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CARRERAS POLITICAS EN LA JUNTA DEPARTAMENTAL DE FLORIDA:
INESTABILIDAD Y AMATEURISMO 1985-2005"

Political Careers in the Junta Departamental of Florida: Instability and Amateurism
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Resumen. Este trabajo estudia las carreras politicas en Florida a partir del andlisis de los integrantes de la
Junta Departamental de Florida entre1985 y 2005. El tamano de la circunscripcién departamental surge
como una variable relevante a la hora de explicar el patrén de carrera dominante (de tipo alternativo)
orientado principalmente hacia la politica local. Asimismo, el estudio demuestra que Florida cuenta con
elenco politico inestable, con altas tasas de retiro de la politica y bajas tasas de buscadores de reeleccién. La
debilidad del sistema politico para mantener de un cuerpo legislativo estable, combinado con una caida
del nivel educativo de los miembros de la Junta, configuran un escenario caracterizado por la baja profe-

sionalizacién de la politica y un extendido amateurismo a en el proceso de politicas publicas.
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Introduccién

En Uruguay, desde la reapertura democritica en 1985 hasta el dltimo proceso
electoral, la estructura politica-partidaria en muchos de los departamentos del pais se
ha ido modificando en diversa medida. En ese contexto, el departamento de Florida,
adquiere relevancia pues es el Ginico departamento que mantiene en dicho periodo
una alternancia casi perfecta en la direccién del gobierno municipal, ya sea de parti-
dos politicos, de fracciones partidarias o de jefes comunales. De los cinco intendentes
electos, dos pertenecian al Partido Colorado, dos al Partido Nacional y uno al Frente
Amplio. Los intendentes colorados Augusto Montesdeoca (1985-1990) y Juan Justo
Amaro (1995-2000) pertenecian a fracciones diferentes, la Unién Colorada y Batl-
lista, y el Batllismo Lista 15, respectivamente. Los intendentes nacionalistas, Cono
Brescia (1990-1995) y Andrés Arocena (2000-2005), pertenecian al Herrerismo y a
Linea Nacional de Florida'. La victoria de Juan F. Giachetto (2005-2010) del Frente
Amplio produjo un cambio importante en el sistema de partidos, pero confirmé la
pauta de rotacion continua en el control del ejecutivo departamental.

Mientras los cargos de intendente y representantes nacionales (diputado)
son las posiciones mds codiciadas, el cargo de representante departamental (ediles) es
considerado el escalén mds bajo de la politica departamental. En el presente articulo,
examino como se desarrollan las carreras politicas en el Departamento de Florida,
poniendo especial atencién en el estudio de las relaciones entre el nivel politico de-
partamental y el nivel nacional. Desde esta perspectiva, el estudio demuestra la in-
existencia de vinculos de carreras entre uno y otro nivel, debido a la influencia de la
magnitud (pequefia) de la circunscripcién departamental para la eleccién de diputa-
dos®. Este resultado favorece el desarrollo de carreras alternativas donde los indi-
viduos se mueven sin intercambiar el nivel institucional de gobierno. Por esa razon,
el andlisis se concentra en el estudio de la Junta Departamental y en los atributos que
presentan sus integrantes, concluyendo que la politica local estd caracterizada por la
inestabilidad de sus carreras y el amauterismo de los individuos.

En la primera seccién se presenta un marco tedrico para el andlisis donde se
detalla la tipologfa de carreras politicas formulada por Jens Borchert (2001), com-
binada con la teoria cldsica de la ambicién de Joseph Schlezinger (1967), al tiempo
que se pasa revista a los principales aspectos institucionales de los dos niveles de go-
bierno presentes en Uruguay, el nacional y el local. En la segunda seccién se analizan
las carreras politicas en el departamento de Florida, considerando detenidamente la
estructura de oportunidades que cuenta un dirigente local al momento de ingresar a
la actividad politica, y los niveles de estabilidad de esas carreras a partir del estudio
empirico de diferentes indicadores como la experiencia de los miembros de la Junta
Departamental, las tasas de retiro, las tasa de buscadores de reeleccién y las tasas
de éxito. En la tercera seccién se brinda una explicacién teérica sobre la existencia

1 Entre 1946y 1958 se observé un fenémeno parecido en Florida con la alternancia de intendentes colorados y
blancos. Sin embargo, luego de 1958 se observa un predominio blanco que dura hasta la eleccion de 1971.
2 La magnitud de las circunscripciones pueden ser pequefias (2 a 4), medianas (5 a 9) o grandes (mds de

9 cargos).
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de altas tasas de retiro, bajas tasas de buisqueda de reeleccién y altas tasas de éxito.
En la cuarta seccién, se analizan los atributos ocupacionales de los ediles titulares
y sus respectivos primeros suplentes durante el periodo 1985-2004, demostrando
la existencia de una tendencia hacia el descenso del nivel educativo de los mismos,
que combinado con la inestabilidad analizada en la seccién anterior, nos ilustra un
escenario de baja profesionalizacién y extendido amateurismo. En la dltima seccién
se presentan las conclusiones finales del trabajo.

1. Las carreras politicas en Uruguay

El estudio de las trayectorias politicas® resulta de vital importancia para deter-
minar las caracteristicas de los elencos dirigentes en las democracias (Hibbing 1999).
Normalmente, los politicos buscan competir por cargos para aumentar su influencia
y poder en cualquier nivel del Estado. Con el transcurso del tiempo, los individuos
se mueven de un cargo a otro, describiendo trayectorias que denominamos carreras
politicas. Borchert (2001) sostiene que las carreras desarrollan dos tipos bdsicos de
trayectorias: por un lado, una horizontal, donde el /inkage se produce entre cargos de
un mismo nivel de gobierno; y por otro, una vertical, donde la relacién se establece
entre diferentes niveles de gobierno (local, regional, nacional, supranacional). Estos
modelos suponen acumulaciones colectivas en el tiempo, que los actores del sistema
toman en cuenta al momento de trazar estrategias.

No obstante, al momento de decidir su futuro, los politicos cuentan con
una estructura de oportunidades conformada por tres factores determinantes: la di-
sponibilidad de cargos, su accesibilidad, y el grado de atraccién que los mismos pre-
sentan. La disponibilidad se corresponde con las restricciones formales que pueden
existir para ser candidato y disputar el puesto dentro de la estructura estatal. Las
restricciones formales, en Uruguay se encuentran mayoritariamente en la Consti-
tucién de la Republica, en tanto establecen limitaciones vinculadas con la ciudada-
nia legal o natural (articulos 90, 98, 176, 264 y 267) o la suspensién de la misma
(articulo 80); la incompatibilidad de funciones (articulos 77, inciso 4°, 5°, y articulos
91,92,99, 123,171, 178, 200, 201, 289, 290, 293 y 294); las edades minimas para
asumir el cargo (articulos 90, 98, 151, 176, 264 y 267); y la residencia del candidato
(articulos 264 y 267).

La accesibilidad de los cargos publicos dentro de la estructura estatal estd
determinada por el niimero de puestos disponibles al momento de la competencia
electoral o para la designacién durante la etapa de formacién de los gobiernos. Esta
disponibilidad dificulta o facilita la entrada al sistema politico, por lo cual resulta
mds probable que una carrera se desarrolle con mayores posibilidades en los partidos
que controlan dmbitos gubernamentales, pues alli existe un nimero alto de cargos
para asignar.

El atractivo del cargo se vincula con la ubicacién de éste en la estructura
estatal, en la medida de que brinda al dirigente una cierta cuota de poder politico.

3 Los términos “carreras’ y “trayectorias politicas” se utilizan aqui como sinénimos.
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Otros elementos que determinan el prestigio que ciertos cargos brindan, el grado de
estabilidad politica y la remuneracién. La atraccién por un cargo también se sustenta
en la posibilidad de ascender en el futuro dentro de la estructura de gobierno a par-
tir de una posicién (fenémeno conocido en la literatura como “trampolin” politico
hacia otros cargos)*.

De este modo, la decisién de competir dependerd de una estructura de opor-
tunidades muy especifica. El politico a la hora de optar sobre su futuro, considerard
que no todos los puestos exigen los mismos requisitos, que no todos estdn disponi-
bles, y que ciertos cargos tienen mayor relevancia publica que otros.

En su cldsico trabajo, Schlesinger (1966) sostiene que la ambicién es el mo-
tor de toda carrera politica y que la misma puede ser: a) discreta, cuando la idea de
permanecer en la politica es efimera, dado que el dirigente aspira a ocupar un cargo
s6lo circunstancialmente; b) estdtica, cuando el individuo pretende desarrollar una
carrera en un unico nivel de gobierno; o ¢) progresiva, cuando se producen trayecto-
rias fluidas entre diferentes niveles de gobierno, pues los dirigentes aspiran a incre-
mentar su poder mediante el ascenso o retroceso en la estructura de gobierno.

Tipos de carreras politicas

La estructura de oportunidades para competir por un cargo no determina
por si mismo las formas que adoptan las carreras politicas. Borchert (2001) distingue
tres tipos de trayectorias teniendo en cuenta los niveles de gobierno. El primer mod-
elo es el de las carreras unidireccionales, donde los cargos estdn claramente organiza-
dos en forma jerdrquica a lo largo de las estructuras de gobierno. Los movimientos
se producen mayormente en forma ascendente. Si bien es esperable que el camino
politico a recorrer sea desde el nivel inferior o local hacia el nivel superior o na-
cional (pasando por el regional, si existiese), el modelo unidireccional no establece
inequivocamente la presencia de dicho sentido ascendente en todos los casos. Puede
ocurrir que ciertos sistemas politicos determinen diferentes tipos de jerarquias en
materia de cargos (por ejemplo, que se consideren mds importantes a los cargos
regionales que ciertos cargos nacionales). Este modelo se asocia con el concepto de
ambicién progresiva de Schlesinger.

Las carreras alternativas conforman el segundo modelo y se desarrollan en
un Unico nivel institucional de gobierno. En este modelo, no existen diferencias o
relacién jerdrquica entre cargos pertenecientes a un mismo dmbito de gobierno. Los
elencos partidarios que ingresan a uno de esos niveles institucionales se mantienen
durante largo tiempo, sin importar que existan movimientos de diversa indole en esa
esfera de gobierno. Este tipo de trayectorias se desarrollan en contextos institucionales
en los que los costos para lograr un “salto” de nivel son realmente altos, sea porque la
accesibilidad es baja o porque los cambios suponen mayores niveles de inestabilidad
politica. Con este esquema, existe una relativa autonomia e independencia entre los
elencos politicos de los diferentes niveles de gobierno. Incluso, a pesar de pertenecer

4 En Uruguay, los cargos de edil departamental, asi como los de miembros de las Juntas Locales son hon-
orario por prerrogativa constitucional (articulo 295, inciso 1°).
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a un mismo partido, los diferentes jerarcas pueden mantener divergencias emanadas
de la diferente naturaleza e importancia politica del cargo gubernamental que ocu-
pan. Este modelo se asocia con el concepto de ambicién estdtica de Schlesinger.

Finalmente, el tercer modelo es el de las carreras integradas, donde los mo-
vimientos se producen dentro de una estructura integrada de gobierno en la que los
dirigentes modifican fuertemente su posicién en la estructura de gobierno en cada
instancia electiva. Los cargos politicos no adquieren para la mayoria de los dirigentes
una vision jerdrquica, por lo que sus movimientos politicos no se rigen por parimet-
ros de inmovilidad o permanencia en un mismo nivel institucional de gobierno a lo
largo del paso de los afios. Adquieren preponderancia los cdlculos de costos y benefi-
cios al momento de competir por un puesto publico, teniendo en cuenta principal-
mente el contexto politico del momento, mds alld de la existencia de una estructura
institucional predeterminada que pueda marcar diferencias entre la relevancia de los
cargos. Esos cambios bruscos de posiciones no significan degradacién o ascenso en
la carrera politica, pues en ningin caso los dirigentes quedan eliminados del juego
politico dadas las altas posibilidades de reversién de las situaciones. La presencia
de este tipo de carreras se ve favorecida por la existencia niveles altos de volatilidad
electoral durante prolongados periodos, como asi también por la existencia de una
amplia oferta de puestos publicos en el Estado. La alta volatilidad significa mayores
niveles de inestabilidad politica, pero, concomitantemente, mayores oportunidades
de acceso a niveles superiores de gobierno en lapsos cortos.

Grafico 1. Tipos de carreras politicas y niveles de gobierno

Carreras Carreras Carreras
Unidireccionales Alternativas Integradas

Nacional _—
Regional %/ \/
Local —

Tipos de Carreras Politicas

Fuente: Borchert (2001)
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Niveles institucionales de gobierno en Uruguay: Nacional y Departamental

La administracién politica del Uruguay se divide en dos niveles de gobierno, el
nacional y el departamental. La Constitucién de la Republica define la naturaleza y
competencias de los 6rganos de gobierno de cada nivel, como también la forma de
eleccién de sus miembros. Las carreras politicas en Uruguay, al menos hasta entrado
los afios noventa, situaban en el peldano mds alto al Presidente de la Republica, si-
guiéndole luego en un orden descendente los cargos de senadores, ministros, diputa-
dos y finalmente, intendentes y ediles departamentales.

Algunos estudios solitarios han destacado la existencia de cambios en esta valo-
racién, a partir de la sobrevaloracién del cargo de intendente. Guerrini (2000) sos-
tiene que los jefes comunales se habrian establecido como los principales actores de
la politica local, en un contexto de cambio y reforma del Estado®. La separacién de
las elecciones nacionales de las municipales a partir de la reforma constitucional de
1996 reforzd este proceso, otorgando al intendente mayor visibilidad publica y a la
politica local ciertos niveles de autonomia (Lépez 2007).

Como contrapartida, se observa un lento declive de la figura del diputado moti-
vada por diversos factores. Tras la reforma, la competencia a nivel de diputados sufrié
fuertes restricciones, al prohibirse la acumulacién de votos por sublemas partidarios,
lo cual provocé una dristica disminucién en la oferta de candidatos a la cdmara.
Este fenémeno afecté dramdticamente las posibilidades de las fracciones partidarias
pequenas’, al tiempo que los aspirantes a la cdmara pasaron a depender cada vez mds
de los acuerdos y coordinaciones con las fracciones nacionales (Vairo 2008). Mien-
tras los jefes municipales se mostraban cada vez mds auténomos respecto a sus parti-
dos, los candidatos a diputados se ven atados a los lineamientos y preferencias de los
lideres de las fracciones nacionales, que privilegian la campana politica nacional por
sobre las problemdticas especificas de la esfera local.

Finalmente, la potencialidad del cargo de diputado, a diferencia de la del In-
tendente, se ha visto recortada por dos modificaciones de indole institucional. Por
un lado, la reforma constitucional de 1967 recorté las facultades presupuestales del
Parlamento y por otro, la modernizacién del Estado, procesada durante los tltimos
veinte afios, eliminé el papel de los agentes de intermediacién. En virtud de ello, el
cargo de diputado perdié parte del atractivo que lo caracterizara durante el periodo

5 Por ejemplo, no todos los cargos electivos de esos dmbitos de gobierno tienen la misma forma de elec-
cién y adjudicacién. Como bien establece Moraes, desde 1942 ‘@ nivel nacional, la RP [Representacion
Proporcional] pura caracteriza la eleccién del Poder Legislativo, pero (...) a nivel de las sub-unidades regionales,
lamadas departamentos, el régimen es de Mayoria Automdtica (MA) de bancas para el ganador del Ejecutivo
comunal. De ésta forma, el partido ganador obtiene sistemdticamente 16 bancas en 31, es decir, mayoria abso-
luta. El resto de las bancas se reparten por RP entre el resto de los partidos, al tiempo que al interior de cada uno
(sublemas y listas) también se reparten los cargos por RP” (1998:47)

6 Guerrini afirma: ... sus desemperios modificaron la importancia relativa de otros actores politicos y les permi-
tieron ir asumiendo personeria en temas nacionales, alentando la conjetura de una previsible proyeccion hacia
responsabilidades mds altas” (2000:185)

7 Cardarello (1999:19) sefiala que la reforma “favorece a las fracciones grandes (que tienen agrupaciones en
todos los departamentos) y estimula la concentracion en la interna partidaria”
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previo al quiebre de la democracia, pues carece de poder para resolver demandas
especificas provenientes de los electorados locales (Chasquetti 2008).

De esta forma, la combinacién de un cambio positivo en la valoracién del
cargo de intendente y un deterioro en la valoracién del cargo de diputado (producto
de modificaciones institucionales) generé un cambio sustantivo en la estructura de
oportunidades de los individuos dedicados a la actividad politica. En la escena local,
dicha modificacién provocéd consecuencias importantes, pues los dirigentes locales
que antafo apuntaban su ambicién hacia la Cdmara de Representantes ahora la vuel-
ven hacia el cargo de intendente.

Dicha situacién contrasta con la existencia de un dérgano legislativo departa-
mental (Junta Departamental) con escasas prerrogativas, cuyos integrantes ni siqui-
era disfrutan de un salario (por ser cargos ad honorem). Desde la perspectiva de las
politicas publicas locales, este érgano legislativo cumple un papel muy marginal en
su proceso de confeccién. No obstante, para aquellos que se inician en la politica
desde el nivel local, representa la tinica oportunidad de ingreso, pese a que su escasa
visibilidad y su debilidad institucional no garantizan una firme proyeccién futura.

2. Carreras politicas en el departamento de Florida

El sistema politico de Florida presenta caracteristicas particulares que in-
fluyen de manera singular sobre las trayectorias de sus dirigentes, pero también evi-
dencia rasgos que pueden encontrarse en otros departamentos del interior del pais.
Como hemos dicho antes, una de las principales peculiaridades ha sido la continua
alternancia de partidos y fracciones en la titularidad del ejecutivo departamental. Sin
embargo, en lo que respecta a su estructura socioecondmica y demografica, Florida
no se diferencia respecto a otros departamentos, como asi tampoco en el tamafio de
su circunscripcidn electoral.

Circunscripciones electorales y tipo de carreras politicas

Las trayectorias politicas, como vimos, pueden desarrollarse entre diferentes
niveles de gobierno o en un mismo nivel. En Uruguay, un individuo que ingresa
a la vida politica en una circunscripcién electoral pequena carece de estimulos su-
ficientes como para desarrollar una carrera de tipo unidireccional. En efecto, en
circunscripciones pequefias® donde se asignan dos o tres bancas, los partidos normal-
mente tienen la expectativa de obtener un tnico escafo, por lo que la competencia
intrapartidaria adquiere una importancia crucial. Bajo esas circunstancias, las per-

8 “Circunscripcion es la zona geogrdfica en la cual se computan los votos emitidos para la adjudicacion de
cargos, con independencia de los votos emitidos en otras zonas electorales. En Uruguay las circunscripciones son
de tres tipos: a) nacional (presidente, vice y senadores); b) departamental (diputados, intendentes, ediles y Juntas
Electorales); y ¢) seccionales (Juntas Locales Autdnomas electivas)” Una buena descripcién del proceso de
adjudicacién de bancas para la Cdmara de Diputados puede verse en Cardarello (1999)
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sonalidades que ocupan el primer lugar en las listas’ a la Cdmara de Representantes
cumplen un papel decisivo en la competencia. En cambio, los candidatos que son
relegados a los subsiguientes lugares de la lista pasan normalmente inadvertidos para
el gran publico.

Por esa razén, la estructura de oportunidades para los individuos que hacen
politica en el nivel local es restringida. Es cierto que las leyes electorales vigentes no
limita el ndmero de posibles listas por partido, sin embargo, las que efectivamente
tienen posibilidades de ganar el cargo son bastante menos de las efectivamente se
postulan. Por tanto, la estructura de oportunidades empuja a la mayoria de los nue-
vos dirigentes, a optar por candidaturas dentro del nivel institucional mds bajo, o
sea, el departamental.

Los dirigentes que acttian de ese modo y obtienen una banca de edil depar-
tamental, tienden a desarrollar una carrera politica de tipo alternativa dado que los
riesgos politicos de pasar hacia otro nivel institucional superior son muy altos, mds
alld de lo atractivo que puedan ser esos cargos. Las trayectorias de muchos dirigentes
flucttian asi entre cargos disponibles en el nivel departamental, principalmente en los
enlaces intra-nivel que se producen entre la Junta Departamental y las distintas Di-
recciones de la Intendencia Municipal. Si bien esos puestos son poco atractivos para
cualquier dirigente que busque hacer carrera (bajo prestigio, escaso poder politico,
ausencia de visibilidad pudblica y remuneracién moderada), en los hechos se trans-
forman en un medio apto para sobrevivir en politica. No obstante, los requisitos de
disponibilidad y accesibilidad que su asignacién supone (pertenencia al partido de
gobierno, competencias técnicas, etc.), asi como también una menor estabilidad en
el cargo y una dificultosa posibilidad de ascenso, pueden primordialmente influir en
las decisiones de los dirigentes de cada partido para aspirar a competir por cargos
nacionales.

La tabla 1 presenta una valoracién comparativa de la ecuacién disponibili-
dad - accesibilidad - atractivo del cargo, de los principales puestos electivos y no
electivos en el nivel departamental y nacional. Como podra apreciarse, la ecuacién
disponible para un individuo que quiere hacer carrera en el nivel local es muy limi-
tada. Las trayectorias esperadas dificilmente pueden ser de tipo unidireccional. Los
cargos disponibles en el espacio nacional presentan mayores restricciones debido a la
limitacién de vacantes y a la existencia de numerosos competidores. Si bien la atrac-
cién por esos puestos es poderosa, dada la mayor importancia politica (tanto parti-
daria como personal), el propio devenir politico puede provocar sustanciales difer-
encias entre individuos con idénticas estructuras de oportunidades. En tal sentido,
la alternancia partidaria en el ejecutivo departamental puede determinar diferentes
estimulos para la toma de decisiones de carrera.

9 “Lista es la ndmina de candidatos titulares y suplentes, en un mismo orden y con un mismo sistema de su-
plentes, para un mismo cuerpo electivo, en una misma circunscripcion” ( Cardarello 1999:4).
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Tabla 1. Valoracion comparativa de la ecuacién “disponibilidad - accesibilidad - atractivo del
cargo” para los principales puestos electivos y no electivos. Nivel departamental y nacional

Nivel Departamental Disponibilidad Accesibilidad Atractivo del Cargo
Edil Alta Alta Bajo
Director Municipal Alta Regular Alto
Intendente Municipal Regular Baja Muy Alto

Nivel Nacional Disponibilidad Accesibilidad Atractivo del Cargo
Director de Emp. Publicas Regular Baja Regular
Diputado Regular Baja* Alto
Senador o Vicepresidente Regular Baja Alto
Ministro de Estado Regular Baja Alto
Presidente de la Republica Baja Muy baja Muy Alto

*Solamente para aquellos departamentos de magnitudes electorales pequenas.
Fuente: Elaboracién propia.

Recordemos que las reglas electorales que separan en el tiempo las elecciones
nacionales de las departamentales vuelven relativas las victorias y derrotas en el plano
nacional, pues la suerte de los individuos puede estar atada a la performance de
su partido en el nivel local. Las caracteristicas particulares de cada circunscripcién
pueden influir en la competencia local, iniciando procesos auténomos que estimu-
lan la vertebracién de identidades partidarias particulares. De ese modo, las propias
reglas de juego favorecerian la emergencia de diferentes tipos de sistemas politicos
en los diecinueve departamentos del pais. Los individuos interesados en desarrollar
carreras se ven sujetos entonces a dindmicas mds generales que limitan sus posibles
movimientos ascendentes.

Pero ademds de las dificultades para desarrollar carreras unidireccionales en
departamentos con circunscripciones pequenas, aparece el de las altas tasas de alter-
nancia partidaria en el cargo de intendente, lo cual provoca un impacto negativo adi-
cional sobre la estabilidad de las trayectorias politicas. Los puestos de direccién de la
Intendencia son casi siempre ocupados por dirigentes y técnicos del partido ganador
que se benefician con el ascenso al gobierno. Pasado el periodo y en caso de derrota,
esos mismos dirigentes serdn reemplazados por otros y sus posibilidades de continuar
en carrera se verdn frustradas. Asimismo, la eleccién de los cargos de ediles departa-
mentales se realiza mediante un sistema electoral que asigna al partido ganador una
mayoria de bancas en forma automdtica. Es decir, el partido del candidato ganador
del cargo de intendente, obtiene 16 de las 31 bancas en el legislativo departamental,
las cuales se distribuyen proporcionalmente entre sus diferentes listas de candidatos'
(ver tabla 2). Esta regla contribuye a profundizar el efecto negativo de la alternancia,
pues la alta rotacién en el ejecutivo departamental determina una gran volatilidad en

10 Bottinelli (1993) afirma que este es un Sisterna mayoritario, subsidiariamente proporcional”. El sistema
establece que, una vez asignada la mayoria automadtica al partido ganador, los cargos se reparten en forma
proporcional entre los partidos de la oposicién y de igual modo en la interna de cada partido. Asimismo, si
el ganador supera el 50% de los votos, el sistema asigna las bancas como si fuera de representacién propor-
cionalidad pura. A los efectos de la conformacién del gobierno, este sistema provoca un fuerte desestimulo
para el establecimiento de gobiernos de coalicidn.
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la composicién del legislativo departamental, atentando asi contra la estabilidad de
las carreras politicas locales.

Tabla 2. Composicion de la Junta Departamental de Florida 1985-2010
1985-90 1990-95 1995-00 2000-05 2005-10 1985-2010

Partido Nacional 13 16* 10 16* 1 66
Partido Colorado 16* 10 16* 10 4 56
Frente Amplio 2 3 4 5 16* 30
Oftros** - 2 1 0 - 3

Total 31 31 31 31 31 155

* Mayoria automatica
** PGP (1990-1995) y NE (1995-2000)
Fuente: Elaboracién propia en base a Albornoz 1988, 1992, 1998, Junta Electoral de Florida.

Junta Departamental de Florida y estabilidad de las carreras politicas

La Junta Departamental es el érgano legislativo mdximo de cada depar-
tamento del pais. Por mandato constitucional ademds de cumplir con la funcién
legislativa local, cumple con la prerrogativa de controlar las actuaciones ejecutivas
y administrativas del gobierno departamental encabezado por el Intendente. La im-
portancia politica de esta institucién, en tanto generadora de experiencia y capital
politico para los nuevos dirigentes que acceden a ella, queda eclipsada en el departa-
mento de Florida por las sucesivas alternancias y escasa estabilidad observada en las
tltimas dos décadas. En el caso de los ediles titulares, las carreras iniciadas en la Junta
Departamental no logran trascender el dmbito institucional local, es decir, el espacio
legislativo local no funciona como “trampolin” politico o punto de entrada hacia un
nivel de gobierno superior. La evidencia muestra trayectorias de tipo “alternativa’
en la que el individuo construye su trayectoria a través del pasaje por cargos depar-
tamentales. Al mismo tiempo, esas carreras alternativas se muestran relativamente
cortas, debido a los altos niveles de retiro de la actividad politica y la ausencia de
incentivos para permanecer en el cargo de edil por varios periodos.

Todo cargo politico puede funcionar como un objetivo en si mismo y para
ello es necesario que predomine la ambicién estdtica. Esto quiere decir que una vez
superado el éxito inicial de acceder al puesto publico el individuo no realiza nuevos
intentos por modificar su situacién. Pero también, un cargo politico puede ser ob-
servado como un paso previo y por tanto transitorio, para el ascenso a posiciones
superiores. El hecho de que un cargo se vea de un modo u otro, se relaciona directa-
mente con los diferentes incentivos que genera la estructura de oportunidades. Cada
dirigente a la hora de definir su futuro sopesa su ambicién personal con las condicio-
nantes particulares del medio ambiente. Es en ese punto donde el cargo se convierte
o bien en un objetivo en si mismo, o bien en un escalén més de la carrera politica.

La direccién de la mayoria de los movimientos de carreras en un sistema
politico en particular tiene un impacto importante sobre el propio nivel institucio-
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nal, ya que si el desarrollo es de tipo unidireccional los cargos inferiores del nivel
subnacional serdn meros trampolines para el acceso a cargos superiores. Bajo esas
condiciones, que el sistema adquiere mayor dinamismo en cuanto a la circulacién
del personal politico dentro del sistema. Pero si la participacién en el nivel nacional
no es el objetivo principal de carrera de los politicos locales, entonces el nivel de-
partamental ya no serd Unicamente un trampolin, sino que constituird el objetivo
principal de esos individuos.

El andlisis de las carreras politicas de 155 dirigentes electos como ediles titu-
lares en el departamento de Florida durante el periodo 1985-2005, muestra que
ninguno de ellos ha logrado constituir una carrera de tipo unidireccional que su-
perara el nivel institucional departamental'’. Esta constatacién sugiere la existencia
de un fuerte limite para aquellos que desde el dmbito legislativo local desean impul-
sar una carrera ascendente hacia 4mbitos nacionales. Esta situacién no solamente
depende del tipo de ambicién politica predominante sino también de los diferentes
incentivos que el propio sistema politico genera. En particular, me refiero a la mag-
nitud pequena de la circunscripcién, que limita dramdticamente las oportunidades
de acceder a alguna de las dos bancas de la cimara baja. De esta forma, la “puerta
de entrada” hacia el nivel nacional se encuentra virtualmente cerrada para los ediles
departamentales.

Por otra parte, la evidencia muestra que el 65% de los ediles electos como
titulares (81 en 155) eran nuevos al momento de iniciar su mandato (ver tabla 3).
Este dato es relevante para comprender que la mayoria de los integrantes de la Junta
Departamental no logran desarrollar una trayectoria politica. Los que si efectiva-
mente lo hacen representan un porcentaje muy pequefio.

Tabla 3. Experiencia de los ediles electos en cada eleccion (1989-2004)

Eleccion Nuevos 2 periodos 3 periodos 4 periodos 5 periodos
1989 20 65% 11 35% 0 0% 0 0% 0 0%
1994 20 65% 7 23% 4 13% 0 0% 0 0%
2000 21 68% 7 23% 2 6% 1 3% 0 0%
2005 20 65% 5 16% 4 13% 1 3% 1 3%
Total 81 65% 30 24% 10 8% 2 2% 1 1%

Fuente: Elaboracién propia en base a a Albornoz 1988, 1992, 1998, Junta Electoral de Florida.

De este modo, las carreras largas en Florida resultan poco frecuentes, incluso
considerando los casos donde existen enlaces entre la Junta Departamental y los niveles
de direccién de la Intendencia'. El cargo de edil, por tanto, no resulta ser una posicién

11 No se toma como carrera unidireccional el caso del diputado por el Partido Nacional, Carlos Enciso.
A pesar de que fue electo como primer suplente de edil en 1995 y como edil titular en 2000, Enciso
renuncié a su banca para asumir como jefe de relaciones publicas de la Intendencia Municipal de Florida
durante el gobierno del ex-intendente Andrés Arocena (PN).

12 Entre 1985 y 2005, se observan sdlo 7 casos donde ediles “saltan” a direcciones de la Intendencia Mu-
nicipal de Florida: 3 por el Partido Nacional (Arrillaga, Olivera y Bentancor), 2 por el Partido Colorado
(Chenlo y Vega), y 2 por el Frente Amplio (Riviezzi y Ferreira).
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muy relevante para el surgimiento y formacién de dirigentes politicos con chance de
crecer en la estructura de cargos y desarrollar una carrera politica de largo aliento.

Sin embargo, existen diferencias importantes entre los partidos. Como se
observa en la tabla 4, el Frente Amplio cuenta con niveles de estabilidad mayores que
los de sus adversarios. Del total de ediles electos por este partido, un 39% contaba
con al menos un periodo legislativo de experiencia (cinco se mantuvieron por tres o
mds periodos). En el otro extremo se encuentran los partidos fundacionales, ya que
s6lo el 30% de los ediles electos por el Partido Nacional, y el 35% de los electos por
el Partido Colorado, contaban con experiencia en el cargo.

Tabla 4. Experiencia de los ediles por partido. 1989-2004

Nuevos 2 periodos 3 periodos 4 periodos 5 periodos
Partido Nacional 37 70% 11 21% 3 6% 1 2% 1 2%
Partido Colorado 26 65% 11 28% 3 8% 0 0% 0 0%
Frente Amplio 17 61% 6 21% 4 14% 1 4% 0 0%

Fuente: Elaboracién propia en base a a Albornoz 1988, 1992, 1998, Junta Electoral de Florida.

De todos modos, sélo unos pocos ediles alcanzaron al menos tres periodos
legislativos como ediles: cinco en el Frente Amplio, cinco en el Partido Nacional, y
s6lo tres en el Partido Colorado, lo cual prueba la escasa propensién a desarrollar
carreras de largo aliento.

Si consideramos la decisién de futuro que adopté cada edil titular a partir de
la eleccién de 1989 (o sea, correr o no correr por mantener la banca), encontramos que
mds de la mitad se retiré de la actividad politica (53,2%). S6lo un 46,8% de los ediles
titulares decidieron postularse para un nuevo periodo. Si consideramos la totalidad del
cuerpo de ediles, observamos que s6lo un 33,9% consigue continuar en funciones (ver
tabla 5), lo cual es una prueba innegable de la ausencia de ambicién estdtica.

Tabla 5. Ediles titulares que buscan la reeleccion inmediata

Se retiran Buscan reeleccion Reelectos*
Ediles % Ediles % Ediles % %
1989 16 51.6 15 48.4 11 73.3 35.5
1994 ** 16 51.6 15 48.4 11 73.3 355
2000 ** 17 54.8 14 45.2 10 71.4 32.3
2005 17 54.8 14 45.2 10 71.4 32.3
Promedio 53.2 46.8 72.4 33.9

* Primer porcentaje calculado sobre el total de buscadores de reeleccion; segundo porcentaje calculado sobre el total de
integrantes de la Junta Departamental

** Para la cuantificacion de los “buscadores de reeleccion” se consideran los casos donde un edil suplente asume la titularidad al
comienzo del mandato. Por ejemplo, el edil suplente Carlos Blanco (PN) asumié la banca al inicio de la legislatura, tras renuncia
del titular Jesus Bentancor, por lo cual, se le considera un buscador de reeleccion en la eleccion de 1994. Otro tanto sucede con
el edil Javier Fernandez (PC), que ocupd la banca del renunciante Raul Vega en el mismo periodo.

Fuente: Fuente: Elaboracién propia en base a a Albornoz 1988, 1992, 1998, Junta Electoral de Florida.
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No obstante, los datos muestran también que entre los ediles que deciden
competir por mantener su cargo, un 72,4% tiene éxito, lo cual revela un hecho
sumamente importante: muy pocos ediles deciden seguir adelante con su carrera,
pero en este grupo la probabilidad de éxito es muy grande. Analizaremos este punto
mids adelante.

Veamos ahora que sucede con la suerte de los ediles segtin el partido de perte-
nencia. Entre los ediles de los partidos fundacionales la tasa de retiro es mayor que
en el Frente Amplio. Mientras la desercién en el Partido Nacional alcanza el 65% y
en el Partido Colorado el 50%, en el Frente Amplio se observa un nivel muy infe-
rior, esto es, 17%. De los 55 ediles nacionalistas electos entre 1984 y 2000, sélo 19
se presentaron a la reeleccién. En el Partido Colorado sucede algo similar aunque
de menor entidad, pues Unicamente la mitad corrié por la reeleccién. En el Frente
Amplio, en cambio, de 12 ediles electos, 10 buscaron continuar con su carrera en la
Junta Departamental (83%).

Tabla 6. Buscadores de reeleccion y ediles reelectos segun partido (1984-2004)

Partidos Ediles Ediles que se Ediles que buscan Ediles que son
Electos retiran la reeleccion Reelectos*
Partido Colorado 52 26 50% 26 50% 16 62%
Partido Nacional 55 36 65% 19 35% 16 84%
Frente Amplio 12 2 17% 10 83% 9 90%
Otros™* 5 2 40% 3 60% 1 33%
Total 124 66 53% 58 47% 42 72%

* Sobre el total de ediles que buscan la reeleccion
** PGP en 1990-95; NE en 1995-2000.
Fuente: Fuente: Elaboracion propia en base a Albornoz 1988, 1992, 1998, Junta Electoral de Florida.

La tabla 6 también muestra que el Frente Amplio presenta la tasa de éxito
mis alta (90%), seguido de cerca por el Partido Nacional (84%), y ya muy lejos por
el Partido Colorado (62%).

Estos datos confirman entonces que un edil perteneciente al Frente Amplio
tiene mds chance de seguir con su carrera que un edil de los partidos fundacionales,
pues muestra mayor propension a correr por la reeleccién y mayor chance de ser
reelecto.

Mis alld de esto, la evidencia muestra que la Junta Departamental de Florida
no ha sido un dmbito deseado por sus ocupantes, como tampoco un “trampolin”
politico para proyectarse a niveles institucionales superiores.

3. Explicando la inestabilidad.
Por qué tan pocos ediles de los partidos fundacionales deciden continuar

su carrera? Hemos visto que la estructura de oportunidades para el cargo de edil es
la mds favorable de las disponibles para alguien que intenta hacer politica a nivel



206 Richard Salvat

local. Esa ecuacién estd compuesta por una alta disponibilidad de cargos, un nivel
holgado de accesibilidad, pero un escaso atractivo del cargo. Dado que los ediles ya
pasaron por la aceptacién de esa ecuacién -cuando compitieron por ingresar a la
Junta Departamental-, podria deducirse que alguno de los componentes positivos
cambié durante el transcurso del mandato y que ello motiva la decisién de no correr.
Parece obvio que el atractivo del cargo y la accesibilidad se mantienen constantes,
ya que ambos dependen de un conjunto de reglas previamente establecidas. Por esa
razén, puede suponerse que la modificacién principal en la ecuacién reside en la
disponibilidad.

La disponibilidad de cargos tiene que ver con las expectativas que los parti-
dos tienen ante cada eleccién. Como es sabido, las expectativas estin mediadas por
las preferencias que expresa la ciudadania, inicialmente medidas en encuestas de
opinién publica y mds tarde ratificadas en la votacion.

La disponibilidad de cargos se encuentra afectada inicialmente por las ten-
dencias electorales dominantes, pero también por ciertas caracteristicas estructurales
del sistema electoral. Un primer elemento es el tamano de la circunscripcién, que,
como hemos visto, para el caso de las Juntas Departamentales es alto. Sin embargo,
para el caso de un partido que esté en el gobierno (con 16 cargos) el peligro de caer
derrotado achica dramdticamente la expectativa de acceder a un nimero similar de
representantes.

Un segundo elemento reside en el nivel de proporcionalidad del sistema, que
como también hemos visto, estd seriamente afectado por el mecanismo de mayoria
automdtica que otorga al ganador una representacién mayoritaria en la Junta. Un
partido que pueda ganar la eleccién ampliard sus expectativas pues la disponibilidad
aumentard considerablemente.

Un tercer elemento se vincula con el problema de la seleccién de candidatos
y mds precisamente, el grado de control que tienen los lideres sobre las candidaturas.
Dado que en Uruguay se utiliza la lista cerrada y bloqueada, el poder del liderazgo
sobre la seleccién y el orden de los candidatos en la némina, serd realmente alto'.
La distancia o cercania al liderazgo de la fraccién puede aumentar o disminuir las
expectativas de continuar con su carrera.

Por ultimo, estd el problema del nexo entre las fracciones nacionales y los
grupos locales. Hasta 1996, este vinculo es muy importante pues la simultaneidad
de las elecciones nacionales y departamentales, generaba una retroalimentacién entre
ambas competencias. Algunos grupos se alineaban por completo con una fraccién
nacional, en tanto otros, abrian un abanico de ofertas que vinculaba al nivel local con
todas las opciones de votacién del nivel nacional. Esto era posible pues la votacién
se realizaba en hojas separadas. Por tanto, diferentes circunstancias del nivel nacional
pueden afectar la chance de los sectores locales en una eleccién.

Por tanto, es muy probable que los ediles formen su opinién respecto al
grado de disponibilidad de cargos en funcién de tres elementos: (i) la chance que

13 Las principales formas de presentacién de los candidatos al conjunto ciudadano en las instancias elec-
torales son: a) las listas cerradas y bloqueadas, b) las listas cerradas y no bloqueadas, c) las listas abiertas y
d) la candidatura personalizada.



Carreras politicas en la Junta Departamental de Florida: 207
Inestabilidad y amateurismo 1985-2005

tenga su partido de ganar o mantener sus votos, (ii) la chance de su grupo dentro
del partido (candidato a Intendente que apoya); y (iii) la relacién que mantenga el
individuo con el liderazgo de su fraccién. Este cdlculo conduce a una estimacién so-
bre la disponibilidad de cargos, que estimulard o desestimulard la decisién de correr
por la reeleccién.

Este tipo de circunstancias puede verse con meridiana claridad en el caso de
los ediles del Partido Nacional. En el periodo 1989-2004, este partido consiguié dos
veces el cargo de Intendente (1989 y 2000) pero con la peculiar caracteristica de que
en el afio electoral alguna de las fracciones mayoritarias del nivel nacional entraron
en crisis por diferentes razones. Ello provocé reordenamientos en el nivel local, mo-
tivando el abandono de la actividad politica de un niimero importante de ediles que
evaluaron negativamente la disponibilidad de cargos. Asimismo, como los Inten-
dentes nacionalistas no lograron ser reelectos, ni tampoco mantener a su partido en
el gobierno departamental, en dichas coyunturas electorales (1994 y 2005) también
se produjeron salidas masivas de ediles que realizaban calculos negativos sobre la
disponibilidad. Analicemos este fenémeno en forma detenida.

La bancada de ediles nacionalista electos en la primera eleccién de 1984,
estaba dominada por la fraccién local liderada por Andrés Arocena (lista 62) y vin-
culada al grupo mayoritario del partido a nivel nacional, “Por la Patria” (8 ediles en
13). Tras la muerte de Wilson Ferreira Aldunate, el grupo nacional sufre una impor-
tante crisis que repercute en el nivel local. En la eleccién de 1989, Arocena compite
por la Intendencia y cae derrotado frente a Cono Brescia, que lidera el grupo local
“Linea Nacional” y se convierte en el nuevo Intendente. Pese al triunfo, el escenario
de reflujo interno favorece la desercién de muchos ediles (s6lo 5 de 13 se presentan a
la reeleccién) y una caida de la representacion de la Lista 62 que pasa de 8 a 5 ediles.
La victoria trae consigo una camada de nuevos ediles nacionalistas (12 sobre 16).

Cumplido el periodo y cuando se aproxima la nueva eleccién de 1994, las
posibilidades de derrota del Intendente Brescia eran altas. El reordenamiento del
partido a nivel nacional en dos grandes grupos (Herrerismo y Manos a la Obra)
influye sobre el nivel local. Los representantes en el departamento de ambos grupos
apoyan un segundo periodo del Brescia. El cdlculo sobre la disponibilidad desestim-
ula a la mitad de los ediles a competir por su banca (8 en 16 no corren). La derrota
del Intendente provoca la disminucién de la bancada partidaria en la Junta (pasa de
16 a 10), afectando asi su composicion'.

Para la siguiente eleccién de mayo de 2000, se produce el retorno como
candidato de Andrés Arocena y del ex Intendente, Cono Brescia. La crisis a nivel
nacional del sector Manos a la Obra genera un nuevo impacto sobre el nivel lo-
cal. La nueva situacién provoca la disidencia masiva de ediles que consideran tener
pocas chances para competir por la reeleccidn (corren solo 3 de 10). Este escenario
es bastante similar al de 1989, pues una fraccién mayoritaria entra en crisis, pero el
partido recupera en el departamento el gobierno municipal. La nueva bancada tiene

14 Concomitantemente, de los 8 ediles que se postularon a la reeleccién 7 de ellos tuvieron éxito, lo que
representa la menor cantidad de ediles nuevos en la bancada del Partido Nacional para todo el periodo

1985-2005.
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14 nuevos ediles sobre un total de 16.

De esta forma, la volatilidad interna del Partido Nacional, pautada por los
triunfos y derrotas en la competencia por el cargo de Intendente provoca alineamien-
tos y realineamiento novedosos, que sufren la influencia del escenario nacional. Los
cambios de humor del electorado junto a determinadas reglas del sistema electoral,
afectan profundamente la estructura de oportunidades de los ediles. Algo similar
acontece con el Partido Colorado, pero por razones de espacio no desarrollaremos el
andlisis en detalle.

La segunda pregunta que deberfamos responder es por qué, siendo tan
pequeno el grupo de ediles que busca la reeleccidn, su tasa de éxito resulta tan alta.

Podriamos pensar, en principio, que las mismas causas que alientan la deser-
cién a la hora de decidir si se correrd o no por la reeleccion, explican las altas tasas de
éxito entre los ediles que compiten.

Los ediles que efectivamente van por la reeleccidn, lo hacen porque cuentan
con cierto grado de seguridad respecto al resultado que obtendrdn. La evaluacién
previa acerca de sus posibilidades de conseguir la banca genera una decantacién im-
portante, que podriamos considerar como un proceso de autoseleccién. Si el edil
tiene oportunidad de encabezar una lista con buenas perspectivas de votacién, o si
tiene asegurado alguno de los primeros lugares en una lista con fuerte apoyo elec-
toral, probablemente competird con grandes posibilidades de resultar electo. En
cierta forma, el proceso de autoseleccién en funcién del cilculo de disponibilidad,
garantiza escenarios con altas tasas de reeleccién. En suma, pocos corren pero con
alta chance.

4. Consecuencias de la inestabilidad: amateurismo politico

El sistema politico en el departamento de Florida ha evolucionado a lo largo
del tiempo, en virtud de las modificaciones en las preferencias de la ciudadania y de las
influencias que generan las reglas electorales vigentes. Existe una relativa autonomia
en los procesos politicos del departamento respecto a lo que ocurre a nivel nacional,
pese a que ciertos fenémenos terminan por afectar en algiin grado el escenario in-
terno de los partidos. El peculiar comportamiento electoral en el departamento de
Florida ha inducido una elevada tasa de renovacién de la Junta Departamental du-
rante el periodo 1985-2005. Este fenémeno, combinado con la naturaleza honoraria
del cargo, ha generado un proceso creciente de desprofesionalizacién de la politica a
nivel local, que se observa en el trabajo cotidiano del cuerpo y en los atributos de sus
miembros. En particular, se pude destacar el tipo de profesiones u ocupaciones de
los integrantes de la Junta Departamental, que nos habla de un descenso en el nivel
educativo y técnico de la dirigencia politica local, como asi también de las pricticas
que favorecen el beneficio de los ediles suplentes.

En efecto, la calidad de las instituciones departamentales ha estado jaqueada
por una serie de elementos estructurales que mantenidos en el tiempo, potencian
problemas relacionados con el grado de profesionalismo de la politica. El andlisis
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de los atributos ocupacionales, o sea, de las profesiones y oficios de los ediles electos
en el 6rgano de gobierno departamental (teniendo en cuenta no sélo al edil titular,
sino también a su respectivo primer suplente) muestra un creciente predominio de
empleados u obreros (ya sean ptblicos o privados) por sobre otras actividades labo-
rales.

En el Partido Colorado se evidencia un constante aumento porcentual de
los ediles que ganan su sustento como empleados, aunque también es importante la
participacién de jubilados y en menor medida de comerciantes y profesionales no
universitarios (ver grafico 2).

Grafico 2. Ocupacion Ediles del Partido Colorado
1985-2004
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de entrevistas a actores calificados.

En el Partido Nacional también predominan los empleados u obreros por
sobre las demds actividades laborales pero con menor margen porcentual que en el
Partido Colorado. Ademis, a diferencia de aquel, los comerciantes, profesionales
no universitarios y profesionales universitarios son los grupos de actividad con mds
peso relativo dentro del partido. Otro rasgo a destacar es el nimero de dirigentes de
profesién abogado o escribano electos por el Partido Nacional, que representan el
porcentaje de mayor participacién mayor entre los partidos para la serie. A excepcién
del periodo 1995-2000, en el que ningin edil electo titular y su respectivo primer
edil suplente eran abogados o escribanos de profesién, en todos los restantes siempre
la Junta Departamental ha tenido algtn dirigente nacionalista con esas caracteristicas
(ver grafico 3). Mds precisamente, en las legislaturas de 1990-1995 y 2000-2005
solamente los abogados o escribanos que fueron electos para desempefiarse como
ediles departamentales pertenecian exclusivamente al Partido Nacional, dado que
por el Partido Colorado solamente tuvieron participacién activa en los periodos de

1985-1990 y 2005-2010.
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Grafico 3. Ocupacion Ediles del Partido Nacional
1985-2004
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de entrevistas a actores calificados.

Asimismo, ni el FA ni los otros partidos que tuvieron representacién mi-
noritaria dentro de la Junta (Partido por el Gobierno del Pueblo primero, y Nuevo
Espacio posteriormente), han tenido en sus filas dirigentes con éste tipo de profesién
universitaria. En Frente Amplio ha tenido una fuerte participacién en la Junta de
empleados, profesionales no universitarios y sobre todo, de docentes. En la dltima
legislatura, donde el tamafno de su bancada adquiere la mdxima expresién, el peso
relativo de las diferentes profesiones u oficios ha sufrido modificaciones en relacién a
lo acontecido en las legislaturas pasadas, dado el aumento de los empleados u obre-
ros. Este rasgo, convierte a esta ocupacién en la principal actividad entre los dirigen-
tes electos, por sobre la de docente y profesionales no universitarios (ver grafico 4).
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Grafico 4. Ocupacion Ediles del Frente Amplio
1985-2004
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de entrevistas a actores calificados.

Este examen muestra algunas tendencias muy claras. El Partido Nacional ha
contado con bancadas de ediles con ocupaciones diferentes, donde predominan los
empleados y profesionales, sobre todo, abogados y escribanos. El Partido Colorado
muestra una pauta bastante similar aunque con un dominio mds nitido de los em-
pleados por sobre los profesionales universitarios. El Frente Amplio, en cambio, casi
no ha promovido a la Junta abogados o escribanos, y la ocupacién dominante es el
empleado y el docente. Con el transcurso del tiempo, sin embargo, se nota en los
tres partidos una caida de la participacién de los profesionales y un aumento de otras
profesiones. Asimismo, los comerciantes y productores rurales, tan importantes en
una sociedad como Florida, han tenido una participacién muy baja, que se expresé
particularmente en los partidos tradicionales.

Esta estructura de cooptacién refleja un hecho inocultable: los ciudadanos
con estudios universitarios tienen bajos incentivos para participar activamente en
la politica del departamento. En particular, la Junta Departamental no genera es-
timulos para que individuos provenientes de los distintos sectores del espectro social
se involucren en los aspectos politicos de gobierno. Los estimulos ausentes son ob-
viamente econdmicos, dada la naturaleza honoraria del cargo de edil, pero también
simbdlicos, pues el cargo carece de una elevada reputacién, ya que no es observado
como un primer escalén o un “trampolin” hacia responsabilidades politicas mds im-
portantes relacionadas con el nivel nacional. Asimismo, la alta rotacién de individuos
en el transcurso del tiempo, vuelve mds delgadas las fronteras de acceso y erosiona el
sentido de exclusividad que todo cargo de representaciéon debe tener.
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Desde luego, este sesgo anunciado —que probablemente se pronunciard en
los préximos lustros- provoca consecuencias importantes sobre la propia Junta De-
partamental. Un nivel educativo bajo vuelve mds amateur y artesanal el trabajo legis-
lativo, lo cual se ve agravado si se toman en cuenta los escasos niveles de experiencia.
Ambas dimensiones, amateurismo e inexperiencia, redundardn finalmente en una
erosién de la legitimidad de las autoridades locales, problema que por lo visto no se
suele tomar en cuenta a la hora de evaluar la calidad de la democracia uruguaya.

5. Conclusiones

El estudio de las carreras politicas en el departamento de Florida muestra
algunas conclusiones significativas:

En primer lugar, las carreras politicas iniciadas en una circunscripcién de-
partamental pequefia no tienden a orientarse hacia el nivel nacional (tipo unidirec-
cional), pues el sistema electoral reduce las oportunidades de acceso a la Cdmara de
Representantes. De esta manera, los dirigentes de los departamentos con magnitud
pequena, cuentan con una estructura de oportunidades restringida. Bajo estas cir-
cunstancias, los /inkages caracteristicos de las carreras unidireccionales entre los difer-
entes niveles institucionales del gobierno, tienen menos posibilidades de concretarse,
dada la negativa ecuacién costo-beneficio que surge del andlisis de la estructura de
oportunidades.

En segundo término, las trayectorias de tipo alternativo tienen un mayor de-
sarrollo potencial en circunscripciones pequefias como el departamento de Florida,
ya que las restricciones para el acceso a los cargos nacionales, impone a los dirigentes
locales un tnico camino posible, esto es, actuar publicamente dentro de la circun-
scripcién local. Ademds, en ese dmbito su estructura de oportunidades se muestra
ampliamente favorecida en relacién a la ecuacién del nivel nacional.

En tercer lugar, la Junta Departamental de Florida no funciona como un
dmbito para la formacién de futuros dirigentes con proyeccién nacional. No se reg-
istran casos de ediles titulares que ulteriormente alcancen el cargo de diputado, ocu-
pen la Direccién de un Ente Auténomo o de un Servicio Descentralizado. Por tanto,
la evidencia muestra que la Junta Departamental no es un ‘trampolin” politico hacia
un nivel superior de gobierno.

En cuarto lugar, la evidencia muestra que el cargo de edil no representa un
objetivo en si mismo. Los ediles que una vez culminado su mandato buscan la reelec-
cién no alcanzan a la mitad. La tasa de retiro en la Junta Departamental es muy alta
pues alcanza el 53% en promedio. La contracara de esta situacion es el hecho de que
en cada periodo legislativo los nuevos ediles representan el 65% de los integrantes
de la Junta. La razén de dicha inestabilidad responde bdsicamente al cdlculo que
los ediles realizan respecto a sus posibilidades (ecuacién de disponibilidad futura).
Los ediles que no tienen oportunidad de ser electos prefieren no invertir recursos ni
tiempo en una carrera donde no obtendrdn el éxito. Dicho proceso de “autoselec-
cién” deja unicamente en competencia a aquellos individuos que tienen posibili-
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dades reales de victoria, ya sea por encontrarse en el primer lugar de la lista o por
estar entre los primeros lugares de una lista con un gran respaldo electoral. De esta
forma, las tasas de éxito o reeleccidn suelen ser altas, pues los que compiten cuentan
con verdadera chance. El estudio demuestra que el cdlculo de disponibilidad que
realizan los ediles guarda estrecha relacién con las preferencias del electorado y con
aspectos estructurales del sistema electoral y de los propios partidos. Esta situacién
deja como resultado la existencia de unas pocas trayectorias de largo aliento (verdad-
eras carreras politicas orientadas por la ambicién estdtica o la carrera alternativa) y
un nimero muy grande de individuos que ingresa a la Junta Departamental por un
tnico periodo.

Finalmente, el estudio de las ocupaciones de los ediles muestra que el nivel
educativo promedio viene decayendo con el tiempo. En virtud de esto, podria es-
pecularse que la combinacién del cardcter honorario del cargo y la dificultad para
establecer una carrera politica de largo aliento, determina la existencia de escasos
estimulos para que los ciudadanos con mayor educacién se dediquen a la politica. El
nimero de abogados y/o escribanos en no sélo ha sido pequeno en relacién a otras
ocupaciones, sino que viene cayendo periodo tras periodo. Este indicador es particu-
larmente relevante, dada la importancia de este tipo de formacién para un cuerpo
de cardcter legislativo. El tratamiento de reglamentaciones municipales, normas gen-
erales o estatutos particulares, exige conocimientos especificos que la Junta Depar-
tamental de Florida, no puede ofrecer, dadas sus carencias en materia de recursos y
asesores. Por tanto, podriamos sostener que existen aspectos formales que dificultan
abiertamente la profesionalizacién de la actividad legislativa departamental como
son la naturaleza honoraria del cargo de edil, como asi también los mecanismos de
suplencia automdtica en sala (no analizados en este articulo). Las consecuencias de
estos elementos para el funcionamiento del cuerpo, asi como para la calidad de los
resultados en materia de politicas publicas municipales, son por demds graves. Pero
el problema aumenta si se toma en cuenta que Florida cuenta con un sistema politico
con una composicién inestable, ampliamente amateur y carente de incentivos para
modificar esas tendencias en el corto plazo.
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