La ley de ANCAP fue la piedra de toque a la explicacién segtin la cual la ciudadania
vota lo que sus lideres le dicen (cuando se lo explican bien, claro estd): votaron a favor
de la derogacion el 62,3% de los electores: un porcentaje superior al que habian obte-
nido el EP-FA y el Nuevo Espacio en la eleccion anterior (44,7 %). Ni aun sumando las
adhesiones al EP-FA hoy, que estan cercanas al 47% (Encuesta Equipos-MORI, prome-
dio 2003) se llega a ese resultado. Las explicaciones que hacen del contexto de la cri-
sis el principal factor, no son mas que explicaciones ad hoc. En este momento se hizo
mis visible la asimetrfa entre «politicos» y «ciudadania». Pero siempre existié. Y se
hizo por primera vez manifiesta con el referéndum sobre la Ley de Caducidad.

Una variable indispensable para entender estos resultados es la cultura politica, tan
poco tenida en cuenta en la mayor parte de los analisis. Los uruguayos han exhibido
un «estatismo» mucho mas alto que todos los paises de la regién y una evaluacién mas
favorable de sus instituciones publicas.

Durante mucho tiempo se hablé del famoso «gradualismo» uruguayo, que a dife-
rencia de sus vecinos (especialmente Argentina), habia implementado una trayectoria
heterodoxa y gradual de reformas, lo que nos habia evitado un «salto al vacio». No
se habia privatizado en gran escala, se habia llegado a la estabilidad sin shock, el
Estado habia conseguido proteger el gasto ptblico de los sucesivos ajustes y algunas
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alternancia politica brasilefia o del recambio en clave peronista que experimentd
Argentina recientemente.

Presumiblemente los partidos tradicionales en la oposicién nunca tendran la capa-
cidad de movilizar a la poblacién y a los movimientos organizados para enfrentar a la
izquierda en el gobierno, por la via «plebiscitaria». Tampoco los movimientos sociales
por si mismos tendran la fuerza suficiente como para oponerse a la accién de un gobier-
no de izquierda, salvo que se verifique un conflicto entre ellos. Una alianza entre estos
movimientos y las élites politicas tradicionales parece poco probable, dada la distancia
ideoldgica entre ambos. Pero la izquierda en el gobierno si podra movilizar a la pobla-
cién para hacer frente a la oposiciéon de una coalicion de centro-derecha, que se anti-
cipa muy dura. En este caso seguiremos asistiendo al espectdculo republicano que
Uruguay reinventd, en la tercera «ola» de la democracia.
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