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Introduccién

Los capitulos de la presente investigacion interéaponder a las siguientes preguntas:
¢ Cuales son las diversas formas de medir el éxésidencial? ¢En qué medida los
presidentes logran concretar sus objetivos? Ofresean repaso de los diferentes
abordajes que han sido utilizados para medir &b gxesidencial en la arena legislativa.
El proposito es determinar la medida del éxito idexial sobre la sustancia de la
legislaciéon que ha sido patrocinada por el Preséde(Barret y Soha, 2007). El andlisis
de 140 leyes modificadas y sancionadas duranteredo 2000- 2009 sugiere que los
presidentes han aceptado concesiones significatipaso consistentes con sus

preferencias, a fin de lograr la sancién de sugqutos.

El trabajo se enmarca en el estudio de la relagEjéoutivo- Legislativo en sistemas
presidenciales. El andlisis del proceso legislativgarticularmente la influencia de
Presidentes y Parlamentos son centrales para ediestde las democracias
presidenciales. La acumulacién académica oriereadssta linea de investigacion se ha
destacado por utilizar indicadores de participaciéontingente parlamentario del
presidente y aprobacion legislativa comimxies del éxito de uno y otro poder. No
obstante, si bien reconocemos los avances de psigiraacion entendemos que la
misma es incompleta porque no se controla el caldesobre el cual intentaran incidir
el presidente y los legisladores. En efecto, pansi de una definicién alternativa del
exito presidencial, al considerarlo como la meditaque el resultado final de la
legislacion es consistente con la postura inicghlpdesidente en términos de contenido
sustantivo (Barret y Soha, 2007). El abordajeesdiza desde la perspectiva de la
eleccién racionalDowns, 1973; Strom, 1990; Geddes, 1998) por kbl asumimos al
éxito presidencial como el resultado derivado derlagociaciones y acuerdos entre

agentes racionales y maximizadores.

Existe una variedad de mecanismos por los cualdsglalatura puede incidir en el
proceso de toma de decision. Estas pueden inc@dmahera proactiva a través de la
creacion de proyectos como es el caso del Congledos Estados Unidos, o por el

contrario pueden incidir a través del veto o laommiulacion de los proyectos



patrocinados por el Ejecutivo (Cox y MorgensterQDP). Los diversos grados de
actividad que presenta una legislatura estan \adosgl —en parte- a su capacidad
legislativa y a las prerrogativas constituciona@jes posee el Presidente.

Durante el proceso legislativo los proyectos emsagor el Presidente pueden recibir
modificaciones de diversa entidad que atiendansaplaferencias del parlamento,
alejandose de lpolicy preferencelel primer mandatario. Sin embargo, en la medida e
que esos proyectos sean finalmente aprobados emaeto de las mediciones

tradicionales, pasaria a computarse como un éxéb pfograma presidencial

(Bonvecchi & Zelaznick, 2010).

En efecto, el analisis de los indicadores de perdoice, si bien generan un aporte
sustancioso a la Ciencia Politica como disciplprasenta algunas debilidades desde el
punto de vista de la participacion efectiva degosderes. En el entendido de que la
clave del éxito del procesos legislativo radicdaenabilidad para conformar coaliciones
ganadoras a través de la negociacion (Neustad),18&bemos introducirnos en el
proceso de elaboracién de las politicas. Ptmsndo decimos negociar queremos
significar que el presidente hace concesiones igéectrespecto de las medidas
propuestas a fin de granjearse la buena voluntad laelegislatura” (Cox y
Morgenstern, 2001: 375). A su vez, el marco insititnal bajo el cual se enmarca el
proceso politico, como por ejemplo la estructurd yuncionamiento del Parlamento,
generan diversos constrefiimientos e incentivos gfectan el ndamero y el
comportamiento de los agentes legislativos. Derasido las reglas afectan en mayor o
menor medida la capacidad de los legisladores ipardir en los resultados politicos
(outcome} asi como también afecta la capacidad del padidgobierno para controlar
la agenda legislativa. Como veremos, el processlatmracion de politica es un ambito
de transacciones entre agentes orientadpsliaies por lo cual requiere un andlisis
detenido y sistematico. Por tanto, es imperiosoutaipaso mas y analizar el éxito
presidencial, privilegiando un andlisis exhaustidel proceso de elaboracion de

politicas -policy making proccess

En lo que respecta a la academia local, los prisnestudios de la disciplina estaban
avocados a los problemas de gobernabilidad delnsésipolitico uruguayo (Gonzalez,

1993; Mancebo, 1993). Posteriormente, nuevos wabsg han orientado a evaluar el



comportamiento del proceso de gobierno en genBrajuetet.al 1998; Lanzaret.al
1999; Chasquetti y Moraes, 2000), y los costosrfopeance de los distintos tipos de
gobiernos durante el tramite legislativo (Magar gries, 2007; Chasquetti, 2009).

En la presente investigacion medimos el grado @e presidencial en el contenido de
140 leyes que fueron sancionadas durante el ped6686- 2009 en Uruguay. Este
periodo resulta util dado que incluye un gobieracdalicion mayoritaria (Batlle 2000-
2002), un gobierno de partido minoritario (Batl@2-2005) y un gobierno de partido
mayoritario (Vazquez 2005-2009). Adicionalmente, m®cura controlar nuestra
variable dependiente con datos del ciclo elect@@bularidad del Presidente, Tipo de
Gobierno y congruencia del Gabinete entre las ivaes.

El primer capitulo repasa parte de la acumulaceaué@mica que ha rescatado el rol de
las instituciones para el estudio de los sistem@&sigenciales de Latinoamérica.
Posteriormente se explicitan los diversos enfoquédizados para abordar el éxito
presidencial, enmarcando nuestra investigacionaelinea de trabajo que analiza el
contenido de la legislacion.

El segundo capitulo realiza un breve repaso dm$isuciones y el sistema politico en
Uruguay. Se hace especial hincapié en las normaademento, las caracteristicas y
reglamentos de coordinacion de los partidos y deolafiguracion del sistema de
partidos, con sus respectivas consecuencias adel/&ipo de Gobierno.

En el tercer capitulo se presenta la escala decibadias virtudes y debilidades de la
misma. Posteriormente, se explicitan las variabtedizadas asi como las hipétesis del
trabajo.

El capitulo cuarto contiene el andlisis de los slatBe presentan los resultados
descriptivos de la escala y las pruebas correspotedi para las hipotesis esbozadas.
Ademas, se presenta una explicacion tentativa aciccontrol de las modificaciones
por parte del Presidente y el uso de su “podegdada”.

Finalmente, se esbozan las principales conclusideés investigacion y se plantean

algunos puntos para una agenda futura de la teargttmrdada.



Instituciones y gobernabilidad.

La ultima ola de democratizacion en la region tspaliado el interés académico sobre
estos procesos de politica democratica. La rexdeldn de una aproximacion

neoinstitucionalista ha sido crucial para fortatezlevinculo entre las instituciones y los

resultados del proceso politico. Bajo este maraq, froliferado inestimables estudios
destinados a categorizar las diversas combinacimsésucionales y los efectos que

éstos generan sobre diversos factores, como papkjda fragmentacion del sistema

politico, su polarizacion, la conducta de los agemlurante el tramite legislativo, entre
otros. Particularmente, en nuestro trabajo nos ammvel analisis de la relacion

Ejecutivo- Legislativo y los efectos que esta diit@mtiene sobre el proceso de
gobierno.

1.2 Implicancias de la dinamica interinstitucional

Probablemente los primeros antecedentes que hatagoeatencion a la relacion entre
los arreglos institucionales y el proceso demomoage remiten a los seminales trabajos
de Linz (1990) y Linz y Valenzuela (1994). El argemto “linziano” —desde una
perspectiva tedrica- advierte los riesgos que ewvalkl relacionamiento entre el poder
ejecutivo y legislativo bajo el sistema presidehdiesi, Linz pone de manifiesto las
ventajas relativas del sistema parlamentario comarteglo con mayor capacidad de
flexibilidad frente al presidencialismo. Ya que, éste ultimoncdme a la formacion del
gobierno como un factor predeterminado (Tsebell§2}, y por tanteigido, derivando
frecuentemente en un sistema disfuncional. Encestiexto, el principio dehecks and
balance bajo el que funciona el sistema presidencial sevidth en un punto de
referencia de toda una literatura posterior qudiznda dinamica entre los poderes
Ejecutivo y Legislativd. Bajo esta linea argumental, la gran diferencteeesi régimen
parlamentario y presidencial radicaria en que iehgno lleva implicita la cooperacion

entre los poderes, mientras que en el presidesmmialilos incentivos deben ser

! Un buen desarrollo general de esta tematica steperecontrar en Colomer y Negretto: “La gobernanza
de la democracia presidencial”



generados por el PresidentBor tanto, la division de poderes es un aspdat® @ara
definir el protagonismo de la legislatura en elgesm de gobierno (Shugart y Carey,
1992).

De forma paralela al debate iniciado por Linz, legimenes presidenciales del
continente americano fueron generando diversasriexpgeas que obligaron a poner el
foco de atencion en la variacion de las estructprasidenciales. En la medida en que
mayores sistemas politicos se tornaron compargbsesceptibles de allanar patrones
comunes de estabilidad los estudios se fueron @jirgohdo. El foco de atencién ya no
estaba puesto en la supervivencia de los regindgrascraticos, sino que se fueron
incorporando otras cuestiones que eran objeto tddiesen Estados Unidos y Europa.
Desde los primeros trabajos desarrollados desdeptinzaquasi normativa acerca de
las mejores instituciones de gobierno, ahora laseeros se avocaron a comprender las

dindmicas y patrones de gobernabilidad que gerivarsas estructuras institucionales.

Shugart y Carey (1992) presentaron nuevos hallazosavés de una mayor

sofisticacion de los modelos. Los autores, han tpue$ acento en los poderes
legislativos y no legislativos que posee el PreggleArgumentan que el elemento
distintivo que afecta la relacion entre los podeses las prerrogativas que las
constituciones otorgan a presidentes y legislatibaseste modo, se configura un fragil
equilibrio institucional que afecta la dinamicarentos poderes. Estas prerrogativas
estan dadas por quién designa y destituye a legrantes del gabinetac legislativos,

y la existencia del poder de veto total, parciatjgy de decreto e iniciativa exclusiva —
legislativos los cuales habilitan a que los presidentes imcidaectamente en la

legislacion.

Por su parte, Mainwaring y Shugart (1997) en unaiée mas simplificada, tipifican
los poderes del Presidente en cuanto a su potereietivo y proactivo. De este modo,
plantean la combinaciéon de diversos escenariospgopenden en mayor 0 menor

medida a generampasse gubernativentre los poderes del estado.

2 Como bien sabemos los aspectos del régimen presadiea juicio de Linz- que pueden propender al
impasse gubernativo se pueden resumir en cuatng:ita existencia de un mandato fijo, la legitindida
dual de los Poderes del Estado, el caracter plabiscde la eleccion del Presidente, y el juegsu®a
cero.



Mainwaring (1993), siguiendo los pasos de Sartb€76) incorporé al sistema de
partidos medido a través del nivel de fragmenta@dmo factor que incide en la
relacion Ejecutivo- Legislativo. El autor sostieqee el diagndstico critico no estaba
dado por el régimen presidencialisia situ sino por una de sus variantes: el
presidencialismo multipartidista. En la medida ere da fragmentacion del sistema
aumenta, se torna mas dificultoso que el partidmfiinte de la Elecciéon Nacional
obtenga una mayoria parlamentaria que de luz vardemite de su programa. Las
probabilidades de conformar un gobierno mayoritationentan notablemente en los
sistemas bipartidistas, en tanto los sistemas pautitistas son mas propensos a
generar gobiernos minoritarios. Este escenario diéipies partidos con capacidad de
veto afecta negativamente el pasaje de los prayeetioPresidente por la legislatura. En
efecto, las dificultades que se afrontan para peisa los legisladores generan costos
de transaccién que muchas veces los presidentesintemtado eludir by pass
apelando al uso de poderes unilaterales como fdenambiar estatus quo

Por su parte, Cox y Morgenstern (1998) presentarpenspectiva novedosa. Su analisis
de la relacion Ejecutivo- Legislativo parte de unfiogue informal de teoria de juegos.
Asi, proponen una categorizacion de la dinAmiceedas poderes entendiéndola como
una relacion asimétrica. En su tipologia establegenel presidente tiene varias formas
de promulgar su agenda en funcién del tipo de llEgi® que se le presehtd.os
autores han estilizado el argumento por el cuakjesutivos operan bajo una légica
estratégica de anticipacion frente a la posturaPdelamento. Se expone asi algunas
limitaciones de la hipotesis de Mainwaring (1998 gostiene que un aumento de los
agentes partidarios conduce inexorablemente anpassegubernativo. Pues, bajo el
modelo de Cox y Morgenstern (1998), la estrategldPdesidente puede estar destinada
a la ampliacién su base de apoyo a través de mgs@s que posee el titular del
ejecutivo: carteras ministeriales y agenda de gobie

% Los autores tipifican el tipo de relacionamiente e manifiesta entre el Presidente y el Legislatin

base a las estrategias llevadas a cabo por cad&imtéticamente, en un esquema de juegos, el Poder
Ejecutivo puede llevar a cabo tres modalidadescd#@i: unilateral, negociacioéro dictar plazos Por su
parte el Legislativo también tiene tres estrategiasreactivo, negociadoo servil. De acuerdo al tipo de
accion que emprenda el Legislativo, el Ejecutiepomdera con su estrategia Optima. De alli quedua

el Legislativo seaeactivq el Ejecutivo respondera catciones unilateralesCuando el Legislativo sea
negociador el Ejecutivo seréaegociador Y cuando el Legislativo adopte una postseavil, el Ejecutivo
podradictar plazos.



El trabajo de Deheza (1995) constituye la primemstatacion empirica para América
Latina acerca de la formacion de gobiernos de a@éali Contrariamente a la
proposicion de Lijphart (1994) acerca de la inidbd de los gobiernos de coalicion
bajo régimen presidencialista, ahora la evidenespalda la existencia de un tipo de
ejecutivo producto del acuerdo entre los agénfes una muestra de 123 gobiernos, la
autora encuentra que en 69 de ellos se conforn@raliciones de diversa naturaleza.
Paralelamente, divide a los gobiernos en perio@dosodtrando como el contingente
parlamentario del presidente va cambiando duramteismo mandato.

El estudio de estos novedosos arreglos de gobfaenabordado desde dos direcciones
causales. Por un lado, habia que analizar losrésctteterminantes de las coaliciones.
Por otro, habia que analizar los efectos de gstede ejecutivo sobre el proceso de
gobierno.

En particular, -dentro de la segunda direccion alaua igual que en los sistemas
parlamentarios, se ha planteado los costos adlemrgue implica un gobierno de
coalicion donde el numero de agentes del sistenmaag®r que el de un gobierno de
partido. Tedricamente en un gobierno de partidertess un jugador con veto unificado,
mientras que en un gobierno de coalicion el nirderagentes con capacidad de veto es
igual o mayor a dos, lo cual se traduce en un atoné® los costos de transaccion
(Laver y Schofield, 1991).

Amorim Neto (1998) sostiene que la conformaciomeierminado tipo de gabinete esta
fuertemente vinculada a la estrategia decisoriaPdesidente. Si el primer mandatario
tiene la expectativa de poder negociar con el Gaugrentonces intentara inmiscuirse
en él conformando un gobierno de coalicion a traleda aplicacion de sysoderes
integrativos Es decir, que el primer mandatario puede optainmorporar a su cartera
ministros de otros partidos, y de esa forma codaplina mayoria en el Congreso que
le permita transformar en politicas sus preferengragramaticas. En caso contrario, en
la medida en que el Presidente cuenta con un mespaldo politico y mayores
capacidades institucionales propendera a goberrntaavas del uso de sus poderes
unilaterales. Por tanto, nuevamente la estrateggisaria del Presidente y las reglas
existentes se impone como factores que afectamutetof desenvolvimiento de la

relacion entre los poderes.

* Frente a la falta de criterios estrictos paranitefios gobiernos de coalicién, Chasquetti (2008)
incorporé la definicion de Strom (1990una coalicién de gobierno puede ser definida comjoun
conjunto de partidos politicos que , ii) acuerdagrgeguir metas comunes; iii)relinen recursos para
concretarlas y iv) distribuyen los beneficios deinplimiento de esas metag2008: 43)

10



Como puede observarse la literatura es amplia greliv La misma ha evolucionado
definiendo nuevos aspectos que afectan en maycgrmnmmmedida el relacionamiento
entre los poderes. A su vez, en la medida en quenisolidacion democratica ha sido
efectiva, las nuevas investigaciones tienden ariocar cuestiones mas refinadas que
son ampliamente estudiadas en Estados Unidos yp&ufereemos que el interés no
solo esta dado por el mantenimiento de la establildémocratica, sino que cada vez se
orienta mas por una acumulacion sistematica delpoaiamiento legislativo y de la
competencia politica entre las ramas de gobierncedte sentido, el hecho de que cada
Poder constituya un jugador con veto institucion@sebelis, 2002) tiene sus
implicancias tanto en el establecimiento de ageotdso en epolicy making process
Por lo tanto, estimamos que el abordaje de laiGgldgjecutivo- Legislativo en general,
y del éxito presidencial en particular requiereutieanalisis de la estructura y de los
procedimientos de las instituciones de gobiernegSke, 1989). Como sefialan Cox y
Morgenstern en momentos de crisis, la interaccidtneelos poderesconstituye un
ejemplo bien claro de juego de vetos bilateralg€998:374). No obstante, en
momentos de estabilidad la interaccion estratéigicdien se manifiesta por via de la
negociacion. Ya que, las prerrogativas de cadadsdos poderes, el ordenamiento
normativo del recinto parlamentario, asi como taraccion entre agentes legislativos y
los ciclos de la politica son factores fundamestalela hora de abordar el tramite

legislativo.

Durante periodos de gobierno dividido, si el Ejpuno quiere asumir los costos de
actuar unilateralmente debe asumir que la mayde pli transcurso de elaboracion de
politicas requiere de un proceso estructurado deamgcion con todos los partidos que
poseen capacidad de veto (Cox & Kernell, 1991)e&te contexto, es probable que la
estrategia menos onerosa para un Presidente eonsist otorgar determinadas
concesiones a los legisladores con el fin de obteragor respaldo para la sancion de
Sus proyectos, aun a costa de que éstos se akejgun plinto ideal de preferencia. Este
aspecto del proceso de toma de decisiones es a&sqara entender el proceso
democratico. Elcbmo y el cuanto influyen los legisladores sobre las iniciativas
presidenciales son cuestiones que han estimuladesalrrollo de distintas lineas de
analisis que intentan responder a esta y otrasticnes. En el siguiente apartado

presentamos parte de esa literatura.
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I.3 Definiendo el éxito presidencial en la legislaan.

En un sistema de division de poderes el Presidemte fuertes incentivos para negociar
con el Congreso si pretende llevar a cabo sus iebgepoliticos. En este marco,
suponemos al Presidente como un actor racionaldezr un maximizador de
oportunidades que emprendera diversas accionameiom de su utilidad esperada. En
un proceso enmarcado dentro de la actividad deeguhyies esperable que el Presidente
priorice una posturpolicy oriented En este sentido, la imposibilidad de reelecciérap
la mayoria de los presidentes de América Latinar\particular para nuestro caso-
refuerza la idea bajo la cual se espera que eleprimandatario oriente todos sus
esfuerzos en concretar sus preferencias en mar@gaamatica (Amorim Neto, 2006).
Por lo tanto, podemos asumir que el Presidentatant& convertir emutcomesaquellos
compromisos programéaticos que generé con su baseeptesentacion durante la
campanfa electoral. No obstante, debemos reconaedambién existen condicionantes

producto de la propia competencia politica.

Este marco nos permite formularnos la siguientegpra: ¢sen qué medida los
presidentes obtienen resultados politicos consedaron sus preferencias? En concreto,
nos estamos preguntando por‘@&kito” del Ejecutivo, para lo cual existen diversos
abordajes que podemos agruparlos de acuerdo arables utilizadasGrosso modp

se pueden delinear dos grandes tendencias en loslioss de legislacion vy
comportamiento legislativo. Estas podrian vincdakhecho de que las batallas entre
el Poder Ejecutivo y Legislativo arrojan consecugndeformay decontenidosobre el
corpusde la legislacion. Cuando decimos consecuencia®rdea queremos sefalar
aspectos inherentes a la performance de aprobdegislativa. Estos elementos
comprenden las votaciones en saftall-call votes, la participacién de los poderes,
productividad, etiming de aprobacion de leyes, entre otros.

Cuando aludimos a consecuencias coatenido estamos haciendo referencia a los
cambios a los cuales estan sujetos los proyecteantdu el tramite parlamentario.
Independientemente del apoyo legislativo a laatia presidencial, o de la cantidad de
leyes que el Ejecutivo logre promulgar, el énfastae sobre el contenido de las leyes.
Desde el momento en que el Presidente introducenitiativa, la misma se pone a

disposicion de los legisladores los cuales —derdoug una serie de factores- intentaran

12



o no modificar. En concreto, el primer enfoque pehénfasis sobre el final del proceso
de negociacion, el segundo lo hace sobre el tramite

Como sefialamos, en la literatura podemos delirsspreenaticamenteos perspectivas
metodoldgicas que abordan el tema del éxito preside La primera de ellas se
caracteriza por utilizar comaroxy del éxito presidencial indicadores que llamariamos
de “performance” o “desempefio La segunda linea, -mas escasa y reciente-
comprende trabajos orientados al estudio del teatadislativo, con particular énfasis
en las consecuencias dentenidoa la cual esta sujeta la legislacion de iniciativa

presidencial.

1.3.1 Estudios de actividad legislativa

Dentro de los trabajos avocados al estudio detlaeidad legislativa podemos delinear
dos subgrupos en base a las variables utilizadas.uR lado, estan los estudios
tendientes a evaluar el apoyo legislativo del Besge. Como sefialan Bonvecchi &
Zelaznick, (2010) estos estudios trabajan sobrersids aspectos del éxito presidencial
como el contingente parlamentario del presideméjad partidaria en las votaciones
del legislativo y porcentajes de apoyo a los prtm@patrocinados por el Presidente
(Morgenstern, 2004; Aleman, 2006; Negretto, 200&e§, 2007; Jones, 2002; Aleman
y Saiegh, 2005; para Uruguay, Buquet et. al, 1988)unos de estos trabajos tienden a
evaluar el funcionamiento de la relacion Ejecutilegislativo a través del nivel de
cooperacion entre los poderes. Otros, analizaabl@s como las votaciones en el pleno
de las camaras y la disciplina partidaria, a losctes de establecer patrones de
comportamiento e identificar fracciones y coalig@sitegislativas.

Dentro de esta linea Morgenstern (2004) —discutiexmh la teoria del gobierno basado
en los partidos- expone evidencia sistemética delportamiento legislativo y de la
competencia politica en Argentina, Brasil, Chileuguay y Estados Unidos. Mediante
la aplicacion del métodmll call vote, el autor revela el comportamiento fraccional de
los agentes legislativos.

Por su parte Negretto (2002) en un estudio sobgertina y Brasil, analiza y compara
los poderes de decreto y su incidencia sobre elpodamiento legislativo. En
determinadas condiciones, el poder de decreto rs&titteye en una herramienta eficaz

para controlar el comportamiento legislativo encfan de favorecer reformas politicas
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consistentes con las pretensiones presidencialgs. €dte marco, la existencia de un
gabinete que cuenta con el apoyo mayoritario detlaPanto favorece el

relacionamiento cooperativo entre los poderes.

En esta linea de estudios, podemos distinguir egargla variante de trabajos. Estos
tienden a centrarse en las tasas de iniciativapapion y participacion de los poderes,
con el fin de evaluar la capacidad de influencibrecel proceso legislativo (Cox y
Morgenstern, 1998; Garcia Montero, 2007 y 2008;nme y Calvo, 2007, Siavelis,
2002; Saiegh, 2010; para Uruguay, Lanzaro et.a9;1@8agar y Moraes, 2007).

En particular, el trabajo de Garcia Montero (20€@)stituye un referente ineludible
sobre la tematica. Discutiendo con el modelo tedéde Cox y Morgenstern (1998),
Garcia Montero propone una clasificacion de lacréta Ejecutivo- Legislativo en
catorce paises de Latinoamérica basdndose enadldes deéxito legislativoy
participacion legislativay no asi en los poderes formales. La autora hefeeencia al
exito legislativocomo la relacion entre el numero de proyectoseptasios por el
Ejecutivo o Legislativo y el total de sus proyectpe finalmente son sancionados. En
cuanto a lgparticipacion legislativa entiende la proporcién de leyes de iniciativa de
uno y otro poder sobre la legislacion total. De @sbdo, se constata que los ejecutivos
presentan una mejor performance sobre el Parlan@nituanto a la eficiencia. Los
primeros presentan una asociacion positiva entngéirelero de proyectos enviados y su
tasa de aprobacion. En cambio, la relacion ess$aveara los legisladores. En la medida
en que envian mas proyectos, sus tasaéxie disminuyen. Este hecho podria estar
vinculado —segun la autora- a que los legislademe$an sus proyectos sin evaluar la
existencia de mayorias para su aprobacion.

No obstante, a nivel dearticipacion legislativase demuestra cierta paridad entre las

ramas de poder sobre el total de legislacion saad®. De este modo, se constata que

® Garcia Montero (2007) provee una interesante atasibn de los Parlamentos y Ejecutivos
latinoamericanos. Para ello establece rangos adlmses de sus variables: para el Poder Ejecuéiso |
tasas de “éxito” y “participacion” se agrupan egstcategoria “éxito bajo” (aprobacién menor al 3%3

de los proyectos propuestos), “medio” (33,4-66,826alto” (cuando el porcentaje de éxito supera el
66,67%). Con el mismo criterio se codifica la valga“participacién”: una “participacién baja” indic
que el porcentaje de legislacion que le correspesdaferior al 33,3%, una “participacién mediapata
referida al siguiente intervalo: 33,4-66,6% Yy uparticipacion alta” se producira cuando el porgentda
leyes aprobadas iniciadas por el Poder Ejecutivomayor al 66,6%. El primer escenario esta
caracterizado por un Ejecutivo dominante y un paelato especialmente reactivo. El segundo escenario
corresponde a un Ejecutivo preponderante y un farto reactivo. La otra combinacion corresponde a
un Ejecutivo negociador y un Parlamento proactlueego le sigue un Ejecutivo colaborador con un
Parlamento especialmente proactivo, y finalmente, Roder Ejecutivo débil que se corresponde
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al menos para la mitad de los paises latinoamers;asl Parlamento no se limita a
enmendar los proyectos del Ejecutivo, sino que imaah un fuerte papel proactivo
sobre el total de la legislacion.

Por su parte, Aleman y Calvo (2007) analizan eloéexegislativo en Argentina,
constatando que el nivel de apoyo presidencialaeledislatura no incide sobre las
probabilidades de aprobacion de los proyectos giaiedos por el primer mandatario.
Sin embargo, la existencia de un gobierno unificadmenta las probabilidades de
sancion de los proyectos iniciados por los miemlgels partido del Presidente. En
efectos, los autores sefialan la inexistencia dgjecutivo dominante en Argentina, asi
como la importancia de un gobierno unificado quaente las probabilidades de éxito
de los legisladores oficialistas.

Recientemente, Saiegh (2010) presentdé un analigis dekciocho legislaturas
latinoamericanas, estableciendo una clasificaciénaduerdo al potencial legislativo
durante el proceso de toma de decisiones. Propaoneinculo causal donde las
capacidades y especializacion de la legislaturaencsobre la medida en que dicha
legislatura es capaz de incidir en la politica goamental. Efectivamente, sus
hallazgos revelan que las legislaturas que cuertammayores capacidades en materia
de calificacion, reeleccion y especializacion de siembros, son las que tienden a
presentan un papel mas proactivo en la determina@da politica gubernamental.

El trabajo de Siavelis (2002) sobre Chile muestizapel protagonico del Ejecutivo en
materia de legislaciéon. Tanto en términos de tdsasprobacion como entahmingde
cada proyecto, el Ejecutivo presenta una performaaperior al Legislativo. El autor
expone el importante poder de configuracion de @aejue tiene el Ejecutivo. No
obstante, sefiala que a pesar de los fuertes poctamestucionales establecidos en la
constitucion de 1980, el Presidente suele teneninms muy fuertes para negociar con
los legisladores, entre otras cosas porque lossswse gobiernos no han logrado
consolidar una mayoria en ambas camaras.

Magar y Moraes (2007), en un estudio del caso waymuanalizan la legislacion
durante los quince afios posteriores a la reapedemsocratica en busca de algunas
consecuencias de los gobiernos de coalicion. Lagesirevelan que las tasas de éxito
de los gobierno de coalicion se manifiestan fundaaiemente en el desempefio de los

legisladores y no asi de los presidentes.

nuevamente con un Parlamento especialmente proactivuguay estq ubicado en la segunda
categorizacion: Ejecutivo preponderante y Legistateactivo.

15



Dentro de este conjunto de trabajos, aquellos ¢ates a evaluar los patrones de
votacion en la legislatura y el porcentaje de vafsnativos en votaciones en sala
roll call votes-constituyen una buena medida de la cooperaciGutije- Legislativo.
Sin embargo, presentan algunas inconsistenciagrifrer lugar, se sefiala que los
analisis de patrones de votacion poseen debilidaales monitorear el verdadero nivel
de cooperacion interinstitucional, en la medidaje@ omiten la ausencia estratégica de
los legisladores que se oponen a determinados qgiosyeEnsegundo lugarel trabajo
sobre datos agregados impide una revisién cabaixitel de la agenda presidencial. Al
considerar las votaciones en sala se pierde da uish parte importante dpblicy
makingque responde a la capacidad negociadora del Pedilativd. Las mediciones
de apoyo presidencial en la legislatura asociannidad de las preferencias con el
apoyo que posee el Presidente durante las votacameus iniciativas (Bonvecchi &
Zelaznick, 2010). En efecto, el voto afirmativoudelegislador es interpretado como un
acuerdo tacito con las preferencias del Presidedite.embargo, la posibilidad de
enmendar los proyectos habilita el intercambio ljdormato de enmiendas con el
objetivo de buscar un consenso que permita sanciasanormas. Por tanto, existe un
costoimplicito que pasa desapercibido en las votacienesala.

A nivel tedrico, algunos de estos aspectos han @déemplados. En el marco de los
jugadores con veto se sefiala que el Legislativaneseto player institucional muy
fuerte que puede modificar los proyectos volviéndomas consistentes con sus
preferencias y alejandolos de la curva de indifgeendel Poder Ejecutivo.
Conjuntamente, a nivel de agentes legislativogradlo de cohesion necesario para un
cambio del status quo puede afecta la estabiligadsipoliticas (Tsebelis, 2002). Asi,
un Presidente con un contingente legislativo méyao, pero fraccionalizado, puede
encontrar diversas dificultades para generar caoseque den luz verde al pasaje de
sus proyectos. De forma inversa, un Presidenteucooontingente minoritario puede
conformar una coalicibn ganadora formal o inforialas otras partes mantienen una

sintonia en cuanto a las preferencias de polifidaticas.

® Al respecto Morgenstern advierte sobre este pahsefialar*while quite useful, roll- call data are
imperfect indicators of legislative politics. Thease two primary concerns. firts, because the didanot
capture prevote pay- offs, logrolls, or other ptevybargains, the data miss the real stuff of pditThis
challenge, however, neglects the fact that evate#ls are cut and the voting outcomes are foregone
conclusions, the roll- call data would still disgrinate the Ins from the Outs...

Second, since the data only reflect votes thathreddhe legislative floor, the data are biased tmive
less controversial legislation, or at least thoskskfor which proponents could overcome hidransash

as leaders in control of the legislative agend@004)
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Las mediciones de aprobacién y participacion, sgportantes para medir la influencia
de ambos poderes, pero lo hacen parcialmenteriBrer lugar, vemos que a menudo,
cuando se mide la efectividad de aprobacion dealasis de Poder se produce un sesgo
a favor del Ejecutivo al no considerar el comportanto estratégico de los actores.
Mientras el Ejecutivo tiene fuertes incentivos peoatrolar la agenda y aprobar sus
proyectos de reforma, los legisladores tiendenveaeproyectos populares como forma
de cumplir con su base electoral sin importar sirfosmos son finalmente aprobados.
Este comportamiento tiene su sustento en la meshdque el electorado mediano es
racionalmente ignorantgVéase Downs, 1973). En efecto, el no patrocingo uh
proyecto por parte del legislador probablemente \@stb como un problema de
representacion y no como una decision estratéijflegdr y Moraes, 2007). Esegundo
lugar, las medidas de participacion suponen que el dondel Ejecutivo sobre el
policy makinges igual al éxito en materia de agenda (Bonve&chelaznick, 2010).
Este tipo de indicadores pierden de vista la ppeaadn de la legislatura en el
contenido de los proyectos. Por citar un ejemphouse sistema institucional como el
uruguayo donde las reglas habilitan la posibilidadnodificar los proyectos en sala y
en comisiones, se perderia parte importante dekpoode negociacibnDe este modo
se omite la capacidad de influencia de los legmskesl sobre el contenido de los
proyectos enviados por el Presidente.

Como sefnalan Cheibubet(al, 2004) en el caso de los gobiernos minoritariossest
pueden lograr cierta paridad en términos de pedoo® legislativa con respecto a los
gobiernos mayoritarios. Para ello, el primer mamdat acepta determinadas
concesiones en el contenido de la legislacion adionstruir una mayoria sustantiva
en el Congreso que le permita aprobar politicatm gplica asumir costos adicionales
por unidad en materia dpolicies, los cuales suelen ser denominadmstos de
mantenimiento de la coalicidi€hasquetti, 2010). Sin embargo, bajo esta moalhlith
medicion, en el momento en que un proyecto patadcinpor el Presidente es

sancionado, se computa como un éxito del Ejecuids.este modo, se produce un

" El sistema uruguayo cuenta con un procedimientaptebacion de las propuestasetenienda abierta.

Es decir, que la capacidad del legislador no s#dim aceptar o rechazar el proyecto, sino que ti@n
libertad de modificarloNo obstante, existen algunas excepciones comeyas presupuestales, donde se
imponen restricciones a las modificaciones, dade lgs legisladores no pueden aumentar el gasto a
menos que especifiquen la fuente de financiamiento.
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sesgo a favor del Presidente por no considerarntalagl de las modificaciones
introducidas por los legisladofes

En virtud de estos problemas que presentan losliestde la actividad legislativa, se
justifica una segunda perspectiva complementaria gemera. Esta nueva perspectiva
de analisis —que aplicamos en nuestro trabajo-at@sa dimensiérsustancial del

proceso legislativo. A continuacion presentamogfatipales aristas de este enfoque.

1.3.2 Estudios del contenido de la legislacion

Algunos académicos han propuesto una forma alteangt novedosa de analizar la
actividad legislativa y el éxito del Presidente edncontenido de la legislacion. La
propuesta, se orienta en las consecuenciasodeenidoque genera el proceso de
gobierno. Si bien este aspecto fundamental delegode legislacion ha sido advertido
por algunos académicos, su abordaje lo constitnyeuarpo escaso de investigaciones.
Siavelis (2002) en su trabajo sobre Chile sefidlané and legislative success are not
the only important variables when measuring thaslegjve balance of power. It is
important to consider also the substance of legjmta Simply passing a high number of
initiatives quickly says little about their legalr substantive importance for the
country”.

Barret y Soha (2007) y Bonvecchi y Zelaznick (20b@nstituyen —hasta donde
sabemos- los principales exponentes de este abor@lps se ocupan de medir la
distancia entre las iniciativas presidenciales g/ leyes finalmente sancionadas. Los
primeros lo han hecho para el caso de Estados Enmientras los segundos trabajan
sobre Argentina. Ambos estudios, se ocupan de zanalla entidad de las
modificaciones que sufren los proyectos iniciados el Ejecutivo. El argumento
central que justifica esta metodologia sefala gukbien un Presidente puede lograr la
sancion de la mayoria de sus proyectos, éstosmentd pueden ser alterados por la

legislatura, en un proceso de transacciones quetalda busqueda de acuerdos

8 Al respecto Barret y Soha sostienéhitthough each gauges how often the president wims set of
bills or how many legislators support him on a seof votes, they cannot account for the degree of
presidential success on legislative contef®007: 101).

En una linea similar Bonvecchi y Zelaznik sefial@pproval rates only indicate wheter presidencial
initiatives have been accepted or rejected by Cesgrthey do not convey any information about the
content o f those initiatives(2010: 2).
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necesarios para su aprobacion. De este modmliely outcomedinalmente aprobado
puede ser afin a las pretensiones del Presiderdeifi@stas en el proyecto inicial- o,
por el contrario, puede presentar una mayor camgig con los puntos preferidos por
el Parlamento. De ahi la necesidad de analizaordenido de las modificaciones. Ya
gue, los datos de la presencia de enmiendas staroplar la entidad de las mismas es
la bisagra en asumir el nivel de éxito presidernmimho indice de participacién o como

éxito en lasustanciaBonvecchi y Zelaznick, 2010).

Barret y Soha (2007), siguiendo a Neustadt (19@@plan que la negociacién y la
busqueda de consensos en torpol&ciesse constituyen como una estrategia imperiosa
frente a la necesidad de conformar coaliciones dgaaa que permitan sancionar la
legislacion. Aspectos tales como el contingentéapantario del Presidente; el periodo
deluna de miella proximidad de las proximas elecciones; loscieslde aprobacion de
la gestion presidencial, entre otros, afectan -atepel pasaje de las iniciativas por el
Parlamento. En tanto, el Presidente no se decitdaraen base al chantaje o la accion
unilateral, debera hacer diversas concesiones eorgénido de sus proyectos. Por
tanto, el contenido de las iniciativas pasa a forpaate del paquete de recursos que el
presidente tiene a su disposicion para el intercarpor apoyo legislativo a sus
propuestas.

El aspecto importante a retener de este argumadicaren que la consolidacion de una
mayoria de gobiernno garantiza el pasaje intacto de los proyectos geasiales. Tal
suposicién parece valida siempre y cuando el madi& gobierno no cuente con una
cohesion ideolégica muy alta donde las prefererighdresidente son iguales a la de
sus legisladores. Este escenario seria el dgobierno unificadodonde el Presidente
lograria obtener todo lo que quiere de sus legisksd Para el resto, el control
partidario en la legislatura se convierte en urtofatundamental para viabilizar ese
apoyo y capitalizarlo en un aumento del éxito plestial en el dmbito legislativo.
Frecuentemente los partidos suelen presentar gstadraccionalizadas que impiden
el comportamiento unificado, generando diversoscaten el proceso de negociacion.
Adicionalmente, en los sistemas bicamerales seguugdnerar discrepancia ideoldgica
gue obligan al Presidente a satisfacer demandasgaintes incluso dentro de su propio
partido (Barret y Soha, 2007). Como veremos en mdlis de los datos,
independientemente del Tipo de Gobierno, en nuestso, los Presidentes aceptaron

una serie de importantes modificaciones del Pari#mme
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Instituciones y sistema de partidos en Uruguay.

En un contexto de informacion imperfecta y de itidembre los arreglos
institucionales son fundamentales para otorgar biisiad y previsibilidad al
relacionamiento entre los agentes (North, 1993)rdglas de juego institucionalizan
incentivos selectivos y colectivos que los agemeésrnalizan. Dado que en muchos
casos la legislacion constituye common poose debe crear el andamiaje institucional
gue minimice las externalidades negativas proddettos dilemas de accion colectiva.
Por tanto, es imperioso presentar las reglas cenclales interactian los agentes
partidarios. En lo que sigue se presentan los aspémndamentales de la estructura de
gobierno en Uruguay asi como de su sistema poldiquartir de la reinstauracion

democratica.

[I.1 Una matriz presidencialista

En Uruguay existen diferencias entre juristas yt@olgos acerca de la caracterizacion
del régimen de gobierno. Los estudiosos del dereonatitucional desde un enfoque
juridico han caracterizado al régimen de gobierno l@ruguay como semi
presidencialistao semi parlamentaristalada la existencia de institutos propiamente
parlamentarios como la disolucion del Parlamentgepsura parlamentaria de los

ministros. No obstante, la Ciencia Politica aborda el terasdd un enfoque de la

° Segun Cassinelli Mufioz la censura de los minisg®stramita en dos etapas: 1°, una etapa que
transcurre dentro de una camara sola que comiemzka enocion de un senador o diputado que propone
la censura de los actos de uno 0 mas ministrose @prueba la mocién presentada pasa a una segunda
etapa donde la Asamblea General podra concluiadas/smaneras: A- la asamblea rechaza la propuesta
de censura por lo cual triunfa la posicion del lgli. B- La asamblea acoge la mocién por dos teid#o

los votos, ante lo cual el Ministro debe renungiat Presidente debe aceptar su renuncia. C- faldsa
acoge la propuesta de censura pero por una maymi®r a los dos tercios. En este caso el o los
ministros deben renunciar, pero el Presidente #odsigado a aceptarles la renuncia observandotel

de desaprobacion. En este caso la Asamblea Geledralreunirse nuevamente. Si la asamblea deja pasar
el plazo o si revocare el voto de censura, el gesse tendr4 derecho a rechazar las renuncias
ministeriales.

Si en cambio la asamblea mantiene su voto de desa@on hay que distinguir dos sub-casos:

A- si la censura es mantenida por tres quintosotle, s como si hubiera obtenido los dos terciosgo

cual el o los ministros no pueden ser mantenidagsisrcargos, el presidente debe aceptar la renyncia
adjudicar el cargo a otro ciudadano. B- si la cem&s$ mantenida por menos de dos tercios deldetal
legisladores el Presidente puede optar por ackystaenuncias pendientes, o tomar una decisiénie t
contenido: mantener al o los ministros censuradissjver las camaras y convocar a nuevas elecciones
legislativas. En caso de que la nueva asambletagfemtenga los votos de censura todos los migistro
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relacion de poderes. Sin omitir el analisis formallas constituciones y las leyes, se
insiste mas en el efecto y las asimetrias de pgderestos generan en la interaccion
entre agentes. En este marco, se ha sefialado lojea ixisten determinados elementos
propios del parlamentarismo, estos no parecen eslmsando la caracterizacion del
régimen uruguayo como presidencialista, dado queajssta a dos requisitos

fundamentales: |- eleccidn directa por parte deviotantes del Jefe de Gobierno; II-

mandato fijo e independiente tanto para el Pretgdermmo para la legislatura (Lijphart,

1994).

Si observamos las prerrogativas constitucionaledempos ver que el Ejecutivo

concentra un mayor potencial de dispositivos, lades marcan una clara tendencia en
la configuracién y control de agenda. La existeragaun Estado desarrollista con
multiplicidad de intervenciones ha demandado utakecimiento del Poder Ejecutivo

como promotor y centro de planificacion de la gestestatal (PNUD, 2008). En

materia de planificacion presupuestal, asignaciém mcursos, tributacion vy

establecimiento de compromisos de deuda, el Ejgcatincentra una mayor capacidad
proactiva agudizando asi la asimetria con respattBarlamento. Al respecto, la

Constitucion de 1967 establece la creacion de lim@f de Planeamiento y

Presupuesto, asi como del Banco Central lo cudbléme las competencias del

Ejecutivo (PNUD, 2008) en materia presupuestada politica monetarta

En el cuadro | se presentan las prerrogativas itacishales que poseen el Ejecutivo y

el Parlamento.

quedaran cesantes y el presidente debera nombrarewn gabinete entre ciudadanos que cuenten con la
aprobacion parlamentaria.

' Entre otras prerrogativas que potencian al Ejesytbdemos sefialar: la potestad de enviar proyectos
de urgente consideracion, iniciativa legislativecdeacter privativo en materia de régimen jubilator
fijacion de precios y aumento de salarios.
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Cuadro 1. Mapa de Poderes y Dispositivos instituciales

Ejecutivo Parlamento
Poderes legislativos Poderes legislativos
Iniciativa presupuestal Votacion de leyes (maysitiaple)
Iniciativa exclusiva Levantamiento de vetos (3/5)

Veto parcial y total
Proyectos de urgencia

Poderes no legislativos Poderes no legislativos
Designacidn Ministros Llamados a sala e Interpelaes
Destitucién Ministros Censura Ministros
Proposicién de Nominaciones Pedidos de Informes
Aprobacién de Nominaciones Llamado Ministros a Gianies

Fuente: Chasquetti y Moraes (2000)

Sin perjuicio de la existencia del instituto delnlado a sala que habilitaria la censura
de los ministros, las atribuciones otorgadas atujeo son ampliamente mayores en
relacion con el Parlamento. El instituto de laiativa privativa, , el veto total y parcial
con requerimiento de supermayorias para su levamém la posibilidad de enviar
proyectos de urgente consideracion, iniciativaygasstal y el conjunto de limitaciones
al Legislativo en el manejo de la dimension pressfaria son factores que potencian la

asimetria entre el Ejecutivo y el Parlamento enrdento de este ultimo.

[I.2 Parlamento y bicameralismo

La arena parlamentaria es el escenario de losdpartpoliticos en Uruguay. La
caracterizacion deartidocracia de consens{Cetano, Perez, Rilla, 1987) tiene su
asiento en la negociacion de acuerdos que hantadtermos legisladores en dicho
ambito. Sin embargo, a lo largo del tiempo, comdak®amos anteriormente, el
potencial institucional ha ido variando a favol plieedominio Ejecutivo. Estos nuevos
elementos tienen su nexo con el control de la agdegislativa y la fluidez de una

mayoria operativa controlada por el Presidente.

A nivel parlamentario las reglas operan disminugela$ costos de transaccion entre
los legisladores y favoreciendo la cooperacioneetds unidades partidarias. A tales
efectos, el mecanismo de especializacion legislatim comisiones y las reglas de
integracion de éstos influyen en los efectos mewalos. Los poderes formales que

constrifien el comportamiento de los agentes ldyiska estan determinados por la
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Constitucion y por los reglamentos de las camdeasdfa Montero, 2008). Asimismo,
existen reglas propias de cada partido que modelamomportamiento de los
legisladores permitiendo una mayor coordinaciorcgidm unificada. Este factor no es
menor y sera retomado mas adelante, dado queglas e procedimiento y resolucion
de conflictos al interior de cada partido nos dgdata de la posible existencia de

agentes de veto al interior de las propias estrastoartidarias

Constitucionalmente, el Poder Legislativo es efergior la Asamblea General, en un
formato bicameral integrado por la Cémara de Seeado/ la Céamara de
Representantes. Este tipo de estructura legislasitablece la posibilidad de que existan
dos veto playersinstitucionales en el sentido enunciado por Tsel@002). Ambos
cuerpos se relacionan de manera simétrica dadpapsen la capacidad de modificar o
rechazar cualquier legislacion asi como presemtgeptos de ley con origen indistinto.
Estos aspectos son importantes en la medida eambas camaras tienen el suficiente

potencial como para convertirse en agentes de veto.

Cuando observamos la estructura y procedimientarmpantario podemos delinear dos
caracteristicas generales: i) divisién y descantraildon del trabajo mediante el sistema
de comisiones; ii) funcionamiento centralizado ketesempefio partidario.

Por un lado, tenemos al Presidente de la Asambk@er@ quien recepciona las
iniciativas del Ejecutivo y ademas es PresidenteladeCamara de Senadores y
Vicepresidente de la Republica. Esta figura camgituna especie dmlacedado que
pertenece al partido del Presidente y asiste aelasiones de Gabinete con el fin de
coordinar las acciones entre los poderes. En uanslegescalon, la presidencia de la
Camara de Diputados, Vicepresidencia de ambas admala Presidencia e integracion
de las comisiones se establecen mediante acuentiesles partidos y fracciones en
funcién del peso relativo de las bancadas (Chasg2@09).

La Constitucion de la Republica habilita al Parlatbea crear comisiones para el
estudio de los proyectos de ley. Estas estructcmagplen un rol importante en el
proceso de elaboracion de politicas dado quesalioade se establecen las prioridades
de agenda, se negocian apoyos partidarios y/osseitdh posibles enmiendas a los
proyectos (Lanzaro, 1999). El sistema de comisimuesta de tres tiposomisiones
permanentegtienden a reflejar la estructura ministerial & @ie facilitar el control),

comisionesespeciales(para temas especificos)cpmisionesinvestigadoras(creadas
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por ley a partir de la presuncién de irregulariddd&odas ellas presentan Presidencia y
Vicepresidencia rotativa con una duracion de un aadCamara de Representantes —a
diferencia de la de Senadores- muestra una ne@gatiacas sofisticada dado que

existen clausulas especificas que inhabilitan tegnacion de mas de una comision por
parte del legislador, el Presidente de la camarganticipa de ninguna comision, se

establece una integracion de entre 3 y 9 miembreg yprevé la creacion de una

comision especial para acordar la integracion dediemas comisiones (Chasquetti,

2009).

El control de las comisiones constituye un puntoagsgico del partido de gobierno. En
tal sentido, la conexidon del partido de gobierno @ proceso legislativo requiere
considerar al sistema de comisiones como un pagigetecursos tendientes a reforzar
el control partidario y generar incentivos selezsigobre los legisladores. Este contexto
favorece el control Ejecutivo de la agenda gubesmat. El vinculo subyacente se
establece a través de la figura del Presidenta Aesdmblea General quien coordina con
el Ejecutivo fomentando el flujo de iniciativas gidenciales las cuales son tratadas en
comisiones. A su vez, en la medida que se mangkeoentrol de la comision, el elenco
oficialista podra dar prioridad al tramite de susypctos.

En concreto, podemos delinear tres niveles delépoe agenda”. El primero de ellos
lo constituye el propio Poder Ejecutivo que a tsavde sus prerrogativas
constitucionales puede iniciar la legislacién. Egundo lugar, -tal como mencionamos
en el parrafo precedente- se encuentra el Presiddmtla Asamblea General que
controla y coordina los flujos de informacion entos poderes. Finalmente, las
comisiones conforman el dltimo eslabon del “poder apjenda”. En particular, la
presidencia y vicepresidencia, asi como los elenoagoritarios en comisiones
-mayorias procedimentaleson los indicadores para detectar la existereiandpartido

o coalicioncartel, Cox y MCubbins (1993). Por su parte, Cheibub @20frgumenta
que el éxito legislativo del gobierno requiere dealjuda altamente centralizada del
Congreso, con lideres partidarios con poder sufieieomo para cumplir las directivas
del partido y para anular —cuando sea necesartoalejo de comisiones permanentes
(Cheibub, 2007).
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Il. 3 Agentes politicos

Esquematicamente, el sistema de partidos uruguayel ®arlamento presenta cinco
caracteristicas: a) fragmentacion moderada conatstas partidarias fraccionalizadas;
b) formacion de mayorias legislativas como resoltdd la formacién de gobiernos
mayoritarios; c) bajos niveles de polarizacion Idgiza; d) altos niveles de disciplina
en la toma de decisiones; y e) carreras legisktoemtradas en los partidos (PNUD,
2008: 239).

[1.3.1 Fragmentacion parlamentaria.

En lo que respecta a la fragmentacion del Parlamédatforma de eleccién de los

escafios propende hacia una configuracion moderada donstelacion de partidos
dentro de cada camara. En efecto, el Numero EtedevPartidos (NEP) promedio para
la Camara de Senadores y Camara de Representardesedel periodo 1985- 2010 es
de 2,9 partidos (Véase grafico™l) El dispositivo de representacién proporcional
integral para la asignacién de escafios genera agioefendiente a la proliferacion

moderada de agentes partidarios al interior delaP&nto. Adicionalmente, la

distribucion de los escafios al senado obtenidogliferentes sublemas con un criterio
de representacion proporcional en funcién de ldesvobtenidos, también produce un
efecto tendiente al aumento de agentes al intdados partidos. Los resultados para el

periodo se muestran en el grafico I.

1 para el célculo del nimero de partidos en el Reigo se utilizé la medicién del Namero Efectivo de
Partidos propuesto por Laasko y Taagepera (197@haDmedicion puede ser utilizada a nivel de la
votacion electoral o de los escafios en el Parlamdm formula consiste en hallar el inverso
multiplicativo de la suma de los cuadrados de tapgrciones de votos o escafios.
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Grafico |
MEP-Camara de Senadores- Camara de Representantes
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Banco de Datos de FCE.

Como puede observarse, durante el periodo 19855 589 manifesto una ligera
tendencia hacia el aumento de los partidos en ghrRento. Este comportamiento
guarda su relacion con el crecimiento sostenido coeitingente parlamentario del
Frente Amplio. Los resultados de la eleccibn deD&Qleterminaron una caida
significativa del NEP para el periodo 2005- 10,cahdose proximo al valor 2. Esta
disminucién podria vincularse a la pérdida de essajue sufrio el Partido Colorado.
Finalmente, las elecciones del 2009 dieron poitado un leve aumento del nimero de
partidos parlamentario asociado a la recupera@bPalrtido Colorado.

11.3.2 Fraccionalizacion

Veiamos que el Parlamento presenta un nimero numdeagentes, lo cual se vincula
a la utilizacion del multiple voto simultaneo haktaeforma de 1996. Bajo ese marco
podian presentarse multiples candidaturas a laderesa que acumulaban a un mismo
lema, y lo mismo sucedia a nivel de hojas de votacon acumulacion por sublema en
todos los niveles de representacion. Este pecitistrumento electoral generaba
incentivos para la proliferacion de ofertas delulgdos “paraguas partidarios”, dado el
bajo costo por unidad de lista. Asi, los partidodJeuguay presentan la particularidad
de ser fraccionalizados, lo cual ha derivado entdgedebates con respecto a la
tendencia y a la forma de medir este fendmeno (&8enz1993; Buquet et.al, 1998;

Monestier, 1999; Irazabal, 2010). Estructuras @arias fraccionalizadas con liderazgos
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fraccionales y de alta visibilidad publica, sontémes que tienden a complejizar el
proceso de toma de decisiones (Buquet, et.al, IMM88jenstern, 2004) y que requieren
de un examen cauteloso. Como puede observarseGraéto Il el Partido Colorado y

el Partido Nacional mantienen para todo el periadopromedio cercano a las 2
fracciones. Por su parte, el Frente Amplio en siigaon su crecimiento electoral ha
tenido un comportamiento tendiente al aumento delaro de sus fracciones con un
promedio cercano a las 3 fracciones y media parpedbdo. Este aspecto de la
estructura interna de los partidos nos obliga a&o por hecho el comportamiento
unificado de los partidos, al mismo tiempo que exige un analisis de las reglas que
pautan el comportamiento parlamentario de diclaiones.

Cuadro Il. Fraccionalizacién de los Partidos

1985-90 1990-95 1995-00 2000-05 2005-10 Promedio

Partido Colorado 1,5 2,0 1,2 2 1,8 1,7
Partido Nacional 1,2 1,9 2,4 1,8 2,5 2,0
Frente Amplio 2,6 2,3 3,5 53 4,9 3,7

* Calculado en base a la distribucién de escafiad 8enado

Fuente: PNUD, 2008.

[1.3.3 Reglas de coordinacién partidaria

Tal como sefialabamos anteriormente el caractasidraalizado de los partidos requiere
de un examen cauteloso. En particular, porque dasicturas partidarias en Uruguay
carecen de la tipica figura ddlefe de Partido”, la cual es sustituida por Igfes de
fraccion”. Por tanto, la configuracion de las fracciones @@gentes de negociacion
independientes nos obliga a preguntarnos por laeién unificada de los partidos. Al
respecto, debemos detenernos en sus reglas derfamiento para las bancatfas

Tanto el Partido Nacional como el Frente Amplio fammalizado mecanismos para la
coordinacién estratégica y la resolucion de camiiqoor via estatutaria. La existencia

de estas reglas es de suma importancia para exlaicahesion de los partidos en las

12 Al respecto Morgenstern sefialaargued that unity can result from discipline &tenforcement of
behaviour by authoritieq004: 192).
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votaciones en sala, y por tanto, nos permiten veg@ medida un sector puede
convertirse en un agente de veto de acuerdo candgisrias requeridas.

En el caso de Frente Amplio, su reglamento interapobado por la agrupacion
parlamentaria en 1996 establece claramente el ammepto de directrices que impiden
la accion individual de los legisladores. Cualguiensideracion de un proyecto de ley,
llamado a sala, pedido de informes, entre otrodebe realizar bajo la anuencia de toda
la bancada. En caso de disensos, las decisiortesmaa por mayoria de dos tercios de
los integrantes, con comunicacion a la Presidesai&rente Amplio, Mesa Politica y/o
Departamental. De este modo, vemos que las rémlasecen fuertemente la accién
unificada del partido.

Algo similar ocurre en el Partido Nacional. &grupacion parlamentariasta dividida
en dos secciones correspondientes a cada camatavey, cada seccion cuenta con un
coordinador, y el directorio del partido puede aonc a las reuniones de los
legisladores. EI mecanismo de resolucion de cdaoflicconsiste en emitir una
declaraciéon deasunto politicocon un requerimiento de mayoria de dos tercios.
Nuevamente, vemos que la exigencia de mayoriasiaggepauta el comportamiento a
favor de la actuacion unificada, aumentando lososode desalinearse.

En sintesis, vemos que ambos partidos utilizan nisw@s similares para lograr una
actuacion cohesionada de sus legisladores. El negjgato de mayoria de dos tercios,
asi como la existencia de coordinadores oprimemmakimo el emprendimiento
individual e incentivan la resolucién de conflictpsr la via consensual (Chasquetti,
2010).

[1.3.4 Composicion parlamentaria.

En lo que respecta a la configuracién de las bascpdrlamentarias, se puede sefialar
como caracteristica general que durante el peri®@®&- 2005 los ejecutivos electos
tuvieron que lidiar con la falta de mayorias. Hst@dmeno producto del aumento del
NEP electoral incentivd la conformaciéon de gobisrmie coalicion como condicidn
necesaria para la aprobacién de politicas. Hacipedbdo 2005- 2010, de manera
consistente con la disminucién del NEP, se condigeir primer gobierno de partido

mayoritario desde la reapertura democratica. Vaasmtinuacion eCuadro Il
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Cuadro lll. Composicion del Parlamento 1985-2015

| 1985-90 1990-95 1995-00 2000-05 2005-10 2010-15 |
Camara de Senadores
Partido Colorado 14  45% 9 29% 11 35% 11 35% 3 10% 5 16%
Partido Nacional 11 35% 13 42% 10 32% 7 23% | 11 35% 9 29%
Frente Amplio 6 19% 7 23% 9 29% 12 39% 17 55% 17 55%
Nuevo Espacio - - 2 6% 1 3% 1 3% - - - -
Total 31 100% 31 100% 31 100% 31 100% 31 100% 31 100%
Céamara de Representantes
Partido Colorado 41  41% 30 30% 32 32% 33 33% 10 10% 17 17
Partido Nacional 35 35% 39 40% 31 31% 22 22% 36 36% 30 30
Frente Amplio 21 21% 21 21% 31 31% 40 40% 52 53% 50 51
UC-NE-PI* 2 2% 9 9% 5 5% 4 1% 1 1% 2 2
Total 99 100% 99 100% 99 100% 99 100% 99 100% 99 100%

*1985-90, Union Civica; 1900-05, Nuevo Espacio; 208, Partido Independiente.
Fuente: Elaboracion propia en base a informacibBaeco de Datos de FCS y de la Corte Electoral.

[1.3.5 Posicionamiento ideologico.

En lo que concierne a la polarizacion del sisteéwsg Cuadro I\), podemos ver que
la misma es moderada. Los promedios por periode epienes apoyan al gobierno,
avalan la conocida caracterizacion de un sistgradualista y moderadaComo puede
observarse el Frente Amplio durante los aflos 1985se ubicaba en un valor de 2.1,
siendo éste el valor mas extremo para todo el geri@esulta llamativo ver que no se
consta una posicion de “derecha definida”, ni muotenos de extrema derecha. Se
constata que los sucesivos gobiernos —al menos parsepcion ideoldgica- tendieron
a ubicarse en torno al centro, salvo el periodo52aD donde el arribo del Frente

Amplio al gobierno determina un corrimiento haaie gosicion de izquierda.

Cuadro V. Posicion ideolédgica de los partidos (pnmedios)*

Legisladores 198590 199095 199500 2000-05 2005410
Colorados 48 (40) 50 (200 55 (290 55 (37) 55 (10
Nacionalistas 43 (31) 56 (200 58 (280 54 (27) 53 (32
Frenteamplistas 21 (24) 29 (25 29 (290 3.1 (49 31 (49
Apoyan al Gobierno** 4.8 5.5 5.6 5.5 3.1
Distancia maxima 2.7 2.7 2.9 2.4 2.4

* Posicion en una escala de 1 al 10, donde 1 esdmigquierda, y 10 es muy de derecha. Entre pesdraparece el nimero de
casos.

** Para los periodos 1990-95; 1995-00; 2000-05pm@dios ponderados segun el peso de cada partido
Fuente: PNUD, 2008.
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[1.4 Sistema de partidos y Gobierno.

Sin entrar en el debate acerca de la caracterizaebsistema de partidos en Uruguay,
podemos coincidir con la postura de Mieres (1992grdender que el sistema de
partidos mantuvo una configuracion bipartidistathd®71, afio en que surge el Frente
Amplio. El avance hacia un pluralismo moderado té&&minos de la categorizacion de
Sartori- tuvo su impacto en la conformacion de miago legislativas. Este nuevo
contexto donde el partido ganador de la elecci@onal carecia de mayorias, estimuld
el ensayo y posterior aprendizaje de la conforrmaaé coaliciones de gobierno
(Chasquetti, 2000).

El promedio del NEP a nivel electoral se ubica ghpgartidos. Al respecto, las reglas
electorales juegan un papel central en esta coafigin. El sistema de eleccion
presidencial por mayoria simple, la simultaneidadas elecciones, y el voto conjunto
para Presidente y ambas cadmaras generan un eéelictor del sistema de partidos
(Buquet, et.al. 19983. No obstante, como sefialdbamos anteriormentejdeercia del
sistema de representacion proporcional para lanasign de bancas estimuld una
configuracibn moderada del sistema de partidos.dmmede observarse en el grafico Il
el patron de comportamiento es similar al del NBRamentario lo cual es l6gico dado

las reglas electorales existentes.

Grafico Il
Hiumero Efective de Partidos Electoral

E._
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral

13 E| sistema de mayoria simple fue utilizado hastléccion de 1994 inclusive. En 1996 se voté una
reforma constitucional que establecia —entre cwaas- el pasaje al sistema de mayoria absolutiedon
es necesario que uno de los candidatos obten§@%eMmas uno de los votos validos.
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[1.4.1 Tipo de Gobierno

Como hemos sefialado en el apartado anterior, ganéatacion parlamentaria genero
consecuencias en la conformacién del gobierno. &e eontexto los presidentes
minoritarios han llevado adelante complejas negimigs en base a la transaccion de
carteras ministeriales y agenda de gobierno. Eilteeto ha sido la conformacion de
gabinetes multipartidarios. En el cuadro IV podenobservar la conformacién de

distintos tipos de gobierno durante el periodo 12845.

Cuadro V. Tipo de Gobiernos en Uruguay 1985-2010

Apoyo legislativo del gobierno

Presidente  Afo de inicioPartido Tipo de gobierno Asamblea General
Sanguinetti 1985 PC  Partido minoritario 42,4%
Lacalle (1) 1990 PN  Coalicién mayoritaria 64,6%
Lacalle (2) 1992 PN  Coalicién minoritaria 47,6%
Lacalle (3) 1993 PN  Coalici6bn minoritaria 30,7%
Sanguinetti 1995 PC  Coalicion mayoritaria 64,6%
Batlle (1) 2000 PC  Coalicion mayoritaria 56,2%
Batlle (2) 2002 PC  Partido minoritario 33,8%
Vazquez 2005 FA  Partido mayoritario 53%
Mujica 2010 FA  Partido mayoritario 51,5%

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion del Banco de Datos de FCS y Chasquetti (1999).
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Midiendo el éxito presidencial.

[1l.1 Escala de sustancia de la legislacién

Hemos priorizado el tratamiento metodoldgico de strae variable dependiente
utilizando la escala de éxito presidencial en Easncia de la legislacion (Barret y Soha,
2007). Este abordaje posee ciertas ventajas rmdatilo se manejan supuestos
emergentes de las preferencias de los agentestmnywno supone un obstaculo para la
combinacion con medidas de desempefio (Bonvecchlaz#ick, 2010). Estos aspectos
nos permitiran comparar a futuro los resultadosmitibs en la escala de sustancia de la
legislaciéon con datos de participacién de los peslen el proceso legislativo. En lo que
respecta a la escala de medicion, a partir depest® Escala Barret y Soha (EBS), nos
permite cuantificar la distancia entre el conterdddas iniciativas presidenciales —en el
momento en que ingresa al Parlamento- y el coraehédla ley finalmente sancionada.
Es decir, que podremos monitorear el nivel de csinoes que los presidentes ceden a
los legisladores, a fin de obtener un comportaroieabperativo de los mismos.

Para evaluar en detalle el impacto de las enmieadas proyectos presidenciales,
Barret y Soha (2007) codifican la magnitud de lazdificaciones con valores que
oscilan entre 1 y 5. Estos valores pueden reflgjaples correcciones de sintaxis o
abreviaturas (5), o -por el contrario- pueden estdicando verdaderos cambios al
contenido de los proyectos dejando de lado lo g&eesidente pretendia (1). De forma

mas exhaustiva el significado de cada valor egjelete:

(5) Se corresponde con las leyes donde el Presiderit@d "practicamente todo lo
gue queria”, excepto "unas pocas disposicionegagedsacluyen: aclaracion,

mejora de la técnica juridica, abreviaturas y es@ramaticales).

4) Representa leyes donde el Presidente obtienedyania de lo que queria”. No
obstante, le fueron amputados algunos articulosudereferencia o acepté una
serie dedisposiciones significativague no deseaba incluir. Algunas de las
situaciones podrian ser las siguientes: el nuotel djue el Presidente propone
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se mantiene, pero son eliminadas algunas disposgicespecificas; son
introducidas algunas limitaciones en el poder Hjeoy o se establecen

compensaciones para los agentes especificos.

(3) Corresponde a leyes cuyo contenido es‘aompromiso relativamente igual”
entre el Presidente y los lideres del Parlamernto.efemplo, el nacleo de la
iniciativa presidencial es modificado, pero se negrgt un poder ilimitado —a
pedido del Presidente- para gestionar las exergifgeales, aunque éstas son

introducidas bajo ciertos parametros de tiempopasatos especificos.

(2) Se asigna a las leyes cuyo contenido no era bogmadel Presidente, pero que
todavia contienefiunas pocas disposicionegjue el Presidente contemplaba.
Son propuesta cuyo nucleo ha sido desechado parklmento, pero que aun
contiene algunas disposiciones requeridas poredidante, como por ejemplo
mantener cierto poder para reformar una agenciachitica, o mantener ciertas

exenciones fiscales.

(1) Representa a las leyes mas alejadas de las mrateyedel Presidente, cuyo
contenido ha sido “amputado” por el Parlamento tigudo por otro
alternativo. Seria aquella ley en la que los legisies se han manifestado sobre
el tema propuesto por el Presidente, pero intretad modificaciones que

descartan de plano lo que el Presidente propuso.

En lo que respecta a la metodologia de medicidrerdes tomar algunos recaudos. En
este sentido, es pertinente sefialar que la aglicals la EBS esta sujeta a la percepcion
del investigador, por lo cual, una puntuacién njastada sélo se podra lograr con la
repeticion de este ejercicio por otros investigadoA su vez, esta recomendacion se ve
reforzada cuando vemos la multiplicidad de aredésesta cual legislan las leyes que

conforman nuestro univer$o

Se analizaron 140 leyes que fueron modificadaswgigaadas durante el periodo 2000-
2009. De estas, 60 corresponden al gobierno déeeB§af000- 2004) y 80 al periodo de
Vazquez (2005- 2009). Durante el proceso de sélectieron descartadas las leyes de

caracter administrativo dado que las mismas —parasuraleza- no informan sobre las

“En el anexo se presentan las 140 leyes que fa@alizadas.
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preferencias del Presidente acerca de un temaiofdimente, fueron eliminadas las
leyes correspondientes al Presupuesto quinquetes yendiciones de cuenta. Dicha
decision se sustenta en el hecho de que estedifgyés requiere de un procedimiento
especial para su modificacion, por lo cual estasriceiones suelen llevar a que los
acuerdos se manifiesten a través de mensajes coeiEios del Presidente,

dificultando el analisis mediante nuestra escalmédicion. También se descartaron las
leyes de Tratados Internacionales dado que lasasisim pueden ser modificadas por el
Parlamento. Finalmente, 4 leyes fueron descart@a@s que no se encontro el texto de

las mismas en el Sistema de Informacién Parlamentar

La variables independientes que utilizamos en estastigacion son las siguientes:
Tipo de Gobierno; aprobacion de la gestion presidéntambién denominada
popularidad; proximidad de las proximas elecciomdsctoluna de miel e indice de

Congruencia de Fracciones en Gabinete. En el siguiapartado presentamos las

hipotesis.

[11.2 Hipotesis

La configuracién de diversos agentes legislativoma@ las fracciones o los propios
partidos conducen inexorablemente a que los predegslativos se efectien sobre la
base de la negociacion y el compromiso. Dadas ikersas dificultades que se le

presentan al Presidente para formar una coalicamadpra, éste se ve obligado a
negociar con los legisladores sobre la bastea®cesiones mutuas’En este sentido, es

esperable que el Presidente ceda a negociar parteodtenido de sus proyectos a
cambio del apoyo legislativo necesario para suidan€or lo tanto, es esperable que
los Presidentes, independientemente de otros é&sgt@cepten cambios en algunas
disposiciones de sus proyectos antes de que é&stosancionados.

El Tipo de Gobierno es una variable fundamentah mestudiar el proceso legislativo.
Tedricamente, los gabinetes de coalicibn suelemreseptar mayores costos de
transaccion debido a que los mismos constituyensocgéedad de gobierno (Laver y
Schofield, 1991). En este sentido, el gobiernoatéigo cuenta con la particular ventaja

de que no posee miembros asociados con los cuatgsactir los recursos del gobierno,
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por lo cual, es esperable menores costos en mapialicies Como mencionabamos
al inicio del trabajo, nuestro periodo de estudidnéeresante en este aspecto, dado que
bajo el mismo encontramos periodos de gobiernoodécn mayoritaria y partido
minoritario durante la administracion Batlle; y @bbierno de partido mayoritario

durante la administracién Vazqiez

H1: El gobierno de partido mayoritario presenta un angjlesempefio en la escala de

exito presidencial que los gobiernos de coalicion.

Existe una profusa literatura —sobre todo nortemawea- que hace especial hincapié en
la aprobacion publica de la gestion presidencial@woariable independiente que incide
sobre el proceso legislativo. Los resultados sweardos, pues, algunos estudios sefialan
que existe una relacion muy fuertes entre la apidbgresidencial y el respaldo que
mantiene el Presidente en el Congreso, mientra®ijas han descartado este vinculo
(Edwards, 1997). A nuestro modo de ver, es clam® lgs gobiernos suelen prestar
mucha atencién al apoyo publico de su gestion.usa;l creemos que en el caso
norteamericano tales esfuerzos podrian estar @dosalal hecho de que el Presidente
no tiene poderes proactivos para iniciar la legiéka por lo cual es I6gico que apele a
la opinién publica para generar presion sobre &mgipfoyectos que intenta sanciofiar
En concreto, el impacto que dicha variable puedgall a tener sobre el éxito
presidencial es objeto de debates y esta aun sivezse. No obstante, una asociacion
positiva entre la popularidad presidencial y |dgranance legislativa puede encontrarse
en Altman (2000) para Uruguay, y Calvo (2006) pArgentina. Aqui medimos la
popularidad presidencial a través de series deobapidn publicH. La intencién es
relacionar el potencial del presidente en cuargo popularidad, con los resultados del

proceso legislativo.

!> Formalmente se toma como fecha de disolucién dmd#dicion entre blancos y colorados el 25 de
Octubre de 2002. En esta fecha el ministro de ndyud€nergia y Mineria Sergio Abreu, el ministr® d
Educacion y Cultura Antonio Mercader, el ministrtvako Alonso de Trabajo y Seguridad Social y el
ministro Jaime Trobo de Deporte y Juventud reramea sus respectivos cargos tras la decisién de la
Convencion ratificada por el Directorio del Partacional de abandonar la coalicién.

® No omitimos la existencia de otras formas de iwaia sobre los proyectos que son tratados en el

Congreso. Una herramienta muy utilizada por losigentes suele ser la amenaza de veto.
7 Las series de opinién publica son tomados de Bguipnsultores.
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H2: Cuanto mayor es la aprobacién del Presidente, meyaseran los resultados de la
escala de éxito presidencial.

El impacto del ciclo electoral es un aspecto ftusikbnal que suele generar
constrefiimientos en la conducta de los agentesy yanmto, en el proceso legislativo.
Como en la mayoria de los casos de América LatimdJruguay las reglas prohiben la
reeleccién inmediata del Presidente, lo cual tieadmfluir en la conducta de los
agentes. La logica de accion del Parlamento ineertique los legisladores tengan un
comportamiento oportunista orientado a maximizditipas en favor de su base de
electores (Buquet, et. al, 1998). De este modole satibuirse al ciclo electoral el
mérito de incidir sobre el descenso del apoyo latiy® del que gozan los Presidentes
hacia el final de su mandato. Igualmente, la inute que pueda llegar a tener el ciclo
electoral sobre el comportamiento de los legiskeslanuchas veces esta mediada por
los indices de aprobacion presidencial (BonveccHeblaznick, 2010). Un Presidente
gue llegue al final de su mandato con un alto sndie aprobacion seguramente contara
con legisladores leales que intentaran capital&z@opularidad del Presidente en votos
para su propia reeleccion. La influencia del cielectoral se mide aqui como una
variable continua de cinco valores que reflejadisdancia entre el afio de entrada del

proyecto al Parlamento y el afio de la préxima éecc

H3: Cuanto mas cercano se esta de las proximas elezgiomenores seran los

resultados de la escala de éxito presidencial.

Un fendmeno derivado del ciclo electoral refiereefalcto luna de mielhoneymoon
Algunos estudios han demostrado que durante ekepmiiio de mandato los Presidentes
tienen mas probabilidades de aprobar su legisla@eman y Calvo, 2008). Por lo
tanto, medimos esta variable coammy con un valor 1 durante el primer afio del

mandato, y cero durante el resto.

H4: Cuanto mas préximo se esta a la inauguracion dehdato, mayor sera el

resultado de la escala de éxito presidencial.
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Finalmente, incluimos en el modelo el indice de @aencia de Gabinete a nivel de
fracciones (ICFGf. Cuando los presidentes deciden llevar adelantprsgrama a
través de la legislatura, éstos suelen distrilagirchrteras ministeriales de manera mas o
menos equitativa a los efectos de lograr una mayodencia sobre el proceso
legislativo (Amorim Neto, 2006). Ademas, hemos umbb éste indice a nivel de
fracciones basicamente por dos motivos. dimer lugar, para nuestro periodo de
estudio el indice de congruencia presenta una may@cion a nivel de fracciones que
de partidos. Esto obedece a que existen periodogodierno de partido, lo cual
l6gicamente cancela una distribucion compartida @abinete como sucede en los
gobiernos de coalicion. Esegundo lugarlos partidos presentan fracciones altamente
institucionalizadas que actian como agentes decramon independientes (Buquet,
et.al, 1998; Morgenstern, 2004). Este fendmenoatan@s compleja la negociacion
entre los agentes politicos, por lo cual, se reéquie una aproximacion rigurosa que
tome en cuenta a las fracciones. Tedricamentesmable que el Presidente tienda a
distribuir las carteras ministeriales tomando emnta el peso legislativo de las
fracciones, pues de este modo intenta aseguranayer disciplina parlamentaria.

H5: Cuanto mas alto el ICFG, mayor serd el resultado ldeescala de éxito

presidencial.

8 E| indice de Congruencia de Fracciones en el @#bise calcula de forma similar al indice de
Congruencia Partidaria del Gabinete. Este indicesidera la relacion entre la distribucion de caser
ministeriales y el peso legislativo de los sectoegsesentados (Amorim Neto, 1998). El valor ddide

es de 0 cuando no existe relacidn entre las carteristeriales que posee un sector y el nimero de
escafios en su poder. Por el contrario, el valdr @sando existe una proporcionalidad perfecta dasre
carteras ministeriales del sector y el nUmero dafes que ostenta.

La formula esICPG= 1- ¥ Y (Si-Mi), dondeMi es el porcentaje de ministerios que reciben losdos
cuando se forma el gabineteSyes el porcentaje de escafios legislativos quealantfos partidos que
ingresan al gabinete.
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v
Analisis de los datos

IV.1. Datos descriptivos de la escala de puntuacion

En el Cuadro Vlse presenta la frecuencia de los valores de lalee®arret y Soha

(EBS) para las 140 leyes en estudio.

Cuadro VI: Frecuencia de la EBS.

Valor Frecuencia Porcentaje
1 1 0,7
2 3 2,1
3 33 23,6
4 61 43,6
5 42 30
Total 140 100%

Media escala Barret y Soha: 4

Fuente: Elaboracién propia.

En lineas generales podemos sefalar que la lagislaen su conjunto sufre

modificaciones significativas, aunque dentro de p@sametros aceptables para el
primer mandatario. Tan solo el 3% de las leyesexapradamente- fueron codificadas
con valores 1y 2, los cuales corresponden a lgyesno satisfacen lo que pretendia el
Presidente. Por su parte, 33 leyes (23,6%) reflepacompromiso relativamente igual
entre el Presidente y el Parlamento. Mientras @08, leyes, que equivale al 73,6%,
sugieren que los presidentes obtuvieron en mayoemor medida lo que pretendian al
enviar los proyectos al Parlamento. Los datos maresiue media, moda y mediana
coinciden en el valor 4 donde se ubican 61 leyess Hue tan solo recibieron

modificaciones de escasa identidad —valor 5- su#Rarepresentando un 30% del total.
Veamos qué sucede ahora cuando analizamos los diatlas EBS en funcion de las

variables en estudio.
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IV.2 Testeando hipétesis

En primera instancia, para testear nuestras higotgdizamos el Coeficiente de

correlacién de Pearson.

Cuadro VII. Prueba del modelo. Coeficientes de comlacion*.

Variable Correlacién Sig*™*. N
1.TIPO DE GOBIERNO 222 .008 140
2.POPULARIDAD .236 .006 136
4.CICLO .013 875 140
5.LUNA DE MIEL .045 597 140
6.ICFG .000 1 140

*Variable dependiente: Escala Barret y Soha.
**La correlacién es significante al nivel 0,05 @iiral).
Fuente: Elaboracién propia.

Como puede apreciarse en @uadro VI| las variables TIPO DE GOBIERNO vy
POPULARIDAD (aprobacién de la gestion presidencsal) las variables que alcanzan
coeficientes de correlacién inferiores a 0,05 {bitd). En este sentido, podemos decir
que el tipo de gobierno que conforma el Presidentesu popularidad estan
significativamente relacionados con el éxito qu& ésstenta en la sustancia de la
legislacion. Veamos qué sucede cuando desagregkamimgormacion por tipo de

gobierno.

Cuadro VIII. Tipo de Gobierno y escala Barret y Sola

Presidente Tipo de Gobierno EBS (media) N Desv. Tip

Batlle (1) Coalicion mayoritaria 4,08 39 .739

Batlle (11) Partido minoritario 3,48 21 1.123

Vazquez Partido mayoritario 4,1 80 .739
Total 4 140 .831

Fuente: Elaboracién propia.

En elCuadro VI, vemos que el promedio de la EBS varia levemesgérsel tipo de
gobierno, aunque la diferencia parece estar payiadda pérdida de mayorias. De
modo general -como sefialabamos anteriormente-r&sdentes asumen concesiones

significativas a los efectos de garantizar apoyoa fa sancién de sus proyectos, lo cual
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es consistente con los antecedentes de otros @studhdemas, en general los
presidentes estan satisfechos con la legislacidcigzgada. Como puede observarse, la
administracion Batlle en su segunda mitad —de qmanmninoritario- recibe la menor
puntuacion walor 3, 48. Esta puntuacion nos estaria indicando un reladmpromiso
entre el Presidente y la legislatura, aunque coa l@ve tendencia favorable al
Presidente. Este dato es muy revelador del podeegleciacion —y quizas de “poder de
agenda’- que logré mantener Batlle durante su skgetiapa, carente de mayoria
parlamentaria. En efecto, pese a la falta de magosie logré sancionar proyectos que

mantienen una relativa consistencia con sus idpategamaticos.

Por su parte, Vazquez fue quien obtuvo mas enidelaclo que pretendia, ubicandose
ligeramente por encima del desempefio de Batlleueprisnera etapa de coalicion
mayoritaria. Quizas, la paridad existente entrgadlierno de coalicién de Batlle y el
gobierno de partido de Vazquez, nos esté indicgnéda clave esta en tener o no tener
mayoria parlamentaria. Si bien Vazquez ostentabgobierno de partido mayoritario,

el tramite de los proyectos implicdstosen materia del contenido de la legislacion.

Cuadro IX. Popularidad y Escala de Barret y Soha.

Popularidad* EBS (media) N Desv.tip
BAJA 3,78 51 .966
MEDIA 4,12 85 .730
ALTA 4,25 4 .500
Total 4 140 .831

*Los rangos se establecieron de la siguiente maaatee 1 y 33% baja; entre 34 y 66% media; y entre
67 y 100% alta.

Fuente: Elaboracién propia.

En el Cuadro IX se muestra el promedio de la EBS en relaciéon aniesles de

popularidad presidencial. Como puede observarskieni las diferencias son tenues,
existe una correlacion positiva entre ambas vagabla evidencia sugiere que las
enmiendas introducidas durante las administracideeBatlle y Vazquez tienden a ser
ligeramente mas importantes en la medida en qupofaularidad desciende. No
obstante, debemos ser cautelosos, pues el pertodth@jd popularidad practicamente

19 En esta misma Iinea Barret y Soha sefidBms finding supports our first hypothesis thaepidents
will make legislative compromises to secure passddpls they support(2007: 105).
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coincide con el gobierno de partido minoritario ahie la segunda etapa de la
administracion Batlle, por lo cual la relacién peegrse condicionada por este factor.

Cuadro X. Ciclo electoral y escala Barret y Soha

Desv.
Afos restantes proxima eleccion EBS (medibl) Tip
5 4.04 26 .720
4 4.18 40 712
3 3.55 31 .961
2 4.04 27 .759
1 431 16 .873
Total 4 140 .831

Fuente: Elaboracion propia.

A pesar de que el ciclo electoral ha sido una devdaiables esbozadas con insistencia
por su incidencia sobre el tramite legislativo,nelestro caso no encontramos relacion
alguna. Incluso la variacion es muy pequefia eng@timeros y ultimos afios del ciclo
de gobierno. Especificamente podemos ver como tdulas primeros afios de gobierno
la escala ronda el valet. Luego, a mitad de periodo se produce un desce)Sb
exactamente- pero en la medida en que se aproxifimaledel mandato nuevamente la

puntuacion tiende a aumentar ligeramentdl.

Cuadro XI. Periodo luna de miel y escala Barret y &a.

Luna de miel EBS (media) N Desv. Tip
SI 4,08 25 .702
NO 3,98 115 .858
Total 4 140 .831

Fuente: Elaboracién propia.

Como puede observarse en@ladro Xlla EBS exhibe una variacion muy leve en
funcidn de la existencia o inexistencia del perio@oluna de miel. Los legisladores
mantienen su influencia sobre la legislacion, aengon un resultado levemente

superior para el Presidente durante el primer afgotierno.
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Cuadro XlI. ICFG y escala Barret y Soha.

ICFG EBS (media) N Descv. Tip
.80 4,1 80 .739
.83 3,48 21 1.123
.91 4,08 39 .739
Total 4 140 .831

Fuente: Elaboracién propia.

En el Cuadro Xll vemos que la distribucion del Gabinete con divereiveles de

proporcionalidad entre las fracciones no implicagnna tendencia a nivel de la EBS.
Incluso, de forma contraria a lo que se podriasepcal nivel de proporcionalidad mas
bajo es el que presenta un relativo mejor desemeefia escala, mientras que, el nivel

intermedio presenta la media mas baja.

IV.3 Expectativa y recursos institucionales.

De lo visto se deriva que el Tipo de Gobierno pdaularidad del Presidente presentan
una incidencia significativa sobre la escala deoépresidencial en la sustancia de la
legislacion. Ya que, parece ser que un tipo deegobimayoritario presenta un mejor
desempefio que uno carente de mayorias. De iguad,mod mayor popularidad del
Presidente tiende a mejorar levemente su desengueidoEBS.

Por otra parte, las concesiones a los legisladg@@snponen como uray de hierroque
los presidentes deben asumir si pretenden tragutaproyectos por via legislativa. Aln
asi, hemos visto que los Presidente logran haegaf@cer con relativo éxito sus puntos

de preferencia. Pero entonces, ¢,cOmo se puedpraettareste fendmeno?

A la luz de los argumentos existentes podemoseatiinna posible explicacién. Como
ha sefialado Amorim Nettws presidentes sabem o que querem(2006:30). Ellos
emprenderan una accidn siempre y cuando ésta amnsentutilidad esperada y
disminuya los costos de transaccion. Al respedaney importante laxpectativaque

tiene el Presidente acerca de la postura que pasmgtar el Parlamerftb Debido a

2 Sj bien los modelos teéricos depectativagorman parte del debate de la economia politicagAm
Neto, 2006: 102), consideramos que los mismos puseleadaptados al analisis del comportamiento de
presidentes y parlamentos. Los estudios centrade$ modelo dedaptativassuponen que los agentes
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que, en funcién de la postura del Parlamento ditRrate suele definir su estrategia
decisoria (Cox y Morgenstern, 2001). De hechopseovamos el comportamiento de la
EBS para los distintos tipos de gobierno, vemos eudesempeiio baja levemente
durante la administracion Batlle en la etapa deiggob minoritario. Aun asi, se
mantiene dentro del margen de consistencia copréderencias del Presidente. De este
modo, parece ser que estaria operandcadaptacion estratégicaomo respuesta a los
cambios en el apoyo parlamentario. Frente a ldiggtide la mayoria parlamentaria, el
gobierno sigue actuando y promulgando leyes povidalegislativa, construyendo
coalicionesad hoca cambio de permitir una mayor influencia de kxgidladores sobre
el contenido de los proyectos. Por lo tanto, paolservarse una adaptacién a un nuevo
contexto, donde el Presidente cede en materiae®laga cambio de obtener el apoyo

que ha perdido.

No queremos decir que exista —por parte del Pmgdeuna anticipacion de las
preferencias de los legisladores, porque, entrasatosas, ese fenOmeno seria muy
dificil de demostrar. Pero un argumento que si lesisible, refiere al uso de los
mecanismos institucionales (Bonvecchi y Zelazn(]10). Como sefialdbamos en el
Capitulo 11, el Parlamento consagra mecanismogpeuaiten al Presidente mantener el
“poder de agenda” mediante sus legisladores. Ea smmtido, es probable que el
Presidente tienda a reforzar su control en las siomes como forma de poner al
resguardo proyectos de su patrocinio. Ademas, nsnas reactivos como la amenaza
de veto son recursos con los que cuenta el Pragiden ultima instancia- para impedir
modificaciones inconsistentes con sus deseos (Bgr&oha, 2007). De este modo,
creemos que a través del control y de la amenazeetde el Presidente puede hacer
transitar sus proyectos. Por un lado, al cedetccisrargen en el contenido de la
legislacion se incentiva a que los legisladoresgalucren con el proyecto y por tanto,
prefieran el cambio de politica antes que el staiwes Por el otro, mediante la amenaza
de veto y el control partidario se impide que ehteaido del proyecto se aleje

demasiado de lo que pretendia el Presidente.

forman sus expectativas considerando que el figera una representacion de lo ocurrido en el pasado
Por su parte, los estudios basadogxgrectativas racionalesonsideran que las mismas son el producto
de los incentivos y la informacién con la que drspo los agentes a la hora de relacionarse y aetuar
consecuencia. En el contexto del proceso legislatonsideramos que los agentes determinan sus
estrategias en base expectativas racionalesal igual que sucede en un mercado. Dado que, las
variaciones en el Parlamento -como por ejemplopdedida del apoyo mayoritario del Ejecutivo-
probablemente sean tenidas en cuenta por el Pmésidela hora de considerar la reaccion de la
legislatura frente a sus iniciativas (Cox y Mordens, 2001).
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Vv

Conclusiones

Hemos realizado una revision general de los pradegpestudios que han abordado la
relacion Ejecutivo- Legislativo en América Latindesde una perspectiva que ha
privilegiado el vinculo entre las institucionesog Iprocesos de gobierno. En especial,
hemos hecho hincapié en las investigaciones avecadestudio del comportamiento
legislativo.

De este modo, intentamos responder acerca de Jassas formas de medir el éxito
presidencial exponiendo los principales abordajegtodoldgicos. Delineamos una
distincién entre etorpusacadémico orientado a los estudios de performgrag@yo
legislativo al Presidente, y aquellos que —compretente- se orientan por analizar los
cambios a nivel del contenido de la legislaciomqmanada por el primer mandatario. En
este sentido, hemos expuesto los motivos que igastifun abordaje de la relacion
Ejecutivo- Legislativo priorizando el andlisis @eintenido de las leyes patrocinadas por

el Presidente y que han sido modificadas por éhfP@&nto.

A su vez, presentamos los aspectos mas sobresali@atla estructura institucional en
Uruguay. Hemos puesto especial atencion en lacdgteubicameral, la constelacion de
agentes legislativos que conviven al interior dald&nento, los mecanismos que provee
el mismo para el “poder de agenda”, y las regldsrias que guian el propio

funcionamiento de las bancadas partidarias.

En lo que consideramos el aporte mas sustantivestke investigacion, generamos
evidencia sistematica de caracter cuantitativo,erdehando la escala de éxito
presidencial en la sustancia de la legislacion pacaso uruguayo. A nivel descriptivo,
en sintonia con los estudios de Barret y Soha (20@onvecchi y Zelaznick (2010)
demostramos que en Uruguay la negociacion y el oamipo en materia de legislacion
son etapas ineludibles del proceso de toma deideess En lo que respecta al
desempeiio de los presidentes en la escala, sé ppwelos legisladores lograron influir
en mayor medida durante el gobierno de Batlle eseguinda etapa, donde el mismo
carecia de una mayoria parlamentaria. Asimisma@, fwato el periodo (2000- 2009) se

demostré que los presidentes suelen obtener lesperan del Parlamento.
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A nivel explicativo, se pusieron a prueba las tep® que usualmente suelen
desarrollarse en los estudios de la actividad |egia. Las variables que presentaron un
vinculo significativo con la escala de éxito presicial corresponden al Tipo de
Gobierno, donde —en sintonia con la teoria- pasmseque el formato de partido
mayoritario otorga una ligera ventaja al Presideate relacion con el formato
coalicional; la popularidad también parece ser wasiable que afecta el éxito
legislativo del presidente. En lo que respectasaol@as variables — ciclo electoral,
efecto luna de miel e ICFG- debe decirse que necear presentar una relacion

significativa con el éxito legislativo presidencial

En particular, en lo referente al ciclo electordlhallazgo parece interesante pues un
namero importante de estudios muestran que estblaexplica la forma y el ritmo de
produccion legislativa (Buquet et.al. 1999). Lo quaglria estar sucediendo es que el
ciclo opere en un nivel anterior al fendmeno quei &g esta analizando. Chasquetti
(2009) muestra que esta variable es importante g@gticar el volumen de proyectos
presidenciales que pasan de las comisiones alrpgrero aqui estamos analizando el
resultado final de la legislacion en términos detenidos sustantivos. Nuestro examen
demuestra que el tipo de modificacién es constantdquiera sea el momento del

periodo legislativo que se considere.

En base a los datos obtenidos aventuramos undeesiticacion del buen desempefio
gue la escala ha presentado de forma general pa@riedo en estudio. En efecto,
sostenemos que la misma puede estar relacionadéasaapacidades de “poder de
agenda” que las normas otorgan al partido de gubien la arena parlamentaria, asi

como la posibilidad de veto parcial y total quegmsl Presidente.

Para una agenda futura, queda pendiente el argtisia ambiente mas controlado que
permita la aplicacion de modelos econométricopsaefectos de profundizar en el
grado de incidencia de las distintas variables gqfectan el éxito presidencial.
Asimismo, seria de suma relevancia avanzar entetliescomparado de la tematica
abordada con el cometido de poder controlar otagsisbles que escapan al analisis de

caso.
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