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Un problema a considerar
Aproximadamente uno de cada tres urugua-
yos es analfabeto en materia de conocimiento
institucional. Aunque no se reconozca publi-
camente, ese problema existe y representard
un desafio para la democracia si no se le pres-
ta atencion. En los afios 2007 y 2013, el Ins-
tituto de Ciencia Politica realiz6 dos encuestas
para evaluar la imagen publica del Parlamen-
to. Uno de los bloques de la investigacion es-
taba centrado en el nivel de conocimiento que
la ciudadania tiene de las funciones del Poder
Legislativo. La pregunta “;podria usted decir
cudl es la principal funcion del Parlamento?”
fue respondida por dos tercios de los encuesta-
dos (un tercio dijo que la funcién era legislar y
otro tercio mencioné otras funciones como re-
presentar, controlar al Ejecutivo, debatir, etc.).
El grupo que no logré responder la pregunta
estd compuesto por personas con bajos niveles
educativos. Entre los encuestados que no com-
pletaron ensefianza primaria, la proporcién de
personas que no supo responder se ubicé en el
70%, y entre los que no terminaron el ciclo ba-
sico de ensefanza secundaria alcanzé el 55%.
Ademds, ese grupo de personas presentd nive-
les de desinformacién importantes cuando se les
consulté sobre asuntos publicos de notoriedad

o sobre el conocimiento de autoridades institu-
cionales (un 80% no logr6 mencionar una ley
aprobada en el afio anterior; mas del 60% de ese
grupo no conocfa el nombre del Vicepresidente
de la Republica y tampoco lograba ubicarse con
claridad en el eje izquierda-derecha).

(Por qué sucede esto? Una observacion muy
simple nos conduce a la educacién civica que
reciben las personas y a dos factores que influ-
yen en ese proceso: los partidos politicos y la
educacion formal. Histéricamente, la formacion
civica estaba vinculada a los partidos, pero en
las dltimas décadas estos han perdido capacidad
de convocatoria en virtud del fuerte impacto de
factores estructurales como los cambios en la
sociedad o la revolucién tecnoldgica.

Por otra parte, la enseflanza formal parece no
haber asumido con decidido impulso la respon-
sabilidad de educar civicamente a los ciudada-
nos. Obsérvese que la asignatura encargada de
divulgar contenidos relativos al funcionamiento
de la democracia y las instituciones es “Educa-
cion Social y Civica”, ubicada en el tercer afio
de la ensefianza secundaria. Como muchos es-
tudios lo demuestran, los niveles mas altos de
desercion del sistema educativo se producen
precisamente entre el primer y segundo afio de
la ensefianza media. Desde esta perspectiva,
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resultaria 16gico que las encuestas muestren a
una parte de la ciudadania que no completo tra-
mos bésicos de la educacién formal como casi
analfabetos en materia de conocimiento institu-
cional y extremadamente desinteresados de los
asuntos publicos.

Sin ser alarmistas podemos suponer que, en
el futuro, esta dificultad se volvera un obstaculo
para el desarrollo de la democracia. El tercio de
la ciudadania que carece de conocimiento mini-
mo sobre el funcionamiento institucional, pue-
de ser caldo de cultivo para iniciativas politicas
demagdgicas que erosionen la legitimidad y el
desempefio del sistema.

En mi opinién, la educacién formal deberia
actuar decididamente sobre estos aspectos. Si
bien la resolucién de este problema debe con-
templar el desarrollo de diferentes lineas de ac-
cion ejecutadas por organismos especializados,
creemos que es posible impulsar iniciativas ten-
dientes a dinamizar la formacién civica. En este
sentido, propongo que los ensayos que se pue-
dan desarrollar en el aula se apoyen en la intro-
duccién de nociones tedricas referidas a cuatro
asuntos significativos de la formacién civica: la
democracia, la ciudadania, las elecciones y las
instituciones de gobierno. El objetivo debe ser
simple, brindar al educando nociones bésicas
acerca de los andamiajes colectivos que hacen
al funcionamiento democratico.

La democracia

En todos los cursos de Introduccién a la
Ciencia Politica, el tema “democracia’ suele ser
abordado a partir del “origen y significado del
concepto”. Este enfoque nos remonta necesaria-
mente a la Grecia cldsica y a la forma como sus
ciudadanos tomaban decisiones. La historiogra-
fia provee interesantes descripciones sobre el
funcionamiento de la asamblea de ciudadanos
en las laderas de la Acrépolis. Alli, entre cuatro
y seis mil ciudadanos se reunfan para practicar
la democracia directa (ver Finley, 1980; Garcia
Gual, 1990). Imaginar esas populosas asam-
bleas que resolvian sobre cuestiones piiblicas
como los impuestos, la guerra, el comercio, etc.,
puede ser un camino formidable para atraer el
interés de los alumnos.

El andlisis del origen de la palabra demo-
cracia nos remite a la tipica clasificacion de
Aristételes respecto a las formas histéricas de
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gobierno, presentadas en su obra La Politica.
La democracia significa “gobierno del pueblo”
(en griego, “demos” significa pueblo y “kratos”
gobierno) contrapuesta a la autocracia (gobier-
no de uno) y a la aristocracia (gobierno de unos
pocos). La confrontacién entre los tres forma-
tos exige desplegar algunos ejemplos centrados
en las fuentes de legitimidad de cada régimen.
Mientras que el gobierno de uno se funda en la
tradicion, la religién o el poder de las armas; la
aristocracia se sustenta en la tradicion, la exclu-
sién, la pertenencia social o el poder econémico
de ciertos estratos sociales.

El siguiente paso para la introduccién del
concepto de democracia consiste en la compa-
racion entre “la democracia de los antiguos y la
democracia de los modernos”, lo cual supone
confrontar democracia directa con democracia
representativa. En este punto conviene reflexio-
nar sobre cudnto han cambiado las sociedades
desde el siglo vi a. C., de forma de concluir en
que ya no es posible practicar la democracia
como lo hacfan los antiguos griegos. La solu-
cién de los modernos ha sido la representacion,
la cual incluye abordar el problema nada menor
de las modalidades que puede adquirir la rela-
cién representante-representado. La recomen-
dacién aqui es mantener la idea simple de que
los ciudadanos eligen representantes (delega-
dos) que luego participardn en el gobierno to-
mando decisiones en nombre de todos.

Esta perspectiva nos transporta al terreno de
las condiciones que deben estar presentes para
que la democracia representativa surja, se de-
sarrolle y consolide. Aqui estd un conjunto de
garantias bdsicas como la libertad para votar
y ser votado, la libertad de asociacion (formar
partidos, sindicatos, grupos de interés, etc.), la
libertad para expresar opiniones (aun contrarias
al gobierno de turno sin recibir castigo por ello),
la libertad de prensa, etcétera. En La poliarquia,
de Robert Dahl (1989), se sostiene que estos re-
quisitos posibilitan la liberalizacion del régimen
politico y la participacién de la ciudadania en
los asuntos del gobierno. Cualquier limitacién
a esos derechos serd un obstaculo para que una
sociedad avance en la idea del autogobierno.
El enfoque de la democracia como un régimen
politico en permanente construccién deposita
la responsabilidad sobre su mantenimiento en
la voluntad de los ciudadanos. La democracia



puede ser vista entonces como una planta que
hay que regar cada dia para que crezca y florez-
ca. Eso supone no solo disfrutar de ciertos dere-
chos, sino también asumir deberes inherentes a
la ciudadania.

Conceptos clave: origen de la democracia; tipo de ré-
gimen politico; democracia representativa; condiciones
para el funcionamiento de la democracia.

La ciudadania

En la democracia ateniense, la ciudadania
estaba limitada a los varones mayores de edad,
propietarios de fincas y esclavos, y eventual-
mente a los comerciantes. Pese a que la Atenas
del siglo vr a. C. llegd a contar con més de me-
dio millén de habitantes, solo unos cincuenta
mil eran efectivamente ciudadanos. La ciudada-
nia suponia el derecho a participar de la asam-
blea y ejercer cargos publicos.

El surgimiento de la democracia represen-
tativa no modificé el carécter restrictivo de la
ciudadania politica. Por ejemplo, en Uruguay,
durante la vigencia de la Constitucién de 1830,
la ciudadania era ejercida Unicamente por va-
rones propietarios y rentistas, quedando exclui-
dos las mujeres, los esclavos, los jornaleros, los
peones y los analfabetos. Con el advenimien-
to de la democracia, tras la aprobacién de la

Constitucion de 1917, el niimero de ciudadanos
fue lentamente en aumento. La ley de 1932 re-
glamenté el derecho al voto de las mujeres, lo
cual permitié que el electorado se duplicara en
la eleccién de 1938.

De este modo, un ciudadano es aquella per-
sona que goza de derechos politicos que garan-
tizan estar habilitado a votar y a integrar listas
de candidatos en las elecciones. En Uruguay, la
ciudadania se obtiene cuando las personas al-
canzan la mayoria de edad, y para ello se exige
tramitar un documento sustantivo: la creden-
cial civica. Ser ciudadano representa una gran
responsabilidad, pues en Uruguay el voto no
solo es considerado un derecho, sino también
un deber. O sea, votar es obligacién de todos
los ciudadanos y ello impone necesariamente
responsabilidades. Deberiamos aspirar a que
quienes votan estén debidamente informados
de forma de poder discernir entre candidatos y
propuestas.

En muchas democracias del mundo, el voto
es considerado un derecho pero no una obliga-
cion, por lo cual no todos los ciudadanos parti-
cipan cuando hay elecciones. Democracias con-
solidadas y respetadas en el mundo, en la actua-
lidad presentan pobres tasas de participacion. El
debate sobre si el voto debe ser o no obligatorio
muestra argumentos muy sélidos y atendibles
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en ambas posiciones. Sin dnimo de ingresar en
esa polémica, podriamos afirmar que cada co-
munidad resuelve si el voto debe ser conside-
rado un deber o un derecho. Normalmente, esa
decision responde a cdmo la sociedad compren-
da la participacidn, la politica y, en definitiva, la
democracia.

Robert Dahl sostiene que en una democracia
ideal, todos los ciudadanos deberian tener las
mismas posibilidades de participar en la vida
politica; pero esto, en la prictica, suele ser di-
ficil de resolver porque muchas personas viven
en condiciones de pobreza, carecen de educa-
cién o no pueden informarse. La democracia se
basa en la igualdad de los ciudadanos, pero para
que ella sea efectiva resulta necesario atenuar
la desigualdad social tanto como sea posible, lo
cual supone garantizar no solo derechos politi-
cos, sino también derechos sociales (educacion,
vivienda, salud, etc.).

Conceptos clave: ciudadania politica; ciudadania social;
voto obligatorio; voto voluntario.

Las elecciones

Toda democracia debe elegir libremen-
te a sus autoridades de gobierno, y para ello
se realizan elecciones periddicas que deben
ser necesariamente limpias, transparentes y
competitivas. Limpias, porque no debe haber
fraude o trampa por parte de los contendien-
tes; transparentes, porque cualquier ciudadano
debe poder acceder a la informacién sobre los
procedimientos y resultados; y competitivas,
porque los contendientes que no estdn en el
gobierno deben tener la esperanza de alcanzar
el gobierno por esta via.

La eleccién supone en esencia un acto don-
de se decide el rumbo de la comunidad. O sea,
la eleccion no supone unicamente seleccion de
individuos para ejercer cargos de gobierno, sino
también implica escoger un rumbo para el futu-
ro del pais. Esta perspectiva es importante por-
que en varias democracias contemporaneas se
observa un proceso de personalizacion de la po-
litica, donde los ciudadanos terminan escogien-
do entre personas sin prestar mucha atencién a
las ideas que cada candidato representa.

El acto electoral impone a los ciudadanos
serios problemas de accion colectiva. Cual-
quier individuo que quiera alcanzar el gobierno
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necesita promover su candidatura, contar con
apoyos para promocionar su nombre y explicar
las ideas que desea llevar adelante. Para todo
€s0 se necesita una organizacion, recursos di-
versos, dinero, etcétera. Esta es una posible ex-
plicacion sobre el origen de los partidos, pese
a que la investigacidn histérica demuestra que
en su formacion influyen no solo cuestiones
organizativas, sino también intereses de tipo
econdmico, social o cultural. Como sostiene
el politélogo Giovanni Sartori, los partidos
politicos son organizaciones de ciudadanos
—nucleados en torno a personas, tradiciones
e ideas— que tienen como fin la bisqueda del
gobierno. Si bien en los origenes de la demo-
cracia representativa, los partidos politicos no
existian, pronto se comprendié que ellos son
necesarios para la democracia, pues ellos orga-
nizan la participacién, moderan las demandas
de los ciudadanos y regulan el proceso de toma
de decisiones colectivas.

Ante cada acto electoral, los partidos pro-
ponen candidatos para ejercer los cargos de
direccién ejecutiva y de representacion. Como
asociaciones voluntarias privadas, los partidos
tienen sus propias reglas de juego y sus criterios
de reclutamiento. Sin embargo, en Uruguay, la
propia Constitucion regula la forma de funcio-
namiento mediante la realizacién de elecciones
internas simultdneas cada cinco afios para elegir
a los miembros de sus 6rganos representativos
en el nivel nacional y departamental.



Para explicar estos temas con relativo éxito
se sugiere el uso de los juegos de roles, donde
los estudiantes pueden definir reglas y procedi-
mientos, y mds tarde fungir como candidatos y
votantes. La simulacién de elecciones permite
comprender la importancia de aspectos clave
como la limpieza del acto, su transparencia y
el tipo de competencia. La organizacién de los
partidos también puede ser simulada asi como
la seleccién de candidatos y confeccion de pro-
gramas. La eleccion de delegados por grupo y el
establecimiento de asambleas con el fin de par-
ticipar en la decision de cuestiones relativas al
grupo y el aula, pueden ser experimentos socia-
les interesantes para educar en formacion civica.

Conceptos clave: elecciones limpias, transparentes y
competitivas; problemas de accion colectiva; seleccion
de candidatos; partidos politicos.

Las instituciones de gobierno

Una forma de aproximacién a las institu-
ciones de gobierno consiste en introducir la
nocién del nivel de gobierno. Desde esta pers-
pectiva podemos definir que en la mayoria de
los pafses existen al menos tres niveles de go-
bierno: el nacional, el regional y el local. Vea-
mos como funciona esta distincion para el caso
de Uruguay.

El nivel nacional de gobierno de nuestro pais
muestra la existencia de un disefio institucional
de tipo presidencial con atenuaciones. No me

detendré en estos aspectos pero conviene sefia-
lar que la distincion acerca del régimen de go-
bierno suele no ser una cuestion banal.

En Uruguay, el Poder Ejecutivo estd inte-
grado por el Presidente de la Republica y el
Consejo de Ministros. El Presidente es elegido
en forma directa para un periodo de cinco afos,
mediante un sistema de mayoria absoluta a dos
vueltas (si en la primera ronda ningtin candida-
to obtiene el 50%, se realiza una segunda en-
tre los dos que obtengan la mayor proporcién
de votos). En paises como Argentina, Brasil,
Estados Unidos o Colombia, los presidentes
tienen derecho a la reeleccidn; pero en otros
como Chile, Perd y Uruguay, esa posibilidad
estd vedada. El Presidente es el jefe de gobier-
no porque designa a los ministros y conduce
el rumbo del gobierno, pero al mismo tiempo,
es un jefe de Estado porque ejerce las fun-
ciones de representacion del conjunto de los
ciudadanos. En los sistemas parlamentaristas,
estas funciones se encuentran separadas: la je-
fatura de gobierno es ejercida por un Primer
Ministro electo con el voto de investidura del
Parlamento (Reino Unido, Italia, Japén, etc.;
un Presidente del Gobierno en Espafia, o un
Canciller en Alemania y Austria); en tanto la
jefatura de Estado la desempefia un monarca
constitucional (Reino Unido, Espafia, Suecia,
Bélgica, etc.) o un presidente designado por el
propio Parlamento o elegido directamente por
la ciudadania (Alemania, Italia, Austria, etc.).
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En nuestro pais, el Parlamento es el nombre
con que comtinmente se conoce al Poder Legis-
lativo. En otros paises, este poder de gobierno
adquiere otros nombres: Congreso en Estados
Unidos y en la mayoria de paises de América
Latina; Asamblea Nacional en Francia; Asam-
blea Legislativa en Venezuela; etcétera. Algu-
nos parlamentos cuentan con una tinica cdmara
(Venezuela, Costa Rica, Ecuador, Bélgica), en
tanto otros presentan dos y se les conoce como
parlamentos bicamerales. Los paises federa-
les como Argentina, Brasil, México o Estados
Unidos cuentan con senados cuya funcién es
representar a las unidades territoriales de la
unién. Los paises unitarios como Colombia,
Paraguay o Uruguay cuentan con una cdmara
alta donde normalmente reside el liderazgo de
los partidos politicos.

El Parlamento uruguayo estd integrado por
el Vicepresidente de la Republica, treinta sena-
dores, y noventa y nueve diputados. Tanto los
senadores como los diputados son electos para
un periodo de cinco afios entre listas de candi-
datos que presentan los partidos. Los escafios
parlamentarios se asignan en forma propor-
cional, por lo cual cada partido tiene el mismo
porcentaje de bancas que de votos recibidos en
la eleccion nacional. La representacién propor-
cional es uno de los rasgos m4s caracteristicos y
estables de las instituciones politicas uruguayas.

El Parlamento desempefia tres funciones
principales. La funcién de legislacion implica
proponer, analizar y aprobar leyes que pueden
alcanzar al conjunto de los ciudadanos y que re-
girdn en todo el pais. La funcién de fiscalizacion
refiere al control politico y administrativo sobre
el Poder Ejecutivo, mediante el uso de diversos
instrumentos institucionales como los pedidos
de informes, los llamados a sala de ministros y
la posibilidad de censura. La funcién de repre-
sentacion supone que los parlamentarios busca-
rén incluir los puntos de vista de los ciudadanos
a quienes representan en todos los actos y accio-
nes que desarrolla el Parlamento.

El segundo nivel de gobierno es el subna-
cional. Al respecto vale decir que nuestro pais
estd dividido en diecinueve unidades politico-
administrativas cuyos gobiernos cuentan con
un Intendente (Poder Ejecutivo) y una Junta
Departamental (Poder Legislativo) compuesta
por treinta y un ediles. Estos gobiernos tienen
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prerrogativas detalladas por la Constitucion de
la Reptiblica, orientadas a la administracidn, al
desarrollo y fomento de los departamentos. Los
intendentes y ediles son elegidos por periodos
de cinco afios, en forma directa, por los ciuda-
danos de cada departamento y en comicios se-
parados de las elecciones nacionales.

Desde setiembre de 2009, Uruguay cuen-
ta con un tercer nivel de gobierno: ochenta y
nueve municipios —también denominados al-
caldias— distribuidos en todo el pais de forma
desigual. Mientras el departamento de Canelo-
nes cuenta con un maximo de treinta munici-
pios; la capital Montevideo tiene seis; y Flores,
solamente uno. EI Municipio es una estructura
de gobierno vinculada jerarquicamente con la
Intendencia, y sus competencias especificas
son delegadas por el Intendente Departamental.
El gobierno del Municipio lo ejerce un Consejo
Municipal compuesto por un Alcalde y cuatro
concejales, electos también por un periodo de
cinco afios y en forma simultdnea con las elec-
ciones departamentales.

Conceptos clave: poder ejecutivo; parlamento; gobier-
nos subnacionales; intendencias; municipios.

Textos sugeridos
BENDIX, Reinhard (1974): Estado nacional y ciudadania. Buenos
Aires: Amorrortu Editores.

BUQUET, Daniel; CHASQUETTI, Daniel; MORAES, Juan An-
drés (1998): Fragmentacion Politica y Gobierno en Uruguay: ;Un
enfermo imaginario? Montevideo: FCS-CSIC.

DAHL, Robert A. (1989): La poliarquia. Participacion y oposi-
cion. Madrid: Tecnos.

DAHL, Robert A. (1992): La democracia 'y sus criticos. Barcelona:
Ed. Paidés.

FINLEY, Moses 1. (1980): Vieja y nueva democracia. Barcelona:
Ariel.

GARCIA GUAL, Carlos (1990): “La Grecia antigua” en F. Valles-
pin (ed.): Historia de la Teoria Politica, 1. Madrid: Alianza Edito-
rial. Ciencia Politica.

NOHLEN, Dieter (2004): Sistemas electorales y partidos politicos.
Madrid: Fondo de Cultura Econémica.

SARTORI, Giovanni (1994): Ingenieria constitucional compara-
da. México: Fondo de Cultura Econémica.





