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Simultaneidad, separacion y vinculacion

de las instancias electorales.
Alternativas de reforma y

sus efectos posibles en Uruguay!

PasLo MIERES.?

Resumen

El articulo discute las alternativas de reforma con respecto al calendario electoral uru-
guayo poniendo el foco en la simultaneidad o separacion de las elecciones, asi como
en la existencia 0 no de un voto vinculado en los diferentes niveles de gobierno.

En la primera parte se presenta el estado del arte del debate académico sobre este
tema y cudles son las principales conclusiones acerca de los efectos electorales que
producen las diferentes soluciones referidas a la simultaneidad o separacion de las
instancias electorales, asi como los impactos que estos efectos generan sobre la cons-
truccion de los gobiernos en sus diferentes niveles.

En la segunda parte se presenta el panorama general de las soluciones asumidas en
el concierto de nuestra region con respecto a este tema, estudiando la frecuencia de la
separacion, simultaneidad y vinculacién del voto presidencial y parlamentario, asi como
las soluciones dominantes con respecto a las elecciones de gobiernos nacionales y
regionales o locales.

En la tercera parte se estudia el caso uruguayo, analizando su historia constitucional
y las diferentes soluciones adoptadas con respecto al calendario electoral, asi como
sobre la vinculacion del voto en cada uno de los niveles de gobierno.

Finalmente se reflexiona sobre los efectos que tendria en el sistema politico uruguayo
la introduccién de variantes con respecto a la separacion o simultaneidad asi como
la vinculacion del voto entre las elecciones nacionales y departamentales, asi como
la posibilidad de una reforma que desvinculara el voto a la Presidencia del voto al
Parlamento.

PALABRAS CLAVE: REFORMA, SISTEMA ELECTORAL, URUGUAY.

Abstract

This article discusses the alternatives to reform the Uruguayan election calendar giving
emphasis in the simultaneity or separation of the elections as well as in the existence or
not of a linked vote in the different levels of the government.

In the first part, the state of art of the academic debate on the topic and the principal
conclusions about the election effects, that produce the different solutions referred to
simultaneity or separation of the election moments are showed. The impacts that the-
se effects generate on the construction of governments in its different levels are also
showed.

1Este articulo fue publicado en Uruguay como parte del libro “Reforma politica en Uruguay. Debates y alternativas” por la
Universidad Catdlica del Uruguay y la Fundacion Konrad Adenauer.

2 Abogado, soci6logo y politico uruguayo perteneciente al Partido Independiente. Con la colaboracién de Rossana Lla-
mosa y Gerardo Rosas.
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In the second part, the general panorama of the solutions assumed in the context of
our region with respect to this topic, studying the frequency of the separation, the simul-
taneity and the link of the presidential and parliamentary vote as well as the dominant
solutions with respect to the elections of national and regional or local governments is
presented.

In the third part, the Uruguayan case is studied analyzing its constitutional history and
the different solutions adopted with respect to the election calendar, as well as the link
of the vote in each of the levels of the government.

Finally, there is a reflection about the effects that the introduction of some variants with
respect to the separation or simultaneity as well as the links of the vote between de-
partment and national elections would have in the Uruguayan political system. Besides
the possibility of a reform, that can separate the vote to Presidency from the vote to the
Parliament is also analyzed.

KEY WORDS. REFORM, ELECTORAL SISTEM, URUGUAY.

1. Introduccién

n este articulo se discuten las alternativas eventuales de reforma con respecto al calendario
electoral uruguayo poniendo el foco en la simultaneidad o separacion de las elecciones, asi
como en la existencia 0 no de un voto vinculado en los diferentes niveles de gobierno.

En tal sentido, el interés principal se concentraré en la relacion existente entre las instancias
de eleccion de los gobiernos nacionales y los gobiernos departamentales, sin embargo también se
analizara la relacion existente y los efectos que producen las diferentes soluciones con respecto al
voto presidencial y parlamentario.

En el primer apartado presentaremos en forma resumida el estado del arte del debate
académico sobre este tema y cuales son las principales conclusiones acerca de los efectos
electorales que producen las diferentes soluciones referidas a la simultaneidad o separacién de las
instancias electorales, asi como los impactos que estos efectos generan sobre la construccion de
los gobiernos en sus diferentes niveles.

En segundo término presentaremos el panorama general de las soluciones asumidas en el
concierto de nuestra region con respecto a este tema, estudiando la frecuencia de la separacion,
simultaneidad y vinculacion del voto presidencial y parlamentario, asi como las soluciones dominantes
con respecto a las elecciones de gobiernos nacionales y regionales o locales.

En tercer término repasaremos la historia constitucional uruguaya describiendo las diferentes
soluciones adoptadas con respecto al calendario electoral, asi como sobre la vinculacion del voto en
cada uno de los niveles de gobierno.

En el cuarto punto desarrollaremos algunas reflexiones sobre los efectos que tendria en nuestro
sistema politico la introduccion de variantes con respecto a la separacion o simultaneidad asi como
la vinculacién del voto entre las elecciones nacionales y departamentales, incluyendo también la
posibilidad de una reforma que desvinculara el voto a la Presidencia del voto al Parlamento.

El articulo termina desarrollando algunas conclusiones finales con respecto a las hip6tesis de
reforma.
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2. Las teorias sobre los efectos de la simultaneidad y la separacion de las
elecciones

El tema en estudio incluye, tedricamente, la consideracion de seis situaciones diversas:

a. Ladiscusion sobre la disyuntiva entre elecciones simultaneas o separadas para la eleccion
del gobierno nacional y los gobiernos departamentales.

b. Enel caso de la opcion por la simultaneidad, la consideracidn sobre la disyuntiva entre el
voto vinculado ((inico) o desvinculado para la eleccion de uno u otro gobierno.

c. Enelcaso de la opcion por la separacién de las elecciones nacionales y departamentales,
la consideracion de las diferentes variantes con respecto al grado de separacion en el
tiempo: al comienzo del periodo de gobierno nacional, a mitad de periodo o al final del
periodo de gobierno.

d. Ladiscusion sobre la disyuntiva entre elecciones simultdneas o separadas para la eleccion
del Presidente y el Parlamento.

e. Enelcaso de la simultaneidad, la consideracién sobre el voto vinculado o desvinculado en
la eleccion de Presidente y Parlamento.

f.  Ladiscusion sobre la vinculacion del voto a los gobiernos departamentales y locales.

Como es evidente, estas decisiones no son meras opciones técnicas entre alternativas de
ingenieria electoral. Detras de este menu de decisiones existen dilemas relacionados, al menos, con
objetivos politicos que tienen que ver con los respaldos de los gobiernos y la distribucion de fuerzas
entre los diferentes partidos.

En primer lugar, estas definiciones afectan una tension siempre presente entre la prioridad por
el otorgamiento de poderes mayores al gobierno electo o la prioridad por la representacion de la
diversidad de alternativas politicas.

Efectivamente, la decisién sobre la separacion o simultaneidad de las elecciones lleva consigo
una preferencia entre priorizar la representacion y la heterogeneidad de las diversas alternativas
partidarias o acentuar los poderes de gobierno del Presidente electo.

Esta disyuntiva es similar ala que existe detras del debate sobre los principios de representacion
(mayoritarismo o proporcionalidad); aunque su impacto sea menos directo.

La segunda cuestidn que esta en juego detras de la opcion entre simultaneidad o separacion
de las instancias electorales, es la tension entre el alcance o amplitud de la libertad del votante o el
peso de las estructuras partidarias en la determinacion del voto de los ciudadanos.

En definitiva, las alternativas del mend no son ociosas con respecto al equilibrio entre la
capacidad del votante de manejar su poder de decision para elegir sus gobernantes y el poder de
las estructuras partidarias para limitar el alcance de la decision del votante constrifiendo sus grados
de libertad en funcidn de la rigidez de la oferta presentada.
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Esta segunda disyuntiva es similar a la que se plantea cuando se debe optar en un régimen
electoral por el tipo de lista. Resulta muy claro que el sistema de listas cerradas y bloqueadas es
el que mas expresa el poder de los aparatos partidarios, mientras que el sistema de listas abiertas
aumenta el poder del elector sobre los candidatos y partidos.

Pues hien, la opcion entre simultaneidad o separacion y, particularmente, la opcién entre
el voto vinculado y el voto no vinculado tiene relacion directa con el grado de influencia que los
aparatos partidarios tienen sobre la voluntad del elector.

Finalmente, una tercera cuestion en juego con respecto a las opciones sobre simultaneidad y
separacion de las elecciones tiene relacion con los niveles de subordinacion o cooperacion dentro
de las organizaciones partidarias. La simultaneidad y/o vinculacion del voto favorece o acentua la
dependencia de las dirigencias locales con respecto a los liderazgos nacionales, mientras que la
ausencia de vinculacién del voto y la separacion en el tiempo de las instancias electorales aumenta
los niveles de autonomia de los dirigentes o lideres locales con respecto a sus referentes de alcance
nacional.

La academia ha dedicado su atencion a estos temas, aunque los debates se han concentrado
en torno a la discusion entre la simultaneidad o separacion entre la eleccién del Presidente y la
eleccion del Parlamento. Como se sabe esta disyuntiva no ha estado presente entre las soluciones
del sistema electoral uruguayo de las Ultimas décadas.

Esta circunstancia marca, ya de por si, una originalidad del caso uruguayo; efectivamente,
como se vera mas adelante, nuestro pais es una excepcion con respecto a la imposibilidad de elegir
Presidente y Parlamento de partidos diferentes. En términos generales, en casi todos los paises de
la region, con elecciones separadas o simultaneas, los respectivos regimenes electorales admiten el
voto no vinculado, pudiendo elegir el votante a diferentes partidos para cada tipo de cargo.

Por lo tanto, buena parte de los anlisis que se presentan a continuacion tienen el foco puesto
en la consideracion de los efectos electorales o politicos de la separacion o simultaneidad entre el
voto presidencial y parlamentario, asumiendo que los electores pueden emitir dos votos diferentes.

Por dltimo, debe indicarse que, como generalmente ocurre en los asuntos vinculados al
régimen electoral, la consideracion de una medida especifica, en este caso las disposiciones del
calendario electoral, no supone su autonomia completa con respecto al conjunto de las disposiciones
normativas.

En efecto, la forma de elegir al Presidente, mayoria relativa o absoluta en primera o segunda
vuelta, es una variable que, como veremos en la presentacion de los estudios académicos sobre el
tema, es tomada en cuenta como un factor que influye acentuando o disminuyendo los efectos de
las decisiones sobre el calendario electoral.

Del mismo modo, en los andlisis realizados por la academia, la consideracion del tipo de
representacion también aparece como una variable que debe ser considerada en la valoracion del
impacto del calendario electoral.

Lo cierto es que las caracteristicas del calendario electoral deben ser situadas en el conjunto
de la normativa electoral vigente para evaluar en cada caso su efecto especifico.
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Presentaremos las conclusiones a las que han llegado los autores que han analizado, en
particular, este aspecto de la normativa electoral.

Los trabajos inaugurales que establecieron las primeras constataciones empiricas para los
paises latinoamericanos son los que desarrollaron SHUGARTy CAREY (1992) y luego MAINWARING
y SHUGART (1997).

Estos autores encontraron, al analizar un cimulo muy amplio y documentado de evidencia
empirica en la region, que era posible establecer las siguientes tendencias.

La simultaneidad en la realizacion de las elecciones presidenciales y parlamentarias es un
factor que provoca una tendencia a que las alternativas presidenciales arrastren la decision del voto
parlamentario. La intensidad de este efecto varia, de acuerdo con estos estudios, segun el tipo de
eleccion presidencial de que se trate.

Silaeleccion del presidente se realiza mediante un sistema de mayoria relativa, la concentracion
del voto en la eleccion parlamentaria serd mas fuerte y propiciara la reduccion del nimero de partidos
relevantes, asi como facilitara la existencia de gobiernos con mayorias parlamentarias.

A su vez, si la eleccion del Presidente se efectlia mediante el sistema de mayoria absoluta,
el efecto de concentracion del voto en la eleccion parlamentaria se modera, lo que permite la
multiplicacion del nimero de partidos y un aumento de la dispersion del voto; aumentando, a su vez,
la posibilidad de que el Presidente electo no cuente con mayoria propia en el Parlamento.

Pero, si la simultaneidad se acompafia de la obligatoriedad en la vinculacién del voto
presidencial y parlamentario, impidiendo que los votantes elijan partidos diferentes en cada opcion,
la concentracion electoral se producird de todos modos propiciando la reduccién del numero de
partidos y favoreciendo las mayorias parlamentarias en apoyo al Presidente electo.

Por el contrario, si las elecciones presidenciales y parlamentarias se realizan en momentos
separados y bajo la condicion de que exista un régimen proporcional para la asignacion de las
bancas en el Parlamento, los autores concluyen que aumenta la tendencia a la dispersién del voto,
aumentando, por lo tanto, el nimero de partidos relevantes y reduciéndose la probabilidad de que el
Presidente obtenga mayoria parlamentaria propia.

Ahora bien, estos efectos se atentan o, incluso, pueden revertirse si las elecciones
parlamentarias separadas se realizan a comienzos del periodo de gobierno. En estos casos, el
periodo de gracia del que todo nuevo gobernante electo goza por parte de la poblacién en la primera
parte de su gobierno, aumenta la probabilidad del voto a su partido incrementando las posibilidades
de obtener un respaldo mayoritario en el Parlamento.

Por el contrario, si las elecciones parlamentarias ocurren en la mitad del periodo de gobierno,
siempre bajo la regla de un sistema proporcional, aumenta sustancialmente la probabilidad de
dispersion del voto disminuyendo la probabilidad de que el Presidente obtenga respaldo parlamentario
mayoritario. Las elecciones de mitad de periodo suponen un plebiscito sobre la gestion del gobierno
y generalmente encuentran a este en una etapa de desgaste electoral. En tal sentido, el ejemplo
norteamericano es muy contundente; las elecciones parlamentarias a mitad de periodo en ese pais
consistentemente determinan la pérdida de respaldo al Presidente en el Congreso.
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Finalmente, en el caso de que las elecciones parlamentarias se celebren sobre el final
del periodo, situacion poco frecuente, estas van a estar fuertemente influenciadas por el clima
preelectoral de la eleccion presidencial subsiguiente; por lo tanto sus efectos van a acercarse a los
sefialados para el caso de las elecciones simultaneas.

Estas tendencias fueron comprobadas mediante el estudio empirico de las elecciones
presidenciales y parlamentarias realizadas entre 1945 y 1995 en los paises de América Latina.
MAINWARING y SHUGART (1997) encuentran que en poco mas del 50% de cuarenta y seis
elecciones legislativas y presidenciales con mayoria relativa simultaneas se generan gobiernos con
mayoria parlamentaria. Mientras que el porcentaje de gobiernos con mayoria propia se reduce al
15% cuando las elecciones son simultdneas pero con mayoria absoluta y doble vuelta presidencial
y baja aun més, a menos del 10%, si las elecciones se realizan en forma separada.

Unos afios mas tarde, MOLINA (2000) vuelve a confirmar estas tendencias incorporando
nueva evidencia empirica y actualizando los datos electorales disponibles.

El estudio realizado por ORTEGA (2002) incluye un analisis especifico de la simultaneidad
de las elecciones presidenciales y parlamentarias diferenciando entre aquellas que se realizan con
voto vinculado (tnico) y aquellas que se realizan sin voto vinculado. La conclusion, obviamente, es
que los efectos de concentracion del voto y arrastre del voto presidencial son mas fuertes que en los
casos en que se realizan elecciones simultaneas sin vinculacion del voto.

De esta rapida sintesis surgen dos conclusiones que tienen su importancia para el estudio del
caso uruguayo. En primer lugar, que en la mayor parte de los casos los electores pueden votar a
Presidente por un partido y al Parlamento por otro partido y, en segundo lugar que las elecciones
simultaneas a la Presidencia y al Parlamento poseen un fuerte efecto de concentracion del voto en
torno a los partidos con mayores posibilidades de triunfo presidencial, aunque la introduccion de la
segunda vuelta atenta este efecto.

Los estudios realizados por COLOMER (2000) Y COLOMER Y NEGRETTO (2003) también son
confirmatorios de estas asociaciones, las elecciones separadas para diferentes cargos aumentan la
fragmentacion del sistema de partidos, mientras que las elecciones simultaneas poseen un efecto
concentrador sobre los partidos. En tal sentido, el estudio de COLOMER Y NEGRETTO (2003)
concluye que la férmula mas deseable, a los efectos de lograr cierto equilibrio entre gobernabilidad
y representacion, es la combinacion de elecciones simultaneas con eleccion presidencial con doble
vuelta, para atemperar la tendencia a concentrar su voto en pocos partidos.

A su vez, COLOMER (2000) estudia el impacto de la simultaneidad o separacion de las
elecciones entre elecciones nacionales y elecciones regionales o departamentales. Su estudio
que compila un gran nimero de casos de elecciones regionales registradas entre 1945 y 1995,
concluye que la heterogeneidad de partidos en el gobierno a nivel vertical (nacional/regional) es
sustancialmente menor si las instancias electorales son simultaneas que si se producen en tiempos
separados.

En el caso de la realizacion de elecciones nacionales y regionales simultaneas s6lo un tercio
de ellas registraron resultados diferentes del resultado nacional, mientras que esta frecuencia
aumenta a mas del 50% cuando las instancias se separan en el tiempo.
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El autor presenta el ejemplo de Argentina donde el cambio de la regla sobre la simultaneidad
0 separacion aumentd la frecuencia de gobiernos divididos del 12% al 60%. En el mismo sentido, el
estudio del caso mexicano realizado por BRAVO (2007) ratifica para este pais que la simultaneidad
produce un efecto de atraccion hacia un voto homogéneo con el voto federal.

Estos estudios no consideran, por su caracter excepcional, la hipdtesis en que la simultaneidad
entre la eleccién nacional y las elecciones regionales esté acompafiada del voto vinculado o Unico,
aungue seguramente esta caracteristica debe aumentar la presion hacia la homogeneidad del voto
nacional y regional o departamental.

3. Las soluciones en América Latina

En la regién latinoamericana la solucién electoral mayoritaria consiste en la simultaneidad
de la eleccion presidencial con la eleccion del Parlamento aunque sin vinculacion juridica del voto.
Mientras que con respecto a las elecciones nacionales y regionales o locales, la solucién mayoritaria
es la separacion en el tiempo entre ambas instancias electorales.

En efecto, catorce de los dieciocho paises de la region poseen un calendario electoral que
establece la simultaneidad de la eleccion del Presidente con la eleccion del Parlamento. En diez
casos la simultaneidad est4 acompafada de la renovacion de todo el Poder Legislativo y en otros
dos casos la eleccion presidencial esta acompafiada de la eleccion parcial del Parlamento. Pero los
doce paises permiten que el elector pueda votar candidatos de diferentes partidos en cada una de
las elecciones, es decir Presidente de un partido y Parlamento de otro partido.

Solo dos casos, y uno de ellos solo parcialmente, acompafan a la simultaneidad en el tiempo
con la obligacién del voto vinculado. En un caso se elige la mitad de la Camara de Diputados
mediante el voto vinculado con la candidatura presidencial y en el otro caso el voto esté totalmente
vinculado entre la eleccion del Presidente y el Parlamento.

Finalmente, solo cuatro paises establecen tiempos diferentes para la eleccion presidencial y
la eleccidn parlamentaria. De ellos, en un caso, ademas, la separacién no es completa puesto que,
cada doce afios, coinciden ambas elecciones porque la duracion de los mandatos presidencial y
parlamentario es diferente.
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Cuadro N° 1. Simultaneidad y separacién de elecciones presidenciales y parlamentarias en
América Latina

MOMENTO DE ELECCION PAISES

Colombia, Republica Dominicana, Venezuela y

Separadas en el tiempo El Salvador (periddicamente simultaneas)

Simultdneas con renovacion

parlamentaria parcial y sin Argentina y Brasil

vinculacion del voto

Simultaneas con renovacion Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
parlamentaria total y sin Honduras, México, Nicaragua, Panama,
vinculacion del voto Paraguay y Peru

Simultdneas con renovacion

. . iy Bolivia (vincul rala mi la Camar
parlamentaria total y vinculacion olivia (vinculadas para la mitad de la Camara

parcial del voto de Diputados)
Simultdneas con renovacion
parlamentaria total y voto Uruguay

vinculado

Tomado de MIERES, 2008

Como es posible apreciar, las soluciones admiten variaciones pero tienden a concentrarse en
torno a la opcion de la simultaneidad con renovacion parlamentaria total y sin vinculacion del voto.
Este es el caso de Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay y Peru.

Esta solucion, de acuerdo a los estudios realizados al respecto, favorece el efecto de “arrastre”
electoral en torno a la eleccion presidencial pero, al mismo tiempo, deja un espacio de decision del
elector al no obligar a emitir un voto Unico o vinculado en los dos niveles electorales.

En Argentina y Brasil también existe la simultaneidad, pero su efecto estd mas atenuado por
el hecho de que la renovacion parlamentaria no es total. De modo que una parte de los respectivos
parlamentos en esos paises, se renuevan en forma separada de la eleccién presidencial

Venezuela, Colombia y Republica Dominicana tienen establecido en su Constitucion la
separacion de las fechas entre la eleccidn presidencial y las elecciones parlamentarias de manera
permanente. Siguiendo la [dgica del andlisis tedrico, esta construccion normativa reduce el efecto de
concentracion del voto entre las alternativas presidenciales, aumentando los margenes de libertad
del votante; pero al mismo tiempo aumenta las posibilidades de que se elija un gobierno sin mayoria
parlamentaria 0 con un respaldo parlamentario mas reducido que su voto presidencial.
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El caso de El Salvador se ubica en una situacion intermedia puesto que su normativa no
prohibe la realizacion de elecciones presidenciales y parlamentarias en forma conjunta, pero la
diferencia en la duracion de los mandatos del Presidente (cuatro afios) y el Parlamento (tres afios)
determina que solo cada doce afios se produzca una instancia electoral simultanea para ambos
niveles de gobierno.

Cerca de la solucion mayoritaria se encuentra el caso de Bolivia. Las elecciones son
simultaneas y se renueva la totalidad del Parlamento, pero la mitad de su Camara de Diputados se
vota vinculada a la eleccion del Presidente. Se busca reforzar el alineamiento parlamentario con el
Presidente obligando a elegir en forma conjunta una parte del Parlamento.

Finalmente, el caso extremo es el de nuestro pais en el que no solo se consagra la simultaneidad
de la eleccion parlamentaria y presidencial sino que, ademas, el voto esta totalmente vinculado, de
manera que el elector no puede elegir candidatos de partidos diferentes.

Esta solucién, segun ya vimos en el andlisis tedrico, refuerza el efecto concentrador del voto en
torno a los partidos y candidatos con mayor probabilidad de ganar la Presidencia y otorga mayores
posibilidades de alinear el voto parlamentario con el respaldo del Presidente. En sentido inverso, es
una solucién que limita en forma notoria los margenes de libertad del votante.

Veamos, ahora el panorama de la region con respecto al calendario de las elecciones
nacionales y las elecciones regionales o locales.

En este caso, América Latina se vuelca mayoritariamente en un sentido diferente de lo
observado para las elecciones presidenciales y parlamentarias.

En efecto, diez de los dieciocho paises analizados establecen la separacion en el tiempo
de estas instancias electorales. En dos casos se deja librada la decision sobre las fechas de las
elecciones regionales a los gobiernos subnacionales y en un caso se establece la simultaneidad con
la eleccidn parlamentaria pero la separacion con respecto a la eleccion presidencial.

Los cinco casos restantes prevén la simultaneidad de ambas instancias electorales aunque sin
la vinculacion del voto.
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Cuadro N° 2. Simultaneidad y separacion de elecciones nacionales y regionales en América
Latina

MOMENTO DE
ELECCION PAISES
Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile, Nicaragua,
Elecciones separadas Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y

Venezuela

Elecciones separadas con
autonomia de fijacion de fecha por Argentina y México
las unidades regionales

Elecciones periddicamente

. . El Salvador
simultaneas

Elecciones simultaneas sin voto

. Brasil, Ecuador, Guatemala, Honduras y Panaméa
vinculado ’ ’ ' y

Tomado de MIERES, 2008

La solucion mayoritaria favorece la heterogeneidad del voto entre el gobierno nacional y los
gobiernos locales o regionales, en la medida que los votantes eligen autoridades nacionales y
regionales en tiempos diferentes, lo que reduce sensiblemente el condicionamiento politico del voto
nacional sobre el voto regional o viceversa.

En algunos de estos paises las elecciones regionales o locales se producen a mitad del
periodo del gobierno nacional, tal es el caso por ejemplo de Nicaragua, lo que segun los estudios
realizados potencia el efecto de evaluacion de la gestion del gobierno nacional.

En otros casos estan establecidas al comienzo del periodo de gobierno nacional, como en
Uruguay y Costa Rica, lo que favorece al partido de gobierno al situarse la eleccion en el “periodo
de gracia” que posee todo gobierno recién instalado.

Finalmente, en otros casos, como en Pert y Chile, las elecciones regionales se sitlian cerca del
final del periodo de gobierno lo que puede generar una influencia de la camparfia electoral nacional,
posiblemente ya iniciada, sobre las elecciones regionales o locales.

En los casos de Argentina y México, las Provincias o Estados tienen autonomia establecida
en la Constitucion para fijar las fechas correspondientes a sus elecciones, esto puede llevar a que
las elecciones puedan ser separadas o simultdneas o a que existan diferentes soluciones segun del
Estado o Provincia de que se trate.

En cualquier caso, la transferencia de este poder de decision indica la existencia de mayores
niveles de autonomia politica de las unidades sub-nacionales que pueden favorecer la existencia de
un voto independiente con respecto a los pronunciamientos nacionales.

58 Escuela de Sociologia Facultad de Ciencias Sociales Universidad Central de Chile



SIMULTANEIDAD, SEPARACION Y VINCULACION DE LAS INSTANCIAS ELECTORALES.ALTERNATIVAS DE REFORMA Y
SUS EFECTOS POSIBLES EN URUGUAY por PABLO MIERES

El caso de El Salvador vuelve a aparecer como original, en la medida que las elecciones
locales son simultaneas con las elecciones parlamentarias y, junto con estas, son periodicamente
simultaneas con las presidenciales.

Finalmente, Brasil, Guatemala, Ecuador, Panama y Honduras son aquellos paises en los
que la eleccién nacional coincide con las elecciones regionales, aunque en ninguno de los casos
se establece la vinculacion del voto. Esta es la solucion en la que surge mayor presion para la
manifestacion de un voto homogéneo entre el nivel nacional y el nivel local, aunque esta tendencia
esta atemperada por la ausencia de un voto vinculado.

En sintesis, la situacién de la regién muestra cierta variabilidad en las soluciones adoptadas
con respecto a la fijacion del calendario electoral, pero basicamente su perfil mayoritario conjuga la
simultaneidad de la eleccion parlamentaria con la presidencial sin vinculacion del voto y la separacion
en el tiempo de las elecciones nacionales con respecto a las elecciones sub-nacionales.

En tal sentido, nuestro pais se alinea con la solucion mayoritaria en el nivel de la valoracién
de las elecciones nacionales con respecto a las sub-nacionales, aunque con énfasis en el apoyo al
gobierno nacional al establecer las elecciones departamentales al comienzo del periodo; y resulta
ser el caso mas definido en la presion a favor de un voto alineado entre Presidente y Parlamento
sumando a la simultaneidad la nota original de su vinculacion completa.

4. El sistema electoral uruguayo

La evolucion institucional sobre la forma y momento de eleccién de los diferentes ambitos y
niveles de gobierno ha variado significativamente a lo largo de nuestra vida institucional.

4.1 Evolucidn de la forma y momento de eleccion del Presidente y el Parlamento

Durante la vigencia de la Constitucion de 1830 el Presidente de la Republica era elegido
en forma indirecta, a través de la votacion nominal de los integrantes de la Asamblea General. El
Senado estaba integrado por un Senador por Departamento que era elegido en forma también
indirecta a través de Colegios Electorales elegidos por voto popular. Sélo la Camara de Diputados
era elegida en forma directa mediante el voto popular, por un periodo de tres afios y su nimero
estaba vinculado al tamafio de la poblacidn.

A partir de la reforma constitucional que consagra la Constitucion de 1918 se introduce la
eleccion directa del Presidente y el Consejo de Administracion mediante el voto popular por el
sistema de mayoria simple. También se introduce el mecanismo del doble voto simultaneo que
permite votar al candidato y al partido en forma simultanea.

El Consejo de Administracion que acompafiaba la gestion del Presidente en esa modalidad
de Poder Ejecutivo bicéfalo que estuvo vigente en nuestro pais por poco mas de una década, se
integraba por nueve miembros, de los que seis pertenecian al partido del Presidente y los tres
restantes al segundo partido.
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La Constitucion de 1918 mantuvo el mismo sistema de eleccion del Parlamento. EI Senado
mantuvo su forma de eleccién indirecta y sigui6 estando integrado por un miembro por Departamento,
aunque por disposiciones legislativas aprobadas respectivamente en 1930 y 1932 se establecié su
eleccion por voto popular en cada Departamento.

La Cémara de Diputados también mantuvo el mismo sistema de eleccion, en este caso por
voto popular en forma directa, aunque a partir de 1925 se establece su integracion en un nimero
fijo de ciento veintitrés miembros.

Como se sabe, este fue el periodo en que se configur6 el sistema de garantias y derechos
electorales que permitié a nuestro pais consolidar un sistema democrético fuerte y legitimo.

Sin embargo, es con la Constitucion de 1934 que se establecen las normas basicas que
habran de continuar vigentes desde entonces, con respecto a la oportunidad y vinculacién del voto
para los cargos ejecutivos y parlamentarios.

En efecto, la Constitucion de 1934 establece, por primera vez, la simultaneidad de las
elecciones del Presidente y del Parlamento vinculando, ademés, su voto desde el punto de vista
partidario, de forma tal que, aunque se vote con hojas separadas, la normativa prohibe que el
votante pueda combinar presidente de un partido con parlamento de otro partido.

Esta Constitucion vuelve a establecer el Poder Ejecutivo unipersonal con la figura del
Presidente y, ademas, incorpora la figura institucional del Vicepresidente que es elegido en forma
conjunta con el Presidente. Se eligen por mayoria simple y por un periodo de cuatro afios.

El Parlamento, elegido en forma simultanea ya adquiere desde esta fecha su integracion
actual, que ha permanecido hasta el presente con noventa y nueve diputados y treinta y un
senadores.

Sin embargo, durante la vigencia de esta Constitucién el Senado tuvo una integracion original,
resultado de un acuerdo politico entre los dos sectores dominantes de los partidos mayoritarios,
por el que se asignaba por via constitucional quince miembros al sector mayoritario del partido del
Presidente y otros quince al sector mayoritario del partido que le seguia en votos. A esta integracion
se agreg0 el Vicepresidente como senador treinta y uno con voz y voto.

La Camara de Diputados, por su parte, mantuvo su integracion de noventa y nueve miembros
que se asignaban en funcion de los votos alcanzados por cada partido a nivel nacional y se
distribuian por Departamentos, en base a la aplicacion del sistema D Hondt de representacion
proporcional.

La Constitucion de 1942 mantuvo la misma normativa para la eleccion del Presidente y
del Parlamento. La Unica modificacion fue que el Senado pasé a elegirse mediante el sistema de
representacion proporcional en una Unica circunscripcion nacional.

La Constitucion de 1952 mantuvo el mismo sistema de eleccién y composicion del
Parlamento, incluyendo la simultaneidad y vinculacién del voto entre las elecciones parlamentarias y
presidenciales. La modificacion sustantiva fue con respecto a la integracion del Poder Ejecutivo que
pas6 de la modalidad unipersonal a un gobierno colegiado integrado por un Consejo de Gobierno
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de nueve miembros. Este Consejo de Gobierno se integraba por seis miembros pertenecientes al
partido mayoritario y tres miembros pertenecientes al partido que le siguiera en votos.

La Constitucion de 1967 vuelve al Ejecutivo unipersonal, fortalece sus cometidos y aumenta
la duracién del periodo de gobierno a cinco afios. No se modifican las normas que regulan la eleccion
del Parlamento, y se mantiene la simultaneidad y vinculacion del voto entre ambas instancias de
gobierno

Finalmente, la reforma constitucional que da origen a la Constitucién de 1997 incorpora
cambios en la forma de eleccion del Presidente. Se establece la candidatura Unica por partido a la
Presidencia, incorporando la instancia de las elecciones internas en cada partido para seleccionar
el candidato presidencial Gnico y se agrega, ademas, el sistema de segunda vuelta presidencial.

Sin embargo, las normas que regulan la eleccion del Parlamento solo se modifican en lo que
refiere a los sistemas de acumulacion de votos, elimindndose el mecanismo de acumulacion de las
hojas de votacion a la Cdmara de Diputados. Pero su integracion, sistema de asignacion de bancas,
duracion del mandato y, particularmente, el caracter simultdneo y vinculado del voto con respecto a
la eleccidn presidencial, permanecen sin cambios.

En sintesis, desde hace mas de setenta afios nuestro sistema electoral ha adoptado la
simultaneidad de las elecciones presidenciales y parlamentarias incluyendo la caracteristica de la
vinculacion del voto entre ambos niveles de gobierno.

Durante ese periodo se ha modificado en varias ocasiones la integracion del Poder Ejecutivo,
pasando de la modalidad unipersonal al colegiado y volviendo a la solucién unipersonal; se ha
modificado la duracion de los periodos de gobierno; se han alterado componentes que parecian
sustanciales de nuestra matriz electoral como las candidaturas mdltiples a la Presidencia por partido;
incluso se han atenuado las modalidades de acumulacion electoral entre hojas de votacion para la
eleccion de cargos al Parlamento; también se han separado en el tiempo las elecciones nacionales
de las departamentales. Pero la simultaneidad con voto Unico de las elecciones de Presidente y
Parlamento se ha mantenido como uno de los rasgos mas estables de nuestro sistema electoral.

Este elemento es aun mas destacable en la medida que se trata de una solucién excepcional
a nivel internacional, tal como surge del andlisis realizado en el numeral anterior.

4.2 Evolucion de laformay momento de la eleccion del gobierno nacional y departamental

Veamos, ahora la evolucién de las soluciones constitucionales adoptadas en nuestro pais, con
respecto a la eleccion de los gobiernos a nivel nacional y departamental.

En la Constitucion de 1830 las autoridades departamentales no eran electivas; los Jefes
Politicos, eran designados por el Presidente de la Repulblica y eran representantes del Poder
Ejecutivo a nivel local. Sin embargo, debe recordarse que fue, justamente, sobre estas Jefaturas
Politicas que se construyeron las primeras modalidades de coparticipacion en nuestro sistema
politico, asignando por acuerdos partidarios, Jefaturas Politicas al Partido Nacional a pesar de no
ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo.
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De hecho, entonces, estas estructuras de designacion directa del Presidente se convirtieron
en un instrumento de distribucion del poder a través de sucesivos pactos que tenian lugar como
forma de otorgar espacios de poder al partido en el “llano”.

La Constitucién de 1918 inaugura el caracter electivo de los gobiernos departamentales,
estableciéndose en cada Departamento la eleccidn por voto popular de los respectivos Concejos
de Administracién con funcion ejecutiva y una Asamblea Representativa con funciones legislativas.

A partir de la normativa incluida en la Constitucion de 1934 se fija el régimen de simultaneidad
de las elecciones Nacionales con las Departamentales, que se mantendra vigente hasta la reforma
de 1996.

También en la Constitucién de 1934 se crean las figuras del Intendente y las Juntas
Departamentales.

Su periodo de gobierno, alineado con la duracion del gobierno nacional, se fija en cuatro afios
y se establece que la Junta Departamental de Montevideo tendra once miembros, mientras que en
el resto de los Departamentos estaran integradas por nueve miembros.

El Intendente se elegia por mayoria simple, triunfando el candidato mas votado del partido
més votado. A su vez, la normativa establecia que el candidato ganador se llevaba la totalidad de
los cargos que correspondian a su partido, repartiéndose el resto en funcion de los criterios de
representacion proporcional.

Enla Constitucién de 1942 se modifica la integracion de las Juntas Departamentales llevando
su nimero a treinta y un ediles en el caso de Montevideo y a quince integrantes en el resto del pais.
La integracion se modifica, asignandole al partido ganador la mayoria absoluta de los cargos en la
Junta Departamental, con independencia de que haya obtenido mayoria electoral. Estos cargos
se distribuyen proporcionalmente dentro de los sectores del partido ganador, y del mismo modo
también se distribuyen los cargos correspondientes a los demas partidos.

La eleccién de los Intendentes se mantiene sin modificaciones con respecto a la solucion
anterior. También se mantiene la simultaneidad de las instancias electorales, pero las candidaturas
se eligen en hojas separadas de la eleccion nacional.

La Constitucién de 1952, en linea con los cambios ocurridos a nivel del gobierno nacional,
establece que los gobiernos departamentales asuman también, una integracion colegiada. Las
Juntas Departamentales aumentan en su integracion a sesenta y cinco miembros en el caso de
Montevideo y a treinta y uno en los deméas departamentos. El Poder Ejecutivo Departamental se
denominaba Concejo Departamental y estaba integrado por siete miembros para Montevideo y
cinco para los demas departamentos.

La asignacion de los cargos para ambos organismos de gobierno se realizaba mediante el
sistema de otorgar la mayoria de los cargos al lema ganador y el resto al lema que le seguia en
Votos.

Se mantiene la simultaneidad de la eleccion del gobierno nacional y los gobiernos
departamentales, incorporandose la disposicion que establece que todos los candidatos para todos
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los cargos deberan ser incluidos en una sola hoja de votacion, ratificandose, de este modo, el voto
vinculado para los dos niveles de gobierno.

La Constitucion de 1967 retorné a la solucion de los ejecutivos unipersonales, lo que también
se traslado a los gobiernos departamentales. Estos volvieron a integrarse por Intendente y Junta
Departamental.

Las Juntas Departamentales adquirieron una integracion igualitaria de treinta y un miembros
en todo el pais y se mantuvo la simultaneidad de las elecciones nacionales con las departamentales,
incluyendo la vinculacidn del voto al mismo partido para ambos niveles de gobierno.

Finalmente, la Constitucion de 1997 consagro la separacion de las elecciones nacionales con
respecto a las elecciones departamentales, estableciendo que estas Gltimas se realicen en mayo del
afio siguiente a la eleccién nacional. De este modo, se consagra la separacion en el tiempo entre
la eleccién de uno y otro nivel de gobierno, optandose por la solucidn que establece la fijacion de la
eleccién departamental a comienzos del periodo de gobierno.

En 2009 se aprueba por ley, que la propia Constitucién admitia, la creacion de los gobiernos
locales. Este tercer nivel de gobierno se elige en forma simultdnea con las elecciones departamentales,
en mayo del afio siguiente a las elecciones nacionales.

Por resolucion de la Corte Electoral, la eleccion local, ademas de ser simultdnea con la eleccion
del Departamento correspondiente, es de caracter vinculado; de manera tal que los votantes no
pueden elegir gobiernos departamentales de un partido y gobierno local de otro partido diferente.

De modo que en la actualidad, el sistema electoral vigente ha consagrado la separacion de las
elecciones nacionales con respecto de las elecciones departamentales, fijando a estas Ultimas en el
tramo inicial del nuevo periodo de gobierno nacional, mas concretamente se realizan sesenta dias
después de la asuncion del nuevo gobierno nacional.

Esta solucion, de acuerdo a la bibliografia existente sobre este tema, determina que la eleccion
se realice en el momento mas favorable para el partido ganador de las elecciones nacionales,
puesto que se ubican en el denominado “periodo de gracia” del que todo nuevo gobierno goza en
los primeros tiempos.

Por (ltimo, la solucién adoptada para las elecciones locales, estableciendo su simultaneidad
y vinculacién con el voto departamental, presiona en el sentido de la homogeneidad partidaria
entre ambos niveles de gobierno. Por otra parte, resulta politicamente contradictoria con la idea de
promover la descentralizacion de los gobiernos locales, en la medida que establecen la obligatoriedad
para los votantes de elegir Intendente, Juntas Departamentales y Municipios de un mismo partido.
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4.3  Analisis de los efectos de la separacion del voto entre la instancia electoral
nacional y departamental

Analicemos, ahora el impacto que la incorporacion de la separacion en el tiempo de las
elecciones nacionales con respecto a las elecciones departamentales ha generado en el alineamiento
del voto para uno y otro mandato gubernamental.

Para ello es posible tomar como referencia de comparacion el resultado de los seis ciclos
electorales que han tenido lugar desde el retorno a la democracia en 1984. Justamente, en tres de
los ciclos, las elecciones fueron simultaneas con voto vinculado (1984, 1989y 1994) y en los Ultimos
tres ciclos electorales las elecciones fueron separadas en el tiempo (1999/2000, 2004/05 y 2009/10).

Tomaremos como unidad de andlisis a cada uno de los Departamentos, por lo que analizaremos
cincuenta y siete elecciones simultaneas con voto vinculado y otras cincuenta y siete elecciones
separadas en el tiempo.

En primer lugar, estudiaremos la coincidencia del partido ganador a nivel nacional con el
partido ganador a nivel de cada Departamento. Es decir, se compara el nimero de Departamentos
en que triunfd el partido que gand el gobierno nacional y se analiza si estas proporciones cambiaron
con la separacion de las elecciones en el tiempo.

Cuadro N° 3: Coincidencia entre partido ganador del gobierno nacional y partido ganador de
gobierno departamental en Uruguay (1984-2010)

Ciclo electoral Resultados alineados Re:ILiJrI]t:gdog,Sno
1984 12 7
1989 16 3
1994 7 12
Resultados 1984/1994 35 (61,4%) 22 (38,6%)
1999/2000 5 14
2004/05 8 1
2009/10 5 14
Resultados 1999/2010 18 (31,6%) 39 (68,4%)

Fuente: Corte Electoral
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Los resultados son muy gréficos en sefialar que la introduccién de la separacién en el tiempo
de las elecciones incrementa sustantivamente el nimero de casos de gobiernos departamentales
que difieren del signo politico del gobierno nacional. Esta evidencia esta alineada con la reflexion
académica generada en la materia, es decir que la desvinculacion del voto, en este caso acompafada
de la separacion en el tiempo, impacta sobre la coincidencia entre voto nacional y voto departamental,
aumentando la autonomia de la decision electoral entre una y otra instancia. Esto ocurre a pesar de
que la separacion en el tiempo se produce al comienzo del periodo de un gobierno nacional, lo que
tiende a amortiguar la desvinculacion del voto.

Una segunda forma de medir el efecto de la separacion de las instancias electorales nacional
y departamental consiste en analizar si se generan diferencias entre el partido ganador en cada
Departamento en los votos a cargos nacionales con respecto a los votos a cargos departamentales.

En este caso, la posibilidad tedrica de desalineamiento en los primeros tres ciclos electorales
es muy baja porque en la medida que el voto para ambos cargos esta vinculado, es decir “atado”,
la hipotesis de desalineamiento implica que haya un nimero importante de votantes que estén
dispuestos a renunciar a emitir su voto en alguno de los dos niveles, porque no pueden “votar
cruzado” eligiendo un partido a nivel nacional y otro a nivel departamental.

Mientras que, en el segundo conjunto de ciclos electorales, esta posibilidad es enteramente
libre para los votantes, aunque como ya se ha dicho, el hecho de que las elecciones departamentales
se realicen al comienzo del periodo de un gobierno nacional opera a favor del alineamiento con el
partido ganador.
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Cuadro N° 4: Comparacion entre triunfos partidarios en votos nacionales y en votos
departamentales para cada Departamento en Uruguay (1984-2010)

Ciclo electoral Resultados coincidentes Rc%?ﬁ:f%iﬁelo
1984 18 1
1989 18 1
1994 19 0
Resultados 1984/1994 55 (96,5%) 2 (3,5%)
1999/2000 11 8
2004/05 15 4
2009/10 10 9
Resultados 1999/2010 36 (63,2%) 21 (36,8%)

Fuente: Corte Electoral

Los resultados comparados vuelven a demostrar la existencia de un efecto provocado por la
separacion de las elecciones que aumenta el nimero de casos en los que triunfa un partido en la
votacion departamental y predomina otro partido en los votos para cargos nacionales.

Como era previsible, la entidad del desalineamiento es menor puesto que se trata del mismo
universo de votantes que eligen en octubre y luego en mayo del afio siguiente, por lo que la
posibilidad de un cambio de voto es menor, pero, de todos modos, es posible apreciar un significativo
incremento de los resultados diferentes.

Ambos andlisis confirman en forma clara las tendencias que las investigaciones comparadas
en la materia habian postulado; pero también ponen un signo de interrogacion sobre la solidez del
voto por identificacion partidaria, que en nuestro pais ha sido histéricamente importante.

4.4  Andlisis de los efectos de la simultaneidad y vinculacién del voto en las
elecciones departamentales y municipales

Las reglas de juego fijadas para las elecciones municipales establecian un fuerte
condicionamiento sobre el voto, en la medida que a la simultaneidad de la eleccion se agregé
la decision de la Corte Electoral de la obligacion de votar a un mismo partido para los cargos
departamentales y municipales.
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A pesar de las reglas de juego, el desalineamiento entre los resultados verificados a nivel
departamental con respecto al de los gobiernos locales alcanz6 a un tercio de los casos. En efecto,
uno de cada tres Municipios fue ganado por candidatos de partidos politicos diferentes al triunfante
en la eleccion Departamental.

Cuadro N°5. Resultados de las elecciones departamentales y municipales por partido politico.

Mayo 2010
sty | P gt | 'R e | Mo
intendente intendente
MONTEVIDEO Frente Amplio 8 0
ROCHA Frente Amplio 4 0
PAYSANDU Partido Nacional 3 0
LAVALLEJA Partido Nacional 2 0
DURAZNO Partido Nacional 2 0
SORIANO Partido Nacional 2 0
TACUAREMBO Partido Nacional 2 0
TREINTAY TRES Partido Nacional 2 0
FLORES Partido Nacional 1 0
COLONIA Partido Nacional 5 1
CANELONES Frente Amplio 18 11
CERRO LARGO Partido Nacional 1 1
FLORIDA Partido Nacional 1 1
RIO NEGRO Partido Nacional 1 1
SAN JOSE Partido Nacional 1 1
ARTIGAS Frente Amplio 1 2
RIVERA Partido Colorado 1 2
MALDONADO Frente Amplio 3 5
SALTO Partido Colorado 1 5
TOTALES 59 30

Fuente: Corte Electoral
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En treinta de los ochenta y nueve Municipios el triunfador fue un partido distinto al que gano la
eleccion departamental. Es decir que en ciertas localidades de varios Departamentos se impuso un
partido diferente del que gano el Gobierno Departamental.

En la mitad de los Departamentos los partidos ganadores del Gobierno Departamental se
alzaron con el triunfo en todos los Municipios correspondientes; mientras que, en el otro extremo, en
cuatro Departamentos los triunfos municipales de partidos diferentes al del Gobierno Departamental
fueron mas que los alcanzados por el partido triunfador a nivel departamental.

El condicionamiento de la legislacion electoral no impidié, entonces, que se registraran
resultados desalineados con respecto al voto departamental. A su vez, el porcentaje de casos
desalineados es muy similar al que se registrd en las instancias electorales nacional y departamental
durante la vigencia de la simultaneidad con voto vinculado.

En efecto, entre 1984 y 1994 en el 38,6% de las elecciones departamentales triunfaron partidos
diferentes al que gano la eleccion nacional; en las elecciones locales de 2010 el porcentaje de
elecciones municipales en que triunfaron partidos diferentes al que gand la eleccién departamental
representd el 33,7%.

De modo que es posible hipotetizar que la eliminacién de la obligatoriedad del voto vinculado
en futuras elecciones locales seguramente aumentaria el porcentaje de Municipios en manos de
partidos diferentes del que gobierna el Departamento.

En sintesis, nuestro pais aparece como un caso en el que las reglas de juego electorales han
estado disefiadas, desde hace ya muchas décadas, en un sentido de fuerte constrefiimiento de las
posibilidades de eleccion del votante.

La simultaneidad con voto Unico ha sido y es la regla en la eleccion de Presidente y Parlamento
desde hace méas de siete décadas, constituyéndose en un caso excepcional. Esta también fue
la solucion vigente durante largas décadas para la eleccion entre gobierno nacional y gobierno
departamental; recién a partir del ciclo electoral 1999/2000 se altera esta regla para dar paso a la
experiencia de las elecciones separadas fijandose las fechas a comienzo del periodo de gobierno
nacional.

Como se ha podido apreciar, esta modificacion ha generado cambios en el alineamiento del
voto en la direccién que la bibliografia comparada ha estado sugiriendo.

En el punto siguiente se exploran las diferentes alternativas de reforma posibles sobre estos
asuntos y sus efectos para el funcionamiento del sistema politico y del sistema de partidos.

5. Las alternativas de cambio en el calendario de las elecciones nacionales y
departamentales

Al finalizar el dltimo ciclo electoral en nuestro pais, se levantaron diversas voces desde el
sistema politico sefialando que era necesario acortar el calendario electoral. En efecto, se evaluaba
que el periodo electoral habia sido muy extenso y que generaba mucho cansancio tanto en los
votantes como en las organizaciones partidarias.

68 Escuela de Sociologia Facultad de Ciencias Sociales [2]®] Universidad Central de Chile



SIMULTANEIDAD, SEPARACION Y VINCULACION DE LAS INSTANCIAS ELECTORALES.ALTERNATIVAS DE REFORMA Y
SUS EFECTOS POSIBLES EN URUGUAY por PABLO MIERES

Desde esta perspectiva se ensayaba una linea de reflexion en el sentido de evaluar la
posibilidad de revisar la separacion en el tiempo de las elecciones nacionales y departamentales, tal
como habia existido con anterioridad a la mas reciente reforma de 1997.

A su vez, la eventualidad de retornar a la simultaneidad admite dos variantes, por un lado la
posibilidad de reincorporar, junto a la simultaneidad, la vinculacion del voto nacional con el voto
departamental reinstaurando la norma que prohibe el voto a partidos diferentes en los dos niveles; 0
retornar a la simultaneidad pero sin obligar al voto vinculado entre ambos niveles de eleccién.

Otra linea de reflexion que también buscaba generar un descanso en el calendario electoral,
proponia aumentar la separacion en el tiempo entre ambos eventos, llevando la eleccion
departamental a la mitad del periodo de gobierno nacional.

Finalmente, la creacion de los gobiernos municipales, agregando un tercer nivel de gobierno,
plantea también la discusion, no tanto sobre la simultaneidad del acto electoral, sino sobre
la vinculacion del voto entre la eleccion de los Gobiernos Departamentales y la eleccion de los
Municipios.

De modo que vamos a evaluar, en este apartado, cuatro alternativas posibles de reforma
relativas al momento de realizacion de las elecciones nacionales, departamentales y locales,
buscando generar hipétesis sobre los posibles efectos que podrian generar en el funcionamiento
politico, cada una de las alternativas posibles.

a. Elretorno ala simultaneidad entre la eleccion nacional y la eleccién departamental con o
sin vinculacion del voto

La modificacion de esta normativa generaria varios efectos sobre el funcionamiento del
sistema politico uruguayo.

En primer lugar, se volverian a eclipsar los contenidos programaticos vinculados con las
campafias departamentales. En efecto, durante la vigencia de la simultaneidad entre ambas
elecciones, la superposicion en el tiempo entre la eleccion nacional y las elecciones departamentales
provocaba que los asuntos de caracter departamental quedaran en un segundo plano del debate
publico, en la medida que la definicion de las elecciones nacionales ocupaba en forma casi total el
escenario y el debate publico.

La separacion en el tiempo de ambas instancias electorales ha permitido que en la dilucidacion
del voto departamental, emerjan asuntos especificos de cada Departamento que son relevantes
para su poblacion, pero que carecen de alcance nacional. Es posible afirmar que han emergido las
“campafias departamentales” que hasta 1999 estaban muy “opacadas” por la significacion de la
contienda presidencial y legislativa.

Desde este punto de vista, el retorno a la simultaneidad bloguearia o, al menos, reduciria
la significacion de los debates locales, empobreciendo la discusion sobre los asuntos que hacen
referencia a los cometidos y la tematica de los Gobiernos Departamentales.
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En segundo lugar, restauraria el alineamiento politico electoral entre los candidatos nacionales
y los candidatos departamentales en cada partido. En efecto, la separacion en el tiempo de las
elecciones nacionales con respecto a las instancias electorales departamentales ha tenido un efecto
visible en la intensidad de los vinculos de solidaridad electoral intrapartidarios.

La suerte politica de los candidatos departamentales, en la medida que se define en una
instancia separada y posterior en el tiempo con respecto a la eleccion nacional, no esta tan vinculada
al resultado de su candidato presidencial y de su partido a nivel nacional. Es posible lograr un
resultado favorable en la eleccién departamental, aunque el partido haya obtenido un resultado malo
en la eleccion nacional previa. Existen ejemplos muy notorios en la experiencia electoral reciente
que avalan esta afirmacion.

Es maés, es posible que los candidatos departamentales reduzcan su participacion en la
campafia electoral nacional si perciben que el candidato presidencial de su partido no esta teniendo
un buen desempefio o esta fracasando electoralmente. Los candidatos departamentales evallan,
en estas circunstancias, que una vinculacion muy estrecha al candidato nacional puede poner en
riesgo su propio resultado unos meses después.

En sentido inverso, el retorno a la simultaneidad tendria el efecto de volver a “atar la suerte”
entre los candidatos nacionales y los candidatos departamentales. Efectivamente, los candidatos
departamentales perderian su autonomia politica y su desempefio electoral volveria a estar
fuertemente condicionado por la performance de los candidatos nacionales de su propio partido.

Si, ademas, la simultaneidad estuviera acompafada del voto vinculado, la interdependencia
de la performance entre los candidatos nacionales y los candidatos departamentales del mismo
partido aumentaria sustancialmente.

De modo que la simultaneidad desalentaria la construccion de candidaturas departamentales
mas auténomas de la conduccién nacional. Esto no quiere decir que no se puedan producir fenémenos
de acumulacion politica en torno a las candidaturas departamentales, pero los mecanismos de
asociacion entre los liderazgos nacionales y los liderazgos departamentales se verian fuertemente
reforzados.

Entercer lugar, y en linea con los estudios comparados ya realizados, los resultados electorales
que se verificarian en los diferentes Departamentos con respecto al resultado de la eleccion nacional
estarian méas alineados. La propia evidencia que se analiza en este articulo para el caso uruguayo
confirma esta afirmacidn; el porcentaje de Departamentos cuyo partido de gobierno coincide con el
partido de gobierno nacional era del 61,4% en los ciclos electorales con simultaneidad de elecciones
y se redujo al 31,6% en los ciclos electorales con elecciones separadas.

Cierto es que en los casos de simultaneidad concurria el mecanismo del voto vinculado, pero
aunque la presion fuera menor, aumentaria seguramente el nimero de casos en que coincidiria el
color partidario del gobierno nacional con el gobierno departamental.

De todos modos, no debe olvidarse que la transformacion de la forma de eleccion del Presidente
ocurrida a partir de 1997 pasando a elegirse por mayoria absoluta mediante el sistema de segunda
vuelta, puede ser un elemento que atene el alineamiento en los resultados.
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b. La separacion hacia la mitad del periodo

El aumento de la separacion entre las elecciones nacionales y las departamentales llevando
estas Ultimas hacia la mitad del periodo del gobierno nacional, desde el punto de vista del desarrollo
de las agendas departamentales propias, deberia acentuar la especificidad y la relevancia de los
temas departamentales en la opinién pablica local.

Las elecciones departamentales al comienzo del periodo de un gobierno nacional y a tan
solo seis meses de las elecciones nacionales seguramente arrastran en mayor grado el impacto de
los asuntos de la agenda nacional y, en cualquier caso, reciben un fuerte impacto de los primeros
actos de gobierno del Presidente electo que asume apenas dos meses antes de las elecciones
departamentales.

En cambio, las elecciones departamentales realizadas luego de transcurridos dos afios y
medio de gestion del gobierno nacional, aparecen como sensiblemente mas auténomas y con mayor
capacidad de generar sus propios debates. La posibilidad de construccién de una agenda local es
mas alta en estas condiciones.

Desde el punto de vista de los vinculos intrapartidarios entre los dirigentes nacionales y los
dirigentes departamentales, pareceria que esta alternativa no influye sobre los grados de autonomia
de estos Ultimos.

En efecto, la suerte politica de los candidatos nacionales es menos relevante para los dirigentes
departamentales si las elecciones de ese nivel recién se realizan dos afios y medio después de
las elecciones nacionales, por lo que también parece ser menos conflictivo para un candidato
departamental apoyar a un candidato nacional de su partido, con independencia de su desempefio.

El impacto negativo de aparecer vinculado a un candidato nacional perdidoso es menos
relevante o casi inexistente, si la eleccion departamental se produce dos afios y medio més tarde.
En tal caso, probablemente las articulaciones entre candidatos nacionales y departamentales sean
mas fuertes que en el caso de la realizacion a comienzos de periodo.

De todos modos, no debe olvidarse que elecciones a mitad de periodo suelen ser asumidas
como plebiscitos sobre la gestion de gobierno, en ese sentido para los candidatos departamentales
la evaluacion de la gestion del gobierno y de los partidos de oposicion en el plano nacional no es
neutra con respecto a la actitud a asumir frente a esta instancia electoral.

Es probable que los candidatos departamentales de partidos con mala evaluacion de gestion
en lo nacional, estén o no en el gobierno, tiendan a marcar distancias méas fuertes con respecto a
sus dirigentes nacionales, mientras que buscaran su identificacion si la evaluacion fuera positiva.

De cualquier modo, en el balance pareceria que las elecciones de mitad de periodo tienen
menor impacto sobre los vinculos entre candidatos nacionales y departamentales que si las
elecciones departamentales se realizan a mitad de periodo, debido a la lejania entre unas y otras.

Finalmente, desde el punto de vista del alineamiento de los resultados entre gobierno
nacional y gobiernos departamentales, seguramente esta alternativa aumenta la posibilidad del
desalineamiento, puesto que reduce al minimo el impacto de las elecciones nacionales sobre las
elecciones departamentales.
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De todos modos, no se debe olvidar que el componente de evaluacién de la gestién del
gobierno nacional, si este muestra niveles extremos de aprobacion o desaprobacion, puede generar
impactos especificos favoreciendo a los candidatos de los partidos opositores u oficialistas segin
los casos.

c. Las elecciones municipales

La incorporacion del tercer nivel de gobierno, inaugurado en las elecciones de mayo de 2010,
obliga a incluir en la reflexion algunas referencias sobre la posibilidad de que la simultaneidad de la
eleccion departamental y municipal no se realice con voto vinculado.

En primer lugar, existe una diferencia vinculada a la jerarquia de las normas que regulan las
elecciones municipales; en efecto, la simultaneidad surge de la ley que cre6 los gobiernos locales y
la vinculacion surge de una resolucion de la Corte Electoral. Por lo tanto, la modificacion de aspectos
vinculados a la eleccion de los gobiernos locales no requiere de reforma constitucional, sino que
basta con modificaciones legislativas o, incluso, administrativas.

En segundo término, dada la naturaleza y la justificacion del surgimiento del tercer nivel de
gobierno, parece poco consistente que se mantenga la disposicion que obliga al voto vinculado entre
la eleccion del gobierno departamental y el gobierno local. No se debe olvidar que la fundamentacion
del surgimiento de esta tercera instancia gubernamental esta directamente relacionada con la
promocion de la participacion ciudadana y la posibilidad de que los Municipios sean representativos
de la poblacion local. Incluso estos aparecen como un ambito institucional que reivindica el espacio
local contrabalanceando el poder de los gobiernos departamentales, por lo que la posibilidad de que
los votantes expresen su voto local con independencia del voto para cargos departamentales parece
ser muy pertinente.

Los resultados observados en la Unica experiencia de eleccion de los gobiernos locales han
demostrado que, a pesar de la vinculacidn del voto, el desalineamiento del voto local con respecto
al partido de gobierno en los Departamentos es bastante frecuente. De hecho, en uno de cada tres
Municipios triunfé un candidato de partido distinto al que gand la eleccién departamental.

La eliminacion del requisito de la vinculacion juridica del voto seguramente aumentaria el
porcentaje de Municipios que pasarian a estar en manos de Alcaldes pertenecientes a partidos
diferentes al del gobierno departamental.

Esta circunstancia, en la medida que la legislacion aprobada no ha consagrado una verdadera
autonomia de gestion de los gobiernos locales, sino que, méas bien, ha mantenido un importante
poder de los gobiernos departamentales sobre estos Ultimos, puede representar un motivo de
tension en las formas de relacionamiento y en los procesos de decision entre ambos niveles.

Por otra parte, la desvinculacion del voto puede ser un factor favorable a la generacion de una
agenda local especifica, con mayor impacto y presencia que en el caso en que el voto permaneciera
vinculado. Finalmente, los liderazgos locales podrian aumentar su autonomia con respecto a los
alineamientos partidarios en el nivel departamental 0, mas aun, nacional.

72 Escuela de Sociologia Facultad de Ciencias Sociales [2]®] Universidad Central de Chile



SIMULTANEIDAD, SEPARACION Y VINCULACION DE LAS INSTANCIAS ELECTORALES.ALTERNATIVAS DE REFORMA Y
SUS EFECTOS POSIBLES EN URUGUAY por PABLO MIERES

De todos modos, se trata de una experiencia aun de caracter muy inicial que deberéa ser objeto
de mayor estudio en los préximos tiempos.

6. Las alternativas de cambio del sistema electoral en elecciones presidenciales
y parlamentarias

Este tema no esté en la agenda ni ha sido planteado por ninguno de los actores politicos como
asunto a ser incluido en un eventual debate de reformas politicas. La tradicidn electoral es muy firme
y duradera en el sentido ya sefialado de mantener la simultaneidad con vinculacion del voto a la
Presidencia y al Parlamento.

Resulta motivo de interés reflexionar sobre las razones que han abonado la ausencia de
experiencias diferentes en este tema o, al menos, la ausencia de un debate sobre eventuales
alternativas. Sobre todo porque el registro de la experiencia comparada, como se ha dicho mas
arriba, identifica el caso uruguayo como una verdadera situacion de excepcion en el concierto
regional.

Sin embargo, es posible que una de las causas, menos referida aunque probablemente
mas significativa, de la fortaleza de las organizaciones partidarias en nuestro pais, se deba a la
permanencia de esta disposicion en nuestra legislacion electoral. De hecho, desde que se configurd
nuestra estructura normativa electoral, hace mas de siete décadas, la eleccién simultdnea y
vinculada de Poder Ejecutivo y Poder Legislativo ha permanecido incambiada.

En efecto, la eliminacion de la obligacion del voto vinculado a Presidencia y Parlamento podria
haber generado efectos criticos sobre la cohesion de los partidos politicos mayoritarios en nuestro
pais.

La literatura comparada no ha analizado los efectos que podria tener sobre los partidos
la obligatoriedad de la vinculacion del voto en las elecciones parlamentarias y presidenciales,
seguramente debido a su excepcionalidad y, en todo caso, las referencias han sido laterales
entendiéndola como una variante que acentuaba los efectos generados por la simultaneidad del
voto.

En este sentido, se ha destacado el efecto concentrador del voto en pocos partidos que
produce la simultaneidad y el poder de “arrastre” del voto presidencial sobre el voto parlamentario.

La pregunta que habria que hacerse va en sentido inverso. Si en nuestro pais se hubiera
introducido la posibilidad del voto desvinculado, ¢cuéles habrian sido los efectos sobre el
funcionamiento del sistema de partidos?

Seguramente, al desaparecer la prohibicion del “voto cruzado” a la Presidencia y al Parlamento,
aunque la simultaneidad mantuviera un efecto de atraccion hacia los partidos que disputan
la Presidencia, es muy probable que se hubiera producido un incremento del voto desalineado.
La probabilidad de que se produjera una disonancia entre el respaldo electoral obtenido por el
Presidente y el de su bancada parlamentaria habria aumentado, aunque no de manera exagerada.
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La probabilidad de que se produjeran niveles de autonomia en las campafias electorales entre
las candidaturas legislativas con respecto a la candidatura presidencial también habria aumentado,
particularmente a partir del momento en que nuestro sistema electoral incorpora la candidatura
Unica por partido.

También es posible imaginar que los incentivos a la presentacion de candidaturas
parlamentarias por parte de partidos mas pequefios habrian aumentado, en la medida que también
habria aumentado la probabilidad de que un mayor nimero de votantes optara por votar para el
Parlamento a partidos que no disputan la Presidencia. Esta circunstancia seguramente podria
impactar sobre el numero de partidos impulsando a su aumento.

Es posible suponer que también aumentaria la probabilidad de que los presidentes electos
debieran recurrir a acuerdos multipartidarios, en la medida que la distribucion del voto sufriria un
efecto de mayor dispersion.

Desde laperspectiva de los votantes, estos aumentarian su poder de decisiony libertad electoral,
permitiendo realizar combinaciones electorales mas ajustadas a sus preferencias especificas. El
votante podria combinar preferencias disimiles para el Poder Ejecutivo y el Parlamento.

Pero, como es posible advertir, los resultados de un cambio en esta direccion serian de efecto
negativo para la cohesion y la unidad de los partidos mayoritarios. Por lo tanto, en un sistema politico
que se ha caracterizado, histéricamente, por la centralidad y protagonismo de los partidos politicos,
resulta facil entender por qué este debate no ha estado presente entre las alternativas de reforma
planteadas hasta ahora. Y esta conclusion es independiente de la postura que cada uno pueda tener
sobre la deseabilidad de esta alternativa.

Conclusiones

Uruguay se ha caracterizado por construir un sistema electoral que, desde la tercera década
del siglo pasado, ha brindado en forma permanente garantias de credibilidad y transparencia
contribuyendo en forma considerable a la estabilidad y consolidacion de la democracia.

No obstante ello, en las ocho décadas de funcionamiento ha realizado multiples modificaciones
de sus reglas de juego electoral que incluyeron cambios muy diversos y abarcativos. Es asi que se
modificé en méas de una oportunidad la conformacion del Poder Ejecutivo, se modific la duracion de
los periodos de gobierno, se modificaron ciertas normas que rigen la acumulacion de votos para los
cargos parlamentarios; méas recientemente se eliminaron las candidaturas presidenciales miltiples
por partido, se modificaron las mayorias requeridas para la eleccion del Presidente, se incluyo el
mecanismo de la segunda vuelta presidencial, se separaron en el tiempo las elecciones nacionales
con respecto a las departamentales, se redujo el nimero de candidaturas por partido para los
Gobiernos Departamentales y se cre6 un tercer nivel de gobierno de caracter electivo a escala local.

A su vez, desde la perspectiva del calendario electoral, las soluciones han mantenido un
formato muy estable optando por soluciones que concentran las decisiones electorales en un
ciclo electoral mas o menos breve. Desde la instalacion del régimen electoral moderno hasta la
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reforma constitucional de 1997, la normativa opt6 por una Unica fecha en la que se elegian en forma
simultanea y vinculada, todos los cargos del gobierno nacional y de los gobiernos departamentales.

Una vez cada cuatro o cinco afios, en una sola jornada, se distribuia el poder institucional por
todo el periodo de gobierno siguiente.

La reforma constitucional de 1997 extendié la duracion del ciclo electoral, agregando una
sucesion de instancias electorales que, de todos modos, en el transcurso de un afio definen todas
las posiciones gubernamentales en los diferentes niveles de gobierno para el resto del periodo de
gobierno.

Este cambio gener6 una modificacidn importante al separar las elecciones nacionales de las
departamentales, pero mantuvo la solucién de la simultaneidad con vinculacion del voto para las
elecciones presidencial y parlamentaria.

Esta l6gica de decision electoral se ubica, en términos comparados, en el extremo de aquellas
soluciones que menos margen de decision le otorgan al votante y mayor capacidad de determinacion
del voto le ofrece a las organizaciones partidarias.

Las soluciones en materia de calendario electoral en el Uruguay han favorecido o promovido
la concentracion del voto en torno a los partidos con mayor chance de alcanzar la Presidencia, han
potenciado el efecto de “arrastre” desde el voto presidencial y han sido un factor mas a favor de la
cohesién de los partidos politicos en nuestro pais.

El costo de esta opcién ha sido la limitacion del poder de decision del votante que ha recibido,
histéricamente, alternativas electorales presentadas en “paquete”, donde la oportunidad para el
elector es seleccionar o elegir entre ciertos conjuntos de candidatos alternativos.

Pero, en el otro “plato de la balanza” pareceria que el modelo electoral uruguayo, con respecto
a este aspecto de la legislacion electoral, ha protegido la cohesién y la unidad de los partidos,
dotandolos de instrumentos de ingenieria electoral que potencian la concentracion y la vinculacion
dentro de los partidos entre los diferentes niveles de conduccion.

La excepcionalidad del caso uruguayo con respecto a la simultaneidad y vinculacién del voto
para los cargos del gobierno nacional no debe ser ajena al hecho de la fortaleza y continuidad de
los partidos en nuestro pais. Es valido interrogarse si este tipo de soluciones, tan restrictivas de la
libertad del votante, no ofrecen paradéjicamente, una oportunidad para fortalecer y consolidar las
estructuras partidarias que en nuestro continente latinoamericano es una de las carencias mas
sefialadas para la construccion de modelos democréticos estables.

Finalmente, con respecto a las hipotesis de reforma analizadas en este articulo, conviene
sefialar que la eventualidad de un retorno a la simultaneidad de las elecciones nacionales y
departamentales implicaria la desaparicion de las campafias electorales departamentales que
volverian a estar ocultas por el predominio de la campafia nacional, esto supone también el
debilitamiento o desaparicion de la agenda referida a los temas de caracter local. Probablemente
se restauraria una mayor dependencia politica de los liderazgos departamentales con respecto
a los liderazgos nacionales y se fortaleceria el alineamiento del voto entre gobierno nacional y
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departamental. Si, ademas, se agregara a la simultaneidad la vinculacién del voto, estos efectos se
verian aumentados.

Si, por el contrario, se optara por trasladar las elecciones departamentales a la mitad del
periodo de gobierno nacional, las campafias electorales departamentales mantendrian la
importancia que han adquirido y las agendas locales también mantendrian su relevancia y
centralidad en dichas instancias. Las vinculaciones entre liderazgos nacionales y departamentales
no parecen sufrir modificaciones, aunque esta relacion estaria influida por la evaluacion del gobierno
nacional. Seguramente podria aumentar la posibilidad de la diferenciacién entre el voto nacional y
departamental al desaparecer el impacto de un gobierno nacional recién inaugurado.

Por su parte, la eliminacion de la vinculacion del voto al gobierno departamental y al gobierno
municipal aumentaria el desalineamiento de los resultados a escala local y departamental, lo que
esta en linea con las investigaciones que se conocen sobre este tema.

Finalmente, como se dijo mas arriba, la opcion por la desvinculacion del voto presidencial
y parlamentario potenciaria un desajuste entre el respaldo electoral al Presidente y el respaldo
electoral de su partido en el Parlamento, aumentarian las campafias electorales autonomas a nivel
parlamentario, asi como también aumentaria el incentivo para la presentacion de partidos pequefios,
aumentando su posibilidad de obtener representacion parlamentaria. Los votantes tendrian mayor
libertad para definir su voto en los diferentes niveles lo que implicaria mayor dispersion del voto.
Esta combinacion podria afectar, entonces, la cohesién de los partidos.
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