APROBACION PRESIDENCIAL Y CLARIDAD DE LA
RESPONSABILIDAD EN UN CONTEXTO DE CAMBIO
POLITICO E INSTITUCIONAL: EL CASO URUGUAYOQ'

Lucia Selios?

Resumen

¢Coémo evaluan los uruguayos a sus presidentes? ¢Lo hacen segun
el modelo ciclico de aprobacion caracteristico de los sistemas pre-
sidencialistas con mandatos fijos? El modelo ciclico de aprobacion
implica que los mandatos comienzan con una “luna de miel” mar-
cando altos niveles de aprobacion, luego decrece y nuevamente se
recupera al final del periodo. En Uruguay los datos muestran que
este patron se presenta en las cuatro ultimas administraciones,
pero no para las primeras tres de la serie (desde 1985 al 1999).
De hecho, en ellas no se registran lunas de miel y los niveles de
aprobacion son bajos e impredecibles. £Como se explican los cam-
bios en la dindmica de la aprobacion presidencial? El articulo ar-
gumenta que se debe a los cambios introducidos en la reforma
constitucional de 1997 y en el reequilibrio del sistema de partidos.
Usando datos del Executive Approval Project analiza algunas im-
plicaciones observables de este argumento. El analisis temporal
muestra que, bajo los nuevos contextos institucionales, el apoyo
popular al presidente crece, aumentando la “claridad de la respon-
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sabilidad” que permite a los ciudadanos evaluar a sus presidentes
segun el resultado de las politicas economicas y el ciclo electoral.
Por esta razon, la dinamica se vuelve ciclica. En definitiva, a través
del analisis del caso uruguayo este articulo intenta brindar evi-
dencia sobre la importancia del disefio institucional en la aproba-
cion de la gestion presidencial.

Palabras clave: opinion publica - aprobacion presidencial -
instituciones politicas

Abstract

How do Uruguayans valuate their presidents? Do they evaluate
them according to the cycle model of approval observed in presi-
dential systems with fixed terms? The cyclical model of approval
begins with a "honeymoon"” of high approval which then decreas-
es only to improve towards the end of the presidential term. In
Uruguay, the results show that this pattern indeed holds for the
last four presidential terms, but not for the previous three (from
1985 to 1999). These terms do not indeed register honeymoons
and approval is low and unpredictable. What explains these
changes in the dynamics of presidential approval? This paper ar-
gues that it is due to institutional changes introduced in the 1997’s
Constitution and new party system equilibrium. Using measures
derived from the Executive Approval Project, it tests some of the
empirical implications of this argument. This cross-temporal anal-
ysis suggests that, under the new institutional contexts, support
for the president increases, bolstering “clarity of responsibility”
and allowing citizens to evaluate their presidents based on results
of political performance and electoral cycle. For this reason, the
pattern of approval turns cyclical. In sum, by analyzing the Uru-
guayan case, this paper tries to provide evidence as to the impor-
tance of institutional design in citizens” approval of the president’s
performance.

Keywords: public opinion - presidential approval - political insti-
tutions
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Introduccion

El estudio de la evaluacion presidencial es importante para
entender el funcionamiento de las democracias. En los sis-
temas presidencialistas, si existe adecuada claridad de res-
ponsabilidad, el jefe del ejecutivo es visto como principal
responsable de los éxitos y fracasos de una gestion de go-
bierno, por lo que la variacion en las opiniones ciudadanas
opera como un mecanismo de accountability vertical inte-
relectoral (O'Donnell, 2007). Las fuertes bajas en los nive-
les de aprobacion, por ejemplo, tienen un impacto directo
en los cambios de preferencias electorales, asi como en los
rumbos de las agendas de gobierno (Carlin, Love & Marti-
nez-Gallardo, 2015a) y son predictores bastante fiables de
interrupciones de los mandatos presidenciales (Pérez-Li-
fidn, 2007).

En Uruguay, son escasos los articulos que indagan en
las causas de la aprobacion presidencial. Los pocos trabajos
disponibles muestran que alli, tal como se espera teorica-
mente, los niveles de aprobacion dependen de la situacion
economica por la que atraviesa al pais (Rius, 1992; Luna,
2002; Carlin & Hunt, 2015). Sin embargo, aun no se ha es-
tudiado coémo ha sido la dinamica de aprobacién durante
las administraciones de gobierno, por lo que las primeras
preguntas que guian este trabajo son, écomo se evalua a los
presidentes durante los periodos de gobierno en Uruguay?
¢Han mantenido en el tiempo similares niveles de aproba-
cién? éSiguen el modelo ciclico de aprobacion caracteristico
de los sistemas presidencialistas con mandatos fijos?

En un reciente trabajo sobre aprobacion en América La-
tina, Carlin, Hartlyn, Hellwig, Love, Martinez-Gallardo &
Singer (2018) sefialan que en sistemas presidenciales con
mandatos fijos lo habitual es encontrar que la aprobacion
sigue un modelo ciclico, con altos niveles de apoyo inicial,
asociados al fendmeno de “luna de miel”, disminucién gra-
dual y posterior recuperacion de los niveles de aprobacion
hacia el final del mandato. Pero encuentran que esto no
siempre ha sido asi y evidencian varios casos atipicos o out-
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liers entre los que se encuentran los primeros tres periodos
presidenciales posteriores a 1985 en Uruguay.

Cuando se analizan las series de aprobacion en dicho
pais, el diagnostico es correcto, €l patron ciclico no aparece
sino hasta la administraciéon que comienza en el afio 2000 y
los promedios de aprobacion son muy bajos. Por lo que ra-
pidamente se puede responder que en Uruguay no siempre
se ha evaluado la gestién de los gobiernos segun el modelo
ciclico de aprobacion. Pero entonces, {como se explican los
cambios en los niveles y en la dinamica de la aprobacion
presidencial durante los periodos de gobierno?

Vasta literatura argumenta que las instituciones, tan-
to sean reglas electorales como caracteristicas de un siste-
ma politico, impactan en la forma en la que los ciudadanos
evaluan a los presidentes, porque pueden otorgarles mayor
respaldo popular y de esta manera favorecen u obstaculi-
zan la claridad de responsabilizar® (clarity of responsibility),
0 sea, la capacidad ciudadana para clarificar la responsabi-
lidad politica de sus representantes, en particular del presi-
dente (Powell y Whitten, 1992).

La literatura también sefiala que las instituciones mo-
difican la claridad de la responsabilidad, ya que alteran la
forma en que se divide el poder, en particular del peso que
tienen los veto players en el sistema politico (Carlin et al.,
2015a). Asi, por ejemplo, si el gobierno controla la banca-
da mayoritaria en el legislativo tendera a ser responsabi-
lizado por el bienestar de la poblacién, mientras que esta
responsabilidad se puede diluir si la mayoria del parlamento
es controlado por la oposicién. Lo mismo sucede con los po-
deres del presidente o la cantidad de partidos que forman la
coalicion de gobierno e incluso el porcentaje de votos con el
que el presidente es electo. De esta manera, la existencia de
parlamentos bicamerales, gobiernos de coalicion, gobiernos

3 La traduccion mas apropiada seria “claridad para responsabilizar”; sin embar-
go, en la literatura en castellano el concepto se denomina “claridad de respon-
sabilidad” o “claridad de la responsabilidad”.
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en minoria e incluso diferentes niveles de descentralizacion
politica y econdmica (Leon, 2010) pueden diluir la capacidad
ciudadana para responsabilizar a sus gobernantes.

Este trabajo de tipo observacional se limita a describir
y argumentar* que los cambios registrados en las series de
evaluacion presidencial en Uruguay, tanto en el nivel de
apoyo como en la dindmica temporal, se deben a modifi-
caciones del contexto institucional que se produjeron a ini-
cios del siglo XXI en el pais, particularmente en el sistema
electoral y de partidos. Se entiende que los cambios insti-
tucionales afectaron los niveles de aprobacion al modificar
la forma en la que los ciudadanos apoyan y son capaces de
asignar al presidente la responsabilidad por los resultados
de las politicas, generando cambios en los predictores de
los niveles de aprobacion presidencial.

A través del caso uruguayo, el articulo aporta una pri-
mera aproximacion a la relacion entre dinamica de aproba-
cion e instituciones politicas en el pais. Para ello, comienza
con una descripcion de los cambios institucionales y poli-
ticos en Uruguay e indaga de qué manera impactaron en
los niveles de aprobacion presidencial. El articulo propone
un marco interpretativo sobre cémo las instituciones inci-
den en la dinamica de aprobacion, utilizando los conceptos
de claridad de responsabilidad y voto econdmico. Posterior-
mente, se presentan las especificaciones metodologicas y a
continuacion se explican los cambios en la dindmica de la
aprobacién presidencial, segun la incidencia de la econo-
mia, el ciclo de gobierno y el respaldo electoral del presi-
dente antes y después del cambio institucional. El trabajo
finaliza con algunas reflexiones sobre disefio institucional y
aprobacion presidencial, planteando algunas alternativas y
pensando en la dindmica de aprobacion para futuras admi-
nistraciones de gobierno.

4 Se comparte la opinién de que un posterior andlisis experimental puede poner
a prueba de manera mas concluyente la densa descripciéon y supuestos que
este trabajo defiende.
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Disefo institucional, aprobacién y después...

La democracia uruguaya es una de las mas antiguas y mejor
ranqueadas del continente (The Polity 1V, Freedom House).
Se trata de un sistema presidencialista, con mandatos fijos
de 5 afios sin reeleccion inmediata. A diferencia de otras
democracias de la “tercera ola”, cuenta con partidos lon-
gevos, un sistema de partidos institucionalizado e interna-
mente fragmentado, fuerte disciplina partidaria y bajos ni-
veles de corrupcién. La competencia politica se ordena por
la distincion ideoldgica del eje izquierda-derecha y la opi-
nion publica presenta altos niveles de apoyo y evaluacion
de la democracia, y cuenta con una matriz estado-centrica
nacida a comienzos del siglo XX. Pero no le son ajenos los
problemas estructurales de las democracias incipientes, co-
mo desigualdad econdmica y social, lenta inclusion de mu-
jeres en la politica, historicas practicas de clientelismo y
patronazgo, entre otras. Esta combinacion de caracteristi-
cas hace del pais un caso atractivo para analizar el peso de
las instituciones y contextos en la opinion publica, en parti-
cular en las formas en las que los ciudadanos evalian a sus
presidentes, vinculado al contexto institucional.

En particular, desde 1985, después de la ultima dictadu-
ra militar, el pais paso6 por una rapida transicion hasta recu-
perar, muy pronto, su sistema politico. Durante los siguientes
30 afios se han mantenido los niveles democraticos, mode-
rada polarizacion ideolodgica y gradual cambio de preferen-
cias electorales (Lujan & Lopez, 2015). Por su parte, en estos
afios la opinion publica ha presentado niveles de identifica-
cién partidaria altos y estables, confianza institucional y apo-
yo a la democracia (Vario & Rodriguez, 2017). Ademas, los
tres principales partidos politicos (Partido Colorado, Partido
Nacional y Frente Amplio) se han alternado en el gobierno.

Al analizar las series de aprobacion presidencial (Grafi-
co 1) se aprecia que las primeras administraciones no regis-
traron el fenémeno de "luna de miel” ni siguen un patrén de
variacion especifico. Este periodo incluye los gobiernos del
Partido Colorado de posdictadura (Julio Maria Sanguinetti -
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1985-1990),° del Partido Nacional (Luis Alberto Lacalle -
1990-1995) y el segundo de Julio Maria Sanguinetti (1995-
2000), del Partido Colorado. En cambio, las posteriores ad-
ministraciones de gobierno si presentan la dindmica ciclica
de aprobacion, en particular la encabezada por Jorge Batlle
(2000-2005)¢ del Partido Colorado y los siguientes tres pe-
riodos del Frente Amplio, Tabaré Vazquez (2005-2010), Jo-
sé Mujica (2010-2015) y nuevamente Tabaré Vazquez (2015
a la fecha). El cambio en el patron de aprobacion se rela-
ciona con los cambios en el contexto politico-institucional
que se produjeron a inicios del siglo XXI. Especificamente,
un cambio en las reglas electorales que rigen a partir de la
eleccion de 1999 y la consolidacion de un nuevo equilibrio
en el sistema de partidos (Buquet y Pifieiro, 2014).

Los andlisis de aprobacion presidencial en Uruguay han
sido escasos y sus perspectivas analiticas diferentes, pero
todos ellos destacan la importancia de la economia como
predictor de los niveles de aprobacién presidencial. Los dos
primeros estudios (Rius, 1992; Luna, 2002) utilizan datos
agregados anuales, variables macroeconomicas y también
subjetivas para establecer los predictores de los niveles de
aprobacion. Estudian periodos anteriores al cambio en la
dinamica de aprobacion presidencial en el pais. Ambos en-
cuentran la relevancia que la situacion econdmica tiene so-
bre la evaluacion. Luna sefiala que “en €l nivel agregado, la
opinion publica responde ante las condiciones objetivas de
la economia y lo hace en forma consistente” (2002:148) en
particular, a la inflacion y el desempleo.”

5 Para este primer mandato no se tiene la informacion del primer afio de gobier-
no, pero es posible pensar que tampoco tuvo luna de miel, tal como sucedié en
las siguientes administraciones.

8 Durante la administraciéon de Jorge Batlle, el pais sufri6 una fuerte crisis eco-
nomica y recesion de pagos, altos niveles de desempleo, inflacién y descon-
fianza en el sistema financiero. Por ello, los magros niveles de aprobacién, que
comenzaron muy bien, sufrieron una caida importante que afecta el promedio
general del periodo. Sin embargo, tal como las demas a partir de esta, al final
del mandato subi6 el nivel de aprobacion.

7En el andlisis de largo plazo de aprobacién presidencial, es la inflacién mas no
el desempleo lo que influye (Luna, 2002:147).
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Grafico 1. Evolucién de la aprobacién presidencial en Uruguay
segln periodos de gobierno (1986-2016 por trimestres)

Sanguinetti I Lacalle Sanguinetti IT Batlle Vazquez I Mujica Vazquez II
1986/1989 1990/1994 1995/1999 2000/2004 2005/2009 2010/2014 2018
Afios

Fuente: Los datos de aprobacién trimestral corresponden al Executive Approval
Project periodo 1986-2016.

El otro trabajo, Carlin y Hunt (2015) encuentra que los uru-
guayos se comportan como inversores a la hora de evaluar
a su presidente o sea que proyectan sus perspectivas eco-
nomicas egocéntricas (personales) antes que las retrospec-
tivas a la evaluacion presidencial. Estos autores realizan
analisis con datos individuales posteriores al afio 2000,
cuando la evaluacién presidencial asume el modelo ciclico
de aprobacién caracteristico de los regimenes presiden-
ciales, por lo que tal vez su hallazgo esté relacionado al
cambio en los predictores economicos sobre la aprobacion
vinculado al nuevo disefio institucional.

Reforma constitucional y aprobacién presidencial

El Uruguay se caracteriza por ser un presidencialismo con
un parlamento bicameral, con elecciones concurrentes cada
cinco afios donde no se permite la reeleccion inmediata. El
voto es obligatorio y los partidos o “lemas” presentan listas
bloqueadas y cerradas a distintos 6rganos en una unica ho-
ja de votacion. Ademads, en materia de democracia directa
el Uruguay cuenta con varios mecanismos de referéndums y
plebiscitos tanto por iniciativa legislativa como popular. En
1996 se plebiscitd una constitucion promulgada en 1997,
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cuyas reglas se aplicaron para la eleccion de 1999 y la ad-
ministracion electa que asumio en el afio 2000.

La nueva normativa introdujo varias modificaciones elec-
torales y de gobierno. En cuanto al gobierno, la reforma
concentro el poder en el presidente y le otorgoé aun mas ini-
ciativa a la hora de incidir en la agenda legislativa y en la
formacién de acuerdos politicos.? Pero el cambio mas im-
portante se dio en el plano electoral. Las nuevas normas
desvincularon la eleccion de los organos subnacionales
separandola seis meses de las nacionales.® Ademas, se ins-
tauraron elecciones internas obligatorias para los partidos,
donde los ciudadanos voluntariamente pueden votar por los
candidatos de los partidos que prefieran. Ademas, la reforma
introdujo el balotaje o segunda vuelta presidencial que debe
ser convocada si ninguna de las formulas presidenciales™
supera la mitad mas uno del total de votos emitidos (inclu-
ye en blanco y anulados). Ambas medidas, las internas y el
balotaje, hicieron que el candidato a presidente y vicepre-
sidente sea apoyado por una clara mayoria del electorado,
hecho que no sucedia antes de la aplicacion de la norma.

La modificacion de la forma de eleccion de candidatos a
la presidencia fue un cambio fundamental respecto del sis-
tema anterior. Antes, los ciudadanos votaban por los parti-
dos o lemas, dentro de €l por los sublemas o0 sectores, cada
uno con sus candidatos a presidente. Asi resultaba ganadora
la formula presidencial del sublema mas votado dentro del

8 Por ejemplo. cortd los plazos que tenia el Legislativo para el tratamiento de
las leyes de urgencia y establecié mayorias especiales para levantar los vetos
presidenciales; por lo tanto, concentra algo mas de poder en el Ejecutivo. Asi-
mismo, flexibilizé el nombramiento de ministros y secretarios con autorizaciéon
del Senado, lo que le podria permitir al presidente redisefiar una nueva mayo-
ria en el Parlamento si se quedara en minoria en él, ofreciendo carteras minis-
teriales a la oposicion.

% La dimension local se jerarquiza en esta constitucién con la creacion de érga-
nos partidarios departamentales, descentralizacion administrativa y desvincu-
lacién de las elecciones nacionales y departamentales.

10 Cabe aclarar que en Uruguay el presidente se elige en la misma lista con el vi-
cepresidente de la Republica, por ello se le denomina férmula electoral.
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partido ganador! De esta manera, €l voto popular que te-
nia cada presidente no superaba en muchos casos el 20%
del electorado, e incluso en ocasiones result6é tener un por-
centaje menor a otros candidatos de partidos menos vota-
dos® (Tabla 1). Este hecho puede explicar por qué a partir
de la eleccion de 1999 los mandatos comienzan con una lu-
na de miel, hecho que no se registra antes de esta reforma
electoral.

Tabla 1. Porcentaje de votos obtenido por la férmula presidencial
ganadoray perdedora 1984-2014

Ganador | Balotaje pr:/;)iggrrl?:it;alcilrcl’iréial
1984 | 314 - 314
1989 | 389 - 341
1994 | 247 - 377
1999 | 401 54.1 56.3
2004 | 517 - 69.1
2009 | 493 54.6 75.3
2014 | 494 56.50 61.7

Fuente: Resultados electorales sistematizados en Banco de Datos Politica
y Relaciones Internacionales FCS-UdelaR. “Resultados por formula electoral
1971-2009" Votos validos. En balotaje se reflejan los votos emitidos
(para mejorar comparabilidad).

Como muestra la ultima columna de la Tabla 1, los niveles
iniciales de aprobacion de los primeros meses de mandato
fueron mas bajos cuando el caudal electoral de la formula
presidencial también lo era (antes de la reforma). Esto cam-
bia en los periodos presidenciales posteriores. Alli la apro-

I La reforma también elimind la acumulacién por sublemas en los érganos pluri-
personales, especificamente elimina el triple voto simultdneo a nivel de dipu-
tados, disminuyendo asi la cantidad de hojas de votacién que se presentan a
la eleccion, pero no la fraccionalizacién del sistema (Pifieiro, 2004). Sin embar-
go, se ha sefialado que la reforma si tuvo un efecto reductor de la cantidad de
partidos en el sistema al generar un candidato Unico para todos los sectores y
concentrar la competencia en los dos bloques politicos.

12 Ver datos en Banco de datos Politica y Relaciones Internacionales de la Facul-
tad de Ciencias Sociales. Universidad de la Republica.
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bacion es mayor, asi como el porcentaje de votos obtenidos
por la férmula presidencial tanto en la primera como en la
segunda ronda electoral.

Evolucién del sistema de partidos y aprobacién presidencial

El sistema de partidos uruguayo es longevo e institucionali-
zado, de hecho, los dos principales partidos “fundacionales”
0 “tradicionales” tienen mas de 180 afios (Blanco o Nacional
y Colorado) y hace casi medio siglo aparecio el Frente Am-
plio (en 1971). Sin embargo, en la historia politica reciente,
desde 1985," el sistema de partidos ha sufrido una impor-
tante transformacion. La paulatina disminucion del apoyo
electoral a los partidos tradicionales (primer y segundo par-
tido hasta 1994) redundd en el aumento del caudal elec-
toral del Frente Amplio, competidor ideologicamente desa-
fiante de los partidos fundacionales. La evolucion electoral
vista como bloques politicos muestra cémo el subsistema
tradicional da paso a una creciente capitalizacion electoral
del Frente Amplio que termina por encontrar su equilibrio
en la eleccion de 2004 (Grafico 2).

Este reequilibrio del sistema de partidos tuvo su reflejo
en la baja de la volatilidad electoral (Tabla 2). Al tiempo que
consolido la logica de competencia entre dos bloques poli-
ticos, uno formado por los partidos fundacionales y el otro
por el Frente Amplio. Si se analizan los niveles de aproba-
cién del periodo y los niveles de volatilidad interpartidaria e
interbloque de la eleccion (Graficos 3 y 4), no parece existir
para el caso de los partidos, pero exceptuando la adminis-
tracion Batlle, si se da una clara relacién entre baja volati-
lidad entre bloques politicos y niveles de aprobacién presi-
dencial.

3 Primera eleccion después de 12 afios de dictadura militar, que comenzo6 en
1973.
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Griéfico 2. Evolucién de las preferencias electorales
segun partidos/bloques politicos. 1984-2014

Evolucion electoral en Uruguay
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Porcentaje de votos
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Afios
**Referencias: La linea punteada corresponde al apoyo electoral del llamado Bloque
Fundacional, compuesto por la sumatoria de los resultados electorales del Partido Nacio-
nal y el Partido Colorado. En linea continua el crecimiento electoral del Frente Amplio.*
Fuente: Resultados electorales sistematizados en Banco de Datos Politica
y Relaciones Internacionales FCS-UdelaR.

Grafico 3y 4. Niveles de aprobacién presidencial promedio en el
periodo de gobierno y volatilidad interpartidaria e interbloque™

Aprob. presidencial promedio y volatilidad partidos Aprob. presidencial promedio y volatilidad bloques
60
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40
40
20 30
20
5 10 15 20 25 2.5 5.0 15 10.0
Volatilidad - Partidos Volatilidad - Bloques

Fuente: Elaboracion propia, datos de volatilidad. Los datos de aprobacion anual
corresponden al Executive Approval Project, periodo 1986-2016, promediados
por periodos de gobierno.

14 Volatilidad entre partidos y bloque: monto de la variacién electoral entre parti-

dos politicos y, por otro lado, entre bloques politicos en la eleccion del periodo
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Tabla 2. Nimero efectivo de partidos y volatilidad
en Uruguay 1984-2014

1984 1989 1994 1999 2004 2009 2014
NEP Legislativo 2,65 2,96 333 33 307 239 2,65
Partido 5.7 134 115 9.9 248 16 4.2
Volatilidad
Bloque 49 7.1 5.6 8.5 9.4 1.7 2.1

El numero efectivo de partidos en diputados fue levemen-
te superior a 2 desde los afios 50, pero esto ya estaba cam-
biando en 1984 (Tabla 3) con un sostenido crecimiento del
NEP que supera los 3 puntos. Los principales partidos ob-
tenian dos tercios del electorado, lo que, sumado al peso y
autonomia de sus fracciones internas, hacia dificil mante-
ner un acuerdo de gobierno, ya que muchas veces aban-
donaban unilateralmente las coaliciones partidarias acor-
dadas.

Como efecto de las nuevas normas electorales que se
explicaron y la logica de la competencia politica, el numero
efectivo de partidos disminuy0 en el tiempo. Como muestra
el Grafico 5, claramente los niveles de aprobacion promedio
de las administraciones aumentan conforme disminuye el
numero efectivo de partidos (NEP).!S

de gobierno. Elaborado por el Area Politica y Relaciones Internacionales del
Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales - UdelaR.

15 Excluyendo nuevamente la administracion Batlle por las razones ya mencio-
nadas.
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Grafico 5. Niveles de aprobacién presidencial promedio
en el periodo de gobierno y nimero efectivo de partidos NEP

Aprobacion presidencial promedio periodo y NEP
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Fuente: Elaboracion propia, datos del NEP segun la formula propuesta por
Laasko y Taagepera 1979 - Elaborado por el Area Politica y Relaciones
Internacionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales -
UdelaR. Los datos de aprobacion anual corresponden al Executive Approval
Project periodo 1986-2016 promediados por periodos de gobierno.

Formacién de gobierno y aprobacién presidencial

En las ultimas décadas se ha asistido a diferentes formas de
lograr gobernabilidad en el pais. La primera administracion
de Sanguinetti 1o hizo como partido minoritario estable-
ciendo acuerdos puntuales con el Partido Nacional. Duran-
te el siguiente periodo, el Partido Nacional intentd confor-
mar una coaliciéon mayoritaria que dur6 solo un afio, a partir
del cual progresivamente sectores colorados y nacionalistas
abandonaron el acuerdo, pasando a gobernar con coalicion
minoritaria hasta el final del mandato. El siguiente gobier-
no colorado de Julio Maria Sanguinetti si logro construir una
coalicion de mayorias legislativas con el Partido Nacional
que durd todo el periodo. El siguiente gobierno colorado de
Jorge Batlle comenzo con una coalicion mayoritaria, pero se
rompio en torno a la crisis econémica de 2002, y terminé su
mandato como gobierno minoritario. Los siguientes gobier-
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nos del Frente Amplio fueron gobiernos con mayorias pro-
pias en el parlamento. (Chasquetti, 2013: 69).

En materia de aprobacion presidencial y gobernabili-
dad, tal como muestra el Grafico 6, los niveles de aproba-
cion en el pais son mejores en los periodos en los que los
gobiernos logran tener la mayoria. La construccion de esas
mayorias legislativas se torndé mas facil bajo el nuevo dise-
fio institucional.

Grifico 6. Niveles de aprobacidn presidencial trimestrales seglin
tipo de gobierno en minoria o con mayorias parlamentarias™

Aprobacion presidencial anual y gobierno en mayoria/minoria

60 - ]

50 -

Aprobacion periodo

40 -

30 . .
Minoria Mayoria
Situacién gobierno en el parlamento

Fuente: Elaboracién propia con la distincion entre trimestres con gobiernos con
mayorias y gobiernos sin mayorias parlamentarias. Los datos de aprobacion
trimestral corresponden al Executive Approval Project periodo 1986-2016.

En definitiva, el rapido analisis del caso muestra que las ins-
tituciones a partir del afio 2000 generaron mayor apoyo po-
pular al presidente y a su vez las instituciones impactaron
en los niveles de aprobacion presidencial. Especificamente,
la aprobacion es mayor cuando cambian las normas elec-

16 Mayorias: Si el gobierno goberndé con mayorias parlamentarias propias o coali-
cién. Asume 1 en los trimestres donde el gobierno tenia mayoria y O donde no
se dieron. El dato es elaboracion propia en base Chasquetti, 1998.
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torales que exigen al presidente un alto umbral para llegar
a ser electo, lo que cambia los niveles iniciales de aproba-
cion. En cuanto al reequilibrio de la competencia politica,
los datos muestran que en general, para las administracio-
nes posreforma la aprobacién es mayor cuanto menor resul-
ta la volatilidad entre bloques, cuantos menos partidos en
el sistema y cuando se logra que el presidente tenga mayo-
rias legislativas propias.

Disefio institucional, claridad de la responsabilidad y
ciclos de aprobacién presidencial

Un cambio en el disefio institucional esta asociado a los pa-
trones de aprobacién presidencial a través de su efecto en
la claridad de la responsabilidad. Cuando los ciudadanos
tienen capacidad de responsabilizar con claridad al ejecuti-
vo, lo evaluaran segun sus opiniones respecto de los resul-
tados de las politicas del gobierno, en especial en el ambi-
to economico (Powell & Whitten, 1992). Asi la “claridad de
la responsabilidad” es un concepto que permite entender el
mecanismo causal por el cual las instituciones son capaces
de afectar la aprobacion de los presidentes. La claridad de
la responsabilidad afecta tanto al peso que la situacion eco-
nomica tiene sobre la aprobacion como en la construccion
de las preferencias electorales a partir de la performance
durante las administraciones de gobierno e incluso anterio-
res periodos.

Lamentablemente, la vinculacion entre la calidad de la
responsabilidad y el cambio institucional se presenta aqui
como un supuesto teorico, pues se carece de series de tiem-
po lo suficientemente largas como para comprobar a traves
de actitudes individuales’ si los ciudadanos efectivamente
responsabilizan mas o menos al presidente antes y después
de los cambios institucionales en Uruguay. Por esta razon no

7 Las preguntas sobre quién es el principal responsable de los problemas del
pais, especificamente en qué medida el presidente es responsable, que estan
disponibles en Latinobardémetro o Lapop, no cubren los dos periodos que se
pretende estudiar.
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se ha ahondado en el analisis empirico de este supuesto,
pero se suple con la amplia evidencia de otros trabajos que
comprueban este fenémeno (Rudolph, 2003; Ledn, 2010;
Renoo & Garmacho, 2010).

Asumiendo, entonces, esa conexion entre instituciones
y claridad de la responsabilidad, corresponde preguntar-
se como la claridad de responsabilizar puede llevar a que
la dinamica de aprobacion presidencial adopte un modelo
ciclico. Si las instituciones otorgan mayor respaldo popular
al presidente, este comenzara su mandato con el fenémeno
denominado “luna de miel” asociado a la cantidad de vo-
tos recibidos, pero también a la esperanza que los ciuda-
danos depositan en un nuevo gobierno (Carlin et al., 2018).
La evolucion de la aprobacion en el periodo se cifie al ciclo
politico marcado por el caracter acotado del periodo presi-
dencial y es determinada por las evaluaciones ciudadanas
sobre los resultados en diferentes areas de politicas, espe-
cialmente en materia economica. Asi, a la mitad del man-
dato se espera una baja de la aprobacion, debido a que los
gobiernos se permiten adoptar politicas restrictivas. De la
misma manera, la magnitud del aumento de la aprobacion
hacia el final del periodo depende nuevamente del ciclo
politico, ya que se asocia a la proximidad de las elecciones
(Stimson, 1991) y a las politicas que el presidente promueve
para aumentar la probabilidad de que su partido sea reelec-
to (ver, por ejemplo, Berlemann & Enelkemann, 2012).

La literatura resalta dos causas principales de la apro-
bacién presidencial mediante la claridad de responsabili-
dad: los resultados/outputs, por un lado, y contextos, por
otro. Algunos trabajos que se centran en los resultados se-
fialan que son los efectos de las politicas implementadas
los que impactan en la dinamica de aprobacién. En parti-
cular, la aprobacion depende de los resultados econdmicos,
asi como los resultados de politica internacional (McAllister,
1999; Sarin & Villalobos, 2011; Samuels, 2004) e incluso la
declaracion de guerra a terceros paises en el caso de EE.UU.
(Mueller, 1973; Powell & Whitten, 1992:411). Otras investi-
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gaciones sefialan que la aprobacion es sensible a proble-
mas puntuales de alta visibilidad como escandalos politicos
o de corrupcion (Mueller, 1970) y actos de violencia (Booth
& Seligson, 2009; Carlin et al., 2015b; Newman & Forchei-
mes, 2008; Tavits, 2007).8

Los que consideran el contexto argumentan que la iden-
tificacién de la responsabilidad y su impacto en la evalua-
cion presidencial esta condicionada por las capacidades
que tenga el presidente para controlar la agenda politica.
Estas capacidades, a su vez, vienen dadas por aspectos ins-
titucionales tales como los poderes que el presidente tiene
respecto del parlamento y del gabinete ministerial, el nu-
mero de partidos y su peso en el parlamento. (Martinez-Ga-
llardo, 2001; Calvo, 2007; Carlin et al, 2015 a y b; Renno
& Gramacho, 2010). En la misma, linea otros estudios aler-
tan sobre otras capacidades del presidente, por ejemplo, la
forma en que maneja convincentemente las narrativas so-
bre las politicas y los problemas del pais (Stokes, 2001 ; Car-
lin et al., 2015a; Gramacho, 2005), narrativas que, a su vez,
dependen del papel que juegan los medios de comunica-
cion (Pérez-Lifian, 2007) al alterar o reforzar la claridad con
la que la ciudadania responsabiliza al presidente.

Este articulo adhiere a la idea de que los resultados u
outputs importan, pero su impacto depende del contexto
institucional y politico, ya que este es el que permite ma-
yor o menor claridad de responsabilidad. Si existe clari-
dad para responsabilizar, el peso de los resultados, en es-
pecial los economicos, resultara fundamental para entender
los cambios en el apoyo presidencial. Segun la teoria del
voto economico, el ciudadano es un individuo racional que
tendréd en cuenta los resultados para evaluar lo hecho por

18 En Uruguay los casos de corrupcion y escandalos que involucren al Ejecutivo
no han sido relevantes en el periodo estudiado. De hecho, los indices inter-
nacionales lo destacan como un caso con bajos niveles de corrupcion y no se
encuentran escandalos que involucren a los presidentes de estas administra-
ciones (Carlin et al., 2015 b). Por su parte, en cuanto a la politica exterior, da-
do el tamafio econémico y politico del pais sus posturas no repercuten en la
opinién publica.
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el gobierno, desaprobarlo y, eventualmente, cambiarlo
en la siguiente eleccion (Key, 1968; Dalton, 2000; Ander-
son, 2000). De esta manera, la evaluacion de la gestién y
la decisién electoral se basan en la evaluacion de resulta-
dos premiando o castigando al incumbent segun su desem-
pefio en materia economica. El analisis se puede basar en
las percepciones prospectivas o retrospectivas de los indivi-
duos (Fiorina, 1981) o en la relacion a nivel agregado bajo la
perspectiva de “*Macro Polity” (Erickson, MacKuen, & Stim-
son, 2002).

Tal como se explica en la Ilustracion 1, si los ciudada-
nos son capaces de responsabilizar a su presidente por los
resultados del gobierno en materia economica, €sos seran
los predictores mas importantes de los niveles de aproba-
cion (Powell & Whitten, 1992). Bajo esta logica, la dinami-
ca ciclica de la aprobacion va a estar condicionada por las
medidas restrictivas y menos populares que los gobiernos
adoptan hacia mitad del mandato, asi como de politicas ex-
pansivas en la ultima etapa de su periodo de gobierno (Ber-
lemann & Enelkemann, 2012; Stimson, 1991).

llustracién 1. Mecanismo causal, instituciones, contexto
y aprobacién presidencial |

Instituciones Claridad de ggslfligggso—s Aprokéamon
—contextos— ili : &
responsabilidad economicos Dindmica

Las instituciones entonces pueden generar mayor claridad de
responsabilidad y esta, a su vez, otorgar mayor peso al resul-
tado econdmico en los niveles de aprobacion. Pero también
es cierto que al final del periodo los ciudadanos apoyaran o
castigaran electoralmente al partido en el gobierno segun
los resultados obtenidos durante el periodo (Key, 1968; Dal-
ton, 2000; Anderson, 2000). De esta manera, la decisién de
voto depende de repetidas evaluaciones de 1o hecho por el
gobierno durante su administracién (Ilustracion 2) e inclu-
so de anteriores administraciones. Varios estudios advier-
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ten que aquellos ciudadanos que piensan votar al partido
del presidente evaluan su gestion de manera mucho mas
favorable que aquellos que no tienen una preferencia poli-
tica definida (Dalton, 2000; Cabezas, 2015; Lebo & Cassino,
2001). Si los resultados refuerzan preferencias politicas, es
posible que la dinamica no responda tanto a los resultados
de las politicas economicas del gobierno, sino al ciclo poli-
tico-electoral donde se da mayor involucramiento e interés
ciudadano al inicio y final de los mandatos con mayor apa-
tia y desinterés a la mitad del periodo (Goodhart & Bhansa-
1i, 1970).

llustracién 2. Mecanismo causal, instituciones, contexto
y aprobacién presidencial Il

Instituciones Claridad de —Outputs- Aproléacwn
—contextos— responsabilidad v Dinamica

Apoyo electoral

Ambos fendémenos, performance economica y preferencia
electoral, ofrecen explicaciones empiricamente vinculadas y
logicamente alternativas de la aprobacion presidencial. Te-
niendo muy presente que a nivel individual es dificil separar
los efectos sobre la evaluacion presidencial de la situacion
economica y el apoyo electoral del presidente, en el analisis
agregado si es posible hacerlo. A este nivel existe una dife-
rencia conceptual dada por el origen y el efecto temporal de
cada una de estas variables, tanto que a este nivel supera la
prueba de colinealidad con la evaluacion presidencial (ver
Tabla 4 en el siguiente apartado). Es posible entonces sos-
tener que a nivel agregado, el efecto que tienen los resulta-
dos econdmicos sobre la aprobacion es reactivo e inmediato
mientras que el efecto del voto es estructural y de largo pla-
zo, sobre todo cuando las preferencias electorales son es-
tables y el numero de partidos, reducido (Holmberg, 2009;
Huber et al.,, 2005).
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Los trabajos previos sobre la tematica en Uruguay coin-
ciden en que las variables economicas son predictores im-
portantes de la evaluacién presidencial. Pero, consideran-
do que los niveles y la dindmica de aprobacién cambiaron
a partir del afio 2000, tiene sentido pensar que las nuevas
instituciones modificaron la claridad de la responsabilidad.
El aumento en la claridad, a su vez, hace mas relevante el
efecto de las politicas, principalmente econdmicas, en este
periodo que en el anterior.

Para entender los cambios en la dinamica de la aproba-
cién presidencial, este trabajo vincula empiricamente el im-
pacto de los cambios en el disefio institucional y en la dina-
mica de aprobacién, comparando el comportamiento de los
indicadores economicos en ambos contextos institucionales
(antes y después de los cambios). Se espera encontrar que,
al existir mayor claridad de responsabilidad, mayor sera el
peso de los indicadores econdmicos, otorgando a la serie su
dinamica ciclica.

Hipotesis: Con posterioridad a la reforma, los predictores
economicos aumentan su relevancia sobre la evaluacion de
la gestion presidencial, explicando los ciclos de aprobacion.

Alternativamente, se puede pensar que, dadas las insti-
tuciones y el reequilibrio en el sistema de partidos, las pre-
ferencias electorales, asociadas a largo plazo a los outputs,
sean las que estén pautando este nuevo patron ciclico de la
aprobacion presidencial, asociado al ciclo electoral.

Hipotesis Alternativa: En el momento posterior a la re-
forma, las identificaciones partidarias impactan de mayor
manera en la evaluacion de los presidentes, explicando los
ciclos de aprobacion.

A la hora de analizar la evolucién en la aprobacién en Uru-
guay, conviene tener presente que pueden influir dos circuns-
tancias que operaran en este trabajo como variables de control.
Una asociada al desgaste del gobierno o timing, que controla
tanto el desgaste de los lideres como la existencia a mitad de
mandato de otras politicas (no necesariamente economicas),
cuyos resultados no fueran los esperados por la ciudadania.
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La otra son las iniciativas de democracia directa. Estas
iniciativas pueden impactar sobre la evaluacion de la ges-
tion (Luna, 2002; Altman, 2010), ya que a través de ellas
se establece un mecanismo alternativo para expresarse so-
bre una politica implementada por el gobierno. Es, en de-
finitiva, una forma de expresar descontento, por lo que ca-
be esperar que también altere la evaluacion presidencial
(Boelhower, 2018; Luna, 2002). En el caso uruguayo, los
mecanismos de democracia directa que apuntan a dero-
gar leyes (referéndums) y las que modifican la constitucion
(plebiscitos) han sido habituales en la historia reciente. Es-
tas iniciativas fueron muy frecuentes, apoyadas por la opo-
sicion y mayormente exitosas en las tres administraciones
de gobierno que no siguen un modelo ciclico de aprobacion
pero que, luego del 2000, han disminuido y no han contado
con el apoyo mayoritario de la ciudadania.

Cabe justificar tres ausencias importantes del mode-
lo que se propone analizar. Por un lado, no se considera el
contexto econdmico favorable (“boom de las commodities”)
en el que transcurren las administraciones con patréon de
evaluacion ciclica, ya que se incluye el andlisis bivariado de
los niveles de aprobacién y el crecimiento del PIB sin que
arroje resultados significativos (Ver Anexo). Por su parte, el
hecho de que las administraciones del Frente Amplio ha-
yan gobernado con mayorias propias y el de Batlle con una
coalicion amplia antes de la crisis economica que se dio en
su administracion no asume casi variacion intraperiodos, ya
que luego del cambio institucional en casi todos los perio-
dos se goberno en mayoria y antes en minoria. Finalmente,
la orientacion ideoldgica del gobierno tampoco fue incluida,
ya que antes del 2005 todas las administraciones fueron de
centro-derecha y a partir de ese afio hasta 2015 de centro-
izquierda. Dicho de otra manera, antes de la reforma no hay
variacion y luego hay una administracion de centro-dere-
cha y tres de centro-izquierda, que no brindaba importante
variabilidad, no afectaba los resultados y restaba robustez a
los modelos propuestos.
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Métodos y datos

El siguiente analisis se basa en datos trimestrales (smoothing)
de aprobacion presidencial sistematizados por el Executive
Approval Project’® como variable dependiente. Los indica-
dores de la situacion econdmica (VI) se podian basar en las
percepciones prospectivas o retrospectivas de los indivi-
duos (Fiorina, 1981) o en la relacion a nivel agregado bajo la
perspectiva de "Macro Polity” (Erickson, MacKuen, & Stim-
son, 2002). Puesto que no se cuenta con series individuales
lo suficientemente largas, se opta por la segunda estrategia,
utilizando datos de indicadores econdmicos trimestrales de
desempleo e inflacion del Instituto Nacional de Estadistica?®
y Producto Interno Bruto del Banco Central del Uruguay.?
Por su parte, para el apoyo electoral al presidente se trabaja
con el porcentaje de intencion de voto al partido del presi-
dente registrado por la consultora Equipos Mori.?2 Las varia-
bles de control son el tiempo transcurrido desde que asumio
el gobierno, medido en trimestres, una variable dicotdmica
que indica la ocurrencia de instancias de democracia direc-
ta en el trimestre observado.

La estrategia analitica consistio en la creacion de dos cor-
tes temporales con el objeto de observar si cambia el peso de
las variables dependientes sobre los niveles de aprobacion
en uno y otro contexto a traves de modelos de regresion ADL
(Autoregressive Distributed Lag). Estos modelos de regresion
estocasticos permiten analizar los predictores segun tenden-
cia (trend) y estacionalidad (seasonal) y aleatorios (random) y
superan los problemas de autocorrelacion asociados a las se-
ries temporales en otros modelos de regresion (Ver grafico 7).

19 Periodo 1986 tercer trimestre hasta el 2016 segundo trimestre.

20 Sistematizados por el Area Sociodemogréfica del Banco de Datos de la Facul-
tad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica. Datos disponibles para
todo el periodo.

21 Obtenidos gracias al Area Econémica del Banco de Datos de la Facultad de
Ciencias Sociales.

22 Disponible desde el segundo semestre de 1989 cubriendo solo seis meses del
primer gobierno de Sanguinetti.
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A través de la construccion de los modelos es posible
observar la magnitud y significacion estadistica (a dos co-
las) de las variables independientes antes y después de la
reforma, incluyendo o excluyendo la intencion de voto en el
analisis, para observar como operaron los contextos econo-
mico y politico sobre la aprobacién presidencial. Por ultimo,
y con el fin de explorar el peso relativo de cada variable so-
bre la aprobacion presidencial en general y en diferentes
contextos, se presenta la tabla con los coeficientes betas y
su significacion.

Grafico 7. Descomposicién aditiva de la serie temporal
evaluacién trimestral

seasonal trend observed

random

Time

En la especificacion de los modelos, de las variables econd-
micas han sido lageadas: se ha retardado su efecto. De es-
ta manera, la aprobacion es una reaccioén a la variacion del

23 Los bajisimos niveles de aprobacién de la tendencia en el afio 2002 se co-
rresponden a los peores momentos de una grave crisis econémica y financiera
que transité el pais. El pico del afilo 2005 en los efectos random corresponde
al cambio de gobierno luego de la crisis y primer gobierno del Frente Amplio.
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indicador economico en el trimestre anterior. Lo mismo su-
cede con el porcentaje de voto al partido del presidente. El
apoyo en el trimestre anterior o en el tiempo t-1 sera rele-
vante para explicar la aprobacion en el siguiente trimestre.
Las otras variables introducidas en el modelo no fueron re-
tardadas por considerar que su efecto es concurrente con el
nivel de aprobacion. Esto se aplica para el caso del tiempo
de gobierno o timing y consultas de democracia directa. En
otras palabras, si existen causas asociadas al desgaste en el
gobierno, su impacto se registra de manera conjunta, igual
que la celebracién de una consulta popular como plebiscito
o referéndum.

Tabla 4. Matriz de correlaciones y test de colinealidad
(Variables temporales)

%
intencién Tiempo Demo

Inflaciéon Desempleo Crecimiento voto al de Direc-
partido del  gobierno ta
Presidente

Inflaciéon 1 -0,21 -0,64 -0,32 -0,05 0,04
Desempleo -0,21 1 0 -0,03 -0,10 -0,02
Crecimiento -0,64 0 1 0,30 -0,01 0,00
% intencion
de voto al
partido del -0,32 -0,08 0,30 1 0,08 -0,08
Presidente
flempode 555 g0 0,01 0,08 1 0,38
Gobierno
Demo 0,04 -0,02 0,00 -0,08 038 1
Directa
Test Inflacion
de varianza 3,62 2,60 4,27 1,16 1,28 1,21
(FIV)
Test Inflacion
de varianza
(FIV) 1,18 - 1,07 1,14 1,20 1,19

Sin PIB
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Por otro lado, cabe sefialar que, para construir los mo-
delos, se elimino la variable de crecimiento porque presen-
taba una fuerte colinealidad (Tabla 4) llegando a mas de 4
puntos en el test de inflacidn de varianza (FIV), y porque la
teoria prioriza el desempleo y la inflacion, siendo estos me-
jores predictores de la aprobacion en el pais (Luna, 2002).
Sin esta variable, el test FIV muestra niveles aceptables pa-
ra evitar la colinealidad entre las variables introducidas en
el modelo.

La tabla muestra la débil asociacion entre voto y tiem-
po en el gobierno y la baja relacion entre voto e indicado-
res econdmicos, lo que apoya la idea del largo y corto plazo
problematizada en el apartado anterior, que sustenta la de-
cision de separar su impacto en este analisis.

Analisis

Diversos estudios sefialan que la economia ha sido la prin-
cipal explicacion de los niveles de aprobacion presidencial
en Uruguay. Si bien no se ha indagado la hipodtesis alterna-
tiva sobre preferencias electorales ni controlado los efec-
tos de tendencia, estacionalidad y aleatorios que alteran los
posibles hallazgos de series temporales, tampoco se ha vis-
to qué sucedid con los indicadores bajo los dos contextos
institucionales identificados. Considerando que en el pais
se produjo un cambio en las instituciones que afecta la cla-
ridad de responsabilizar junto a un cambio en la dindmica
de aprobacion, resulta imprescindible analizar su compor-
tamiento en ambos momentos.

El primer ejercicio analitico consiste en el tratamiento bi-
variado de los indicadores, para observar su comportamien-
to en los dos contextos. Los resultados que se encuentran en
el Anexo indican que el crecimiento del PIB siempre tien-
de a aumentar la aprobacion trimestral, por lo que la bo-
nanza economica de los ultimos afios no pareceria alterar
la relacion. Sin embargo, la inflacion si marca un compor-
tamiento distinto en cada uno de los contextos. Antes de los
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cambios institucionales, el crecimiento del IPC se relaciona-
ba mas acentuadamente con los niveles de aprobacion que
en el periodo posterior. Por su parte, el desempleo apare-
ce asociado a la aprobacion en los momentos posteriores al
cambio institucional y, llamativamente, correlacionaba de
manera inversa bajo las viejas instituciones: a mayor des-
empleo, mayor aprobacién presidencial.?* Finalmente, la in-
tencion de voto al partido del presidente aparece como pre-
dictor casi perfecto solo bajo el nuevo contexto institucional,
siendo irrelevante en el contexto institucional anterior.

La regresion bivariada ayuda a ilustrar la incidencia in-
dividual de cada indicador, pero puede esconder relaciones
espurias que no permiten ver el impacto real de las varia-
bles sobre la aprobacién presidencial. Como se justificé an-
tes, el PIB fue eliminado del andlisis y ademas se incluye-
ron otras variables de control. A continuacion se presentan
los resultados de 4 modelos de regresion ADL. El grafico de
la izquierda contiene los modelos antes de la reforma insti-
tucional y el de la derecha los de después. En cada uno de
ellos se presentan dos modelos: uno muestra los coeficien-
tes y la desviacién estdndar de las variables economicas,
controlados por variables de desgaste politico y democracia
directa. Y en el otro se agrega el porcentaje de intencion de
voto al partido en el gobierno cumpliendo con la hipotesis
alternativa propuesta.

Bajo el viejo contexto institucional (lado izquierdo) se
observa que la inflacién es la variable que tiene mayor im-
pacto en los niveles de aprobacion. En este periodo, a ma-
yor inflacion, menor nivel de aprobacion. Tal como se po-
dia prever del analisis bivariado, el desempleo no aparece
como un buen predictor de la evolucion de la evaluacion
presidencial. Otro hallazgo que coincide con estudios pre-

24 Los datos tratados no coinciden del todo con hallazgos previos; sin embargo, la
analitica empleada lageada, muestra que, en ese periodo, a mayor desempleo,
mayor la aprobacion presidencial. Lo que se revierte bajo el nuevo contexto
institucional. Tal vez la falta de claridad para responsabilizar pueda ser, en el
periodo anterior, una forma de explicar este extrafio hallazgo.
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vios es que los niveles de aprobacion en este periodo son
afectados por instancias de democracia directa, pero en es-
te caso aumentando el nivel de aprobacion presidencial. Fi-
nalmente, cuando el modelo es controlado por intencion de
voto, no se alteran los resultados y, claramente, preferencia
electoral y timing politico resultan variables insignificantes
para explicar las variaciones en los niveles de aprobacion
presidencial bajo el viejo contexto institucional.

Grafico 12. Modelos antes después con y sin intencién de voto al
partido en el gobierno sobre la aprobacién presidencial
antes después del cambio institucional

Modelos ANTES aprobacion presidencial en Modelos DESPUES aprobacién presidencial en

Uruguay-Coeficiente Uruguay-Coeficiente
L(VOTO_PTE) L(VOTO_PTE)
L({INFLACION) L(INFLACION)
L(DESEMPLEOQ) L(DESEMPLEQ)
TIMING TIMING
DIRECTA DIRECTA
Valores Valores
Model == Modelo ANTES == Modelo_ANTES_V Model =—— Modelo DESPUES —— Modelo_DESPUES_V

En los modelos posteriores al cambio institucional (en el
gréfico, del lado derecho), los resultados muestran que, sin
considerar la intencion de voto, la inflacién no se relaciona
con la aprobacion presidencial ni tampoco las instancias de
democracia directa. Este modelo muestra que la variacion
de la aprobacion viene pautada por la variacion en el des-
empleo y el timing del ciclo politico. Sin embargo, cuando
se incluye la intencion de voto, la incidencia de las varia-
bles cambia. En este caso, la variable de intencioén de voto,
conjuntamente con la inflacion, resultan unos buenos pre-
dictores. Con este control por intencion de voto, el timing y
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el peso del desempleo desaparecen como predictores de los
cambios en la evaluacion de la gestion presidencial.

En resumen, los resultados indican que antes de los
cambios institucionales, la aprobacion estaba sujeta a la in-
flacion, politica menos controlada por los gobiernos de los
paises como el Uruguay con su economia sujeta a variacio-
nes externas de tipo de cambios y precios internacionales.
Sin embargo, las variables que si podrian ser relacionadas
a la responsabilidad directa del gobierno (como politicas de
desempleo) o incluso el timing politico no tuvieron inciden-
cia alguna. Tal vez, la aparicion de las instancias de de-
mocracia directa, que fueron frecuentemente impulsadas en
ese periodo por la oposicion al gobierno, hacia centrar la
atencion en el presidente, que solia ser la figura que con-
centraba la defensa de la ley que se pretendia modificar. En
este contexto de preferencias electorales que venian cam-
biando, junto a la existencia de multiples candidaturas por
partido y socios de coalicion, la intencién de voto no se aso-
ciaba a la evaluacion presidencial.

Pero entonces, é{por qué cambio la dinamica de aproba-
cion en Uruguay adoptando despues del cambio institucio-
nal un modelo ciclico de aprobacion?

Posteriormente a la reforma, los resultados muestran
mayores variables asociadas a la evolucion de la aproba-
cion presidencial, tanto la incidencia del desempleo como
el timing politico justifican la adopcion ciclica de la serie de
aprobacidn, centrada en los outputs o resultados de la ges-
tion. Alternativamente, si se considera la intencion de voto
junto a la incidencia de la inflacién, también permite pensar
que el ciclo puede estar pautado por el ciclo electoral, con
mayor apoyo al inicio y final del mandato y sujeto a descon-
tentos e indecision en la mitad del periodo. Evidentemente,
las nuevas reglas electorales y la estabilizacién de la com-
petencia politica pueden justificar esta forma de pensar la
dinamica ciclica de aprobacion.

En definitiva, tal como se planteaba en las hipotesis, los
modelos muestran que la incidencia de las politicas eco-
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nomicas de mayor control del gobierno, tiempos politicos y
electorales aumentan bajo el nuevo contexto electoral.

Lo que el caso nos dejé y nos depara...

Las series de aprobacion presidencial en el Uruguay desde
la reapertura democratica han ido cambiando. Junto a los
cambios institucionales introducidos en la Constitucion de
1997 y al nuevo equilibrio del sistema de partidos, las se-
ries aumentaron su promedio y los patrones de evaluacion
se volvieron ciclicos por el peso que la evaluacién de resul-
tados economicos, timing de gobierno y ciclo electoral ad-
quirieron luego de estos cambios institucionales.

Segun la evidencia presentada, el cambio de reglas elec-
torales en Uruguay ha conseguido que los ciudadanos ten-
gan mayor claridad a la hora de responsabilizar al Ejecuti-
vo respecto de los resultados de las politicas llevadas a cabo
en su gobierno (Powell y Whitten, 1992). El cambio en las
normativas electorales y la estabilizacion de la competencia
en Uruguay otorgd mayor “claridad de responsabilidad” a los
ciudadanos y, por lo tanto, la variacién en los predictores de
aprobacion nos permite entender el mecanismo causal por
el cual la dinamica de aprobacion se volvio ciclica.

En el caso uruguayo, la aparicion de la luna de miel, sos-
tenida en el amplio apoyo electoral que a partir de la refor-
ma requiere el candidato a la presidencia, junto con la dis-
minucion de veto players y el control de las mayorias en el
parlamento permite una mayor identificacién inicial de los
ciudadanos con el presidente, y sobre todo una buena cla-
ridad para responsabilizarlo por la marcha del pais. Asi los
resultados de las politicas economicas y el timing politi-
co electoral generan el tipico modelo ciclico de aprobacion
caracteristico de los sistemas presidencialistas. El analisis
también deja puertas abiertas para futuras investigaciones.
En materia econdmica, por ejemplo, los hallazgos permiten
pensar en qué medida la inflacion, en un contexto de pais
de economia dependiente, puede ser vinculada a un ciclo
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de politicas totalmente controladas por el gobierno, lo que
permite reflexionar sobre la conveniencia de aplicar la idea
del voto economico y claridad de la responsabilidad en el
contexto de paises en vias de desarrollo. Pero también es
honesto resaltar que, si bien tanto el crecimiento del des-
empleo como la inflaciéon han estado siempre asociados a
la evaluacion de gestion, para el caso estudiado, el “boom
de las commodities” y la época de bonanza permitio a los
ultimos gobiernos mantener una politica monetaria menos
fluctuante y atraer inversiones al pais, lo que generé mayor
control de precios y disminuyo el desempleo.

Otro hallazgo del trabajo sefiala la importancia de la es-
tabilidad de las preferencias partidarias como resultado
de evaluaciones acumuladas, menos volatiles, que ofrecen
una alternativa explicativa a los ciclos de aprobacion, mas
vinculada a identidades politicas que a resultados de poli-
ticas en el corto plazo. Cabe problematizar la relacién entre
la aprobacion y la ideologia del gobierno. Powell & Whitten
(404: 1992) sostienen que el desempleo es un predictor mas
gravitante para evaluar la performance de los gobiernos de
izquierda y el control de la inflacion para los de derecha. Si
bien esta afirmacion puede dejar una ventana abierta para
futuras investigaciones, es cierto que, cuando predomina-
ban los gobiernos de izquierda (posreforma), la inflacion no
desaparece del todo en los modelos. Y que antes, con go-
biernos de centro-derecha, el desempleo encabezaba la lis-
ta de los problemas mas importantes del pais.?® Por lo que
no parece como la explicacion razonable a lo sucedido en
el pais; por el contrario, tal como se ha mostrado, los cam-
bios de los predictores de aprobacion presidencial han si-
do modificados por los contextos institucionales, asociado a
una mayor responsabilizacion de la ciudadania por resulta-
dos economicos en general, timing y ciclo electoral. No por
las politicas que la ciudadania espera segun la orientacion
ideoldgica del gobierno.

25 Ver datos en Latinobarometro.org. Principal problema del pais.
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Este articulo se termina de escribir en los albores de la
campaiia electoral de 2019 y en el fin de la era del boom
de las commodities. Los analistas sostienen que el proxi-
mo gobierno debera formar coaliciones para obtener ma-
yorias legislativas, en condiciones econdmicas internacio-
nales menos favorables. Estas dos condiciones, el fin de la
bonanza economica y posibles cambios en la forma de go-
bernar, pueden alterar muchas cosas, pero probablemen-
te no la claridad de la responsabilidad que los ciudadanos
tienen para con el presidente, debido a la normativa elec-
toral vigente, que le permitird contar con su luna de miel
y ser responsable ante todos los socios de la coalicion. A
los proximos presidentes bajo este contexto institucional les
sera dificil diluir responsabilidades ante resultados econo-
micos y el timing de gobierno y ciclo electoral probable-
mente seguiran marcando el patron ciclico de la aprobacion
presidencial en Uruguay.
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Anexo

Grificos bivariados previos al modelo. Aprobacién de la gestién
presidencial segln variacién de economia e intencién de voto
al partido en el gobierno
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