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RESUMEN

Este articulo analiza los principales acontecimientos del 2021 -segundo afio de go-
bierno de la coalicion multicolor liderada por Luis Lacalle Pou- que estuvo sig-
nado por dos fendmenos. En primer lugar, el segundo afio de la pandemia por
COVID-19 en que el gobierno logra desplegar una exitosa campafia de vacunacion;
y, en segundo lugar, la iniciativa de un mecanismo de democracia directa liderado
por la oposicién politica y social para derogar 135 articulos de la Ley de Urgente
Consideracion (LUC) aprobada en 2020. Se argumenta que la combinacién de am-
bos fenémenos interpuso un freno (transitorio) a la urgencia y al despliegue de la
agenda del gobierno. Para ello, en primer lugar, se describe la situacién econémica
y social, para luego describir el escenario politico configurado entre gobierno y
oposicién. En tercer lugar, se analiza el fendmeno de la aprobacién presidencial
prolongada desde un doble enfoque: el efecto luna de miel y el efecto “rally round
the flag.” Luego, se aborda uno de los temas centrales de la LUC y de la agenda
publica: la seguridad. Se analiza el proceso de recoleccién de firmas para el refe-
réndum de marzo de 2022 y su relevancia en un nuevo comienzo para el gobierno
de coalicion.

Palabras clave: aprobacién presidencial, opinién ptblica, seguridad ptblica, pan-
demia, Uruguay.

ABSTRACT

This article analyzes the principal events of 2021 -the second year of the coalition govern-
ment led by Luis Lacalle Pou- which was signed by two main issues. In the first place, the
second year of the COVID-19 pandemic in which the government manages to deploy a
successful vaccination campaign; and, secondly, the initiative of a direct democracy mech-
anism led by the political and social opposition to derogate 135 articles of the Urgent Con-
sideration Bill (LUC, for its initials in spanish) approved in 2020. It is argued that the
combination of both issues put a (transitory) brake to the urgency and deployment of the
government’s agenda. To do this, first the economic and social situation is briefly described,
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and then the political scenario configured between government and opposition. Third, pro-
longed presidential approval is analyzed from a twofold perspective: the honeymoon effect
and the “rally round the flag” effect. Then, one of the central issues of the LUC and of
the public agenda is addressed: security and its relationship with government and public
opinion. Finally, we analyze the referendum process and its relevance as a new beginning
for the coalition government.

Keywords: Presidential approval, Public Opinion, Public security, Pandemic, Uruguay.

I. INTRODUCCION

El segundo afio de gobierno de la coaliciéon multicolor! liderada por Luis La-
calle Pou en Uruguay estuvo signado por dos fendmenos que, si bien a priori
no tienen una relacién directa, pueden en conjunto ayudar a comprender com-
portamientos del gobierno y de la opinién ptblica. Por un lado, es el segundo
ano de la pandemia por COVID-19, durante el cual el gobierno logra desplegar
exitosamente un plan de vacunacién en donde mas del 80% de poblacién es
vacunada y se logra contener la pandemia en sus aristas mas feroces en la ola
de contagios mds fuerte (en hospitalizaciones y muertes). Por otro lado, es el
afio en el que la oposicién politica (Frente Amplio) y social (principalmente
PIT-CNT?) logra movilizar a la ciudadania para activar un mecanismo de de-
mocracia directa para impugnar una parte de la Ley de Urgente Consideracién
(denominada asi por el procedimiento utilizado para su aprobacién). Esta ley
plasmada en 476 articulos, conforma el nticleo duro del programa de gobierno
que llev6 a la coalicién multicolor a ganar las elecciones en noviembre de 2019.

Estos dos fenémenos de alguna manera pusieron en suspenso el despliegue
de la agenda del nuevo gobierno. Por un lado, la emergencia sanitaria parece
haber ofrecido un marco de tolerancia hacia un gobierno que le tocé lidiar con
una situacién sin precedentes y, en parte, postergar o modificar su agenda.* Al
mismo tiempo la oposicion, en un contexto de recesién econdémica producto
de la pandemia, tampoco tenia incentivos para jaquear al gobierno mediante
movilizaciones, paros o bloqueos parlamentarios. Esta dinamica de suspenso
entre gobierno y oposicién esta condicionada por altos niveles de aprobacién

La coalicién multicolor se conformé de cara a la segunda vuelta electoral (noviembre de 2019) como estra-
tegia para ganar la eleccion y contar con mayorias para gobernar. Estd integrada por cinco partidos: Partido
Nacional, Partido Colorado, Partido Cabildo Abierto, Partido Independiente y Partido de la Gente, y la
denominacién multicolor alude precisamente a su integracién multipartidaria.

2 Plenario Intersindical de Trabajadores - Convencién Nacional de Trabajadores, tinica central de trabajadores
sindicalizados de Uruguay

Las leyes de urgente consideracion son una herramienta legislativa que otorga al Poder Ejecutivo la potes-
tad de enviar al Parlamento un proyecto de ley con un plazo abreviado para su aprobacién. Los Congresos
tienen plazos breves para incorporar cambios y aprobar estas leyes especiales. Si no se incorporan cambios,
estas leyes se aprueban con el texto enviado por el Poder Ejecutivo.

Ejemplo de ello fue la reforma de la seguridad social, que fue explicitamente postergada por la superpo-
sicién con la campana del referéndum, asi como otras medidas referidas al aumento en el precio de los
combustibles, funcionarios ptblicos, entre otras (El Observador 2021b).
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de la gestion del presidente por parte de la opinién ptiblica que, a dos afios de
iniciado el gobierno, parecen ir mds alld de la “luna de miel” (periodo inicial
de apoyo de la opinién ptblica ante un nuevo gobierno) y, como veremos mas
adelante, parecerse més a un fenémeno de “rally round the flag” (apoyo sos-
tenido a la figura del presidente por parte de la opinién ptblica ante shocks
externos). De este modo podriamos decir que el afio 2021 adquirié un caracter
transicional entre el inicio del gobierno - en paralelo al inicio de la pandemia- y
el resultado del referéndum del 27 de marzo de 2022 que abre un nuevo esce-
nario para el gobierno de cara a las préximas elecciones.

Este puente entre marzo de 2020 y marzo de 2022 no esta libre de eventos re-
levantes a nivel politico, social o econémico. En el aspecto sanitario, luego del
golpe fuerte de la pandemia el gobierno concentro sus esfuerzos en un plan de
vacunacion que en pocos meses tuvo un impacto exitoso en términos sanita-
rios, lo que generd las condiciones para un retorno paulatino a la vida econo-
mica y social pre-pandemia. En el drea de seguridad publica, el gobierno logré
mejorar algunos indicadores de criminalidad, en un contexto de disminucién
de la movilidad y de la puesta en funcionamiento de las medidas incluidas en
la Ley de Urgente Consideraciéon (LUC). En términos econémicos el gobierno
debié hacer frente al impacto de la pandemia, donde los nimeros relativos a
empleo, tasa de actividad y pobreza mostraron el efecto de las restricciones im-
puestas por el contexto sanitario. En términos politicos, el gobierno debi6 lidiar
con un doble frente. En el frente interno, el desafio de poner en funcionamiento
una coalicién electoral nueva y heterogénea; en el frente externo, el gobierno se
enfrent a una oposicién que, si bien moderada por la emergencia sanitaria, se
abocé a la recoleccion de firmas para activar un referéndum para derogar una
parte de la ley mas importante del gobierno.

Haciendo una analogia con el concepto de siglo largo de Eric Hobsbawm?, el
afno 2021 en Uruguay puede ser evaluado como un “afio largo” dado que no
culmina con el calendario en diciembre sino que se cierra con la eleccién del re-
feréndum del 27 de marzo de 2022. A partir de ese momento el gobierno debera
llevar adelante su agenda en un contexto de pandemia controlada, respaldo
electoral generado por el referéndum que resulté favorable al mantenimiento
delaley y con mayorias en el parlamento. Todo esto en un escenario econémico
y social complejo, con dificultades adicionales de recuperacién en un contexto
de impacto del conflicto bélico entre Ucrania y Rusia.

Este articulo analiza los principales acontecimientos del 2021 “largo” con espe-
cial foco en la evolucién de la opinién ptblica en términos de aprobacion pre-
sidencial y de evaluacién de las politicas de seguridad. Ambos aspectos fueron
centrales en el 2021. Los niveles de aprobacién presidencial permanecen desde
el inicio del gobierno en niveles elevados lo cual hace pensar en fenémenos

5 El historiador inglés Eric Hobsbawn se refiri6 al siglo XIX como el siglo largo (1789-1914) y al siglo XX como
el siglo corto (1914-1989).
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de luna de miel prolongados y, al mismo tiempo, la evaluacién positiva de las
politicas de seguridad (pieza clave de la LUC) que se ha mantenido en niveles
altos e, incluso, histdricos.

Este articulo se estructura de la siguiente manera, en primer lugar, se presen-
ta brevemente la situacién econémica y social del 2021, para luego describir el
escenario politico configurado entre gobierno y oposiciéon. Luego se aborda el
fenémeno de la aprobacién presidencial prolongada en el marco de lo que la
literatura denomina como efecto luna de miel y efecto “rally round the flag.”
Luego, se aborda uno de los temas centrales de la LUC y de la agenda ptblica: la
seguridad y su relacién con la opinién publica y el gobierno. Se analiza el proceso
de recoleccién de firmas para la realizacién del referéndum de marzo de 2022 y
su relevancia de cara a la segunda etapa del gobierno y las proximas elecciones.

II. CONTEXTO POLITICO, SOCIAL Y ECONOMICO

Los impactos de la pandemia se distribuyeron de manera desigual en la pobla-
cién, por lo que los sectores mas vulnerables se vieron méas afectados que otros
sectores de la sociedad. Esto fue asi en toda América Latina (Dignan y Cavadi-
no 2005). No obstante, Uruguay contaba con condiciones que le permitian sos-
tener en el corto plazo shocks externos agudos (Filgueira et al. 2020): bajos nive-
les de pobreza (Figura 1) y niveles altos de formalizaciéon del mercado laboral.
Ante la caida brusca del empleo generada por la baja movilidad y la adaptacién
del mercado laboral al funcionamiento a distancia (El Observador 2021a), estas
condiciones permitieron tener una contencién amplia mediante el seguro de
desempleo y la articulacién de transferencias monetarias, en base también a la
acumulacién sobre la identificaciéon de poblaciones vulnerables (desarrollado
por la anterior gestion del Ministerio de Desarrollo Social).

Algunos autores argumentan que el éxito del primer afio de la pandemia se
sostiene en estas condiciones que representaban un “stock de resiliencia” (Fil-
gueira et al. 2020). En el transcurso del afio 2020 todos los indicadores pusieron
en evidencia el consumo de ese stock que dio paso a un 2021 en el que, por
primera vez, Uruguay debié afrontar la ola mas feroz de la pandemia, en un
contexto de aumento de la pobreza, pérdida del empleo y de una costosa re-
cuperacién econdmica. Si bien el crecimiento del producto fue cercano a los 5
puntos porcentuales no fue suficiente para contener el impacto.

Hacia finales de 2020, los niveles de pobreza asociados a la contraccién del
empleo y de los niveles de ingreso de las personas mostraron un aumento de
un 20% en relacién al afio 2019 (Brum y De Rosa 2020). El dato de incidencia de
la pobreza de 2021 evidencia que la pobreza sigue en niveles altos en relacién
a los valores anteriores a la pandemia. Si bien el valor puntual de 2021 (10.6)
implica un punto porcentual menos que el afio anterior, no se puede afirmar
que es una baja de la pobreza dado que los intervalos de confianza de ambas
estimaciones se solapan. En la misma direccion se ubica la tasa de desempleo
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Figura 1. Incidencia de la pobreza en personas 2006-2021
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE)

que estd cercana al 10%, pero en este caso la tendencia efectivamente es a la
baja. De todas maneras, como se aprecia en el grafico, ya desde 2018 la pobreza
mostraba una tendencia al aumento. Esto induce a pensar que la pandemia més
bien acelerd un proceso que ya se venia configurando.

De este modo, el afio 2021 muestra un deterioro social importante en térmi-
nos de pobreza, asi lo evidencian tanto las mediciones como, por ejemplo, el
aumento sostenido en el tiempo de ollas populares (Rieiro et al. 2021) como
un indicador de respuesta al deterioro social. Si bien la economia presenta di-
namismo y un crecimiento mayor a los afios anteriores, esto no ha permitido
paliar los problemas arrastrados por la pandemia que se reflejan en los indica-
dores anteriormente referenciados, asi como en un aumento en los niveles de
inflacién y en la caida del salario real.

III. GOBIERNO Y OPOSICION: ENTRE LA URGENCIA Y EL FRENO

5i el 2020 estuvo signado politicamente por el cambio de gobierno y la aproba-
cién de la Ley de Urgente Consideracion, el 2021 “largo” lo estuvo por la cam-
pafa de recoleccién de firmas en contra de la LUC que tuvo como desenlace el
referéndum del 27 de marzo de 2022. Las leyes de urgente consideracién son
una herramienta legislativa que otorga al Poder Ejecutivo la potestad de enviar
al Parlamento un proyecto de ley con un plazo abreviado para su aprobacién.
En el disefio constitucional uruguayo, si el proyecto no recibe modificaciones
es aprobado en las condiciones en que fue presentado por el Ejecutivo. Du-
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rante la campafia electoral, el entonces candidato a la presidencia Luis Lacalle
Pou anunci6é que, en caso de ganar las elecciones, enviaria un proyecto de ley
de estas caracteristicas que incluiria temas centrales y urgentes para impul-
sar reformas impostergables en el terreno de la economia, seguridad ptblica y
educacién, entre otros. A tan solo unos dias de iniciado el nuevo gobierno, se
decret6 la emergencia sanitaria por COVID-19 y, maés alla de las criticas de la
oposicién por lo inapropiado del contexto, el presidente presenté el proyecto
de ley en el Parlamento en abril de 2020. Luego de cambios incorporados en los
periodos abreviados de discusion en las cdmaras, fue aprobado en julio de 2020
y Se puso en vigencia.

Esta ley, ademas de urgente, tuvo el caracter de ley émnibus (Massicotte 2013),
proponiendo politicas de las mas diversas dreas en casi 500 articulos (seguri-
dad, educacién, economia, vivienda, inclusion financiera entre otros).® Mas alla
de los argumentos esgrimidos por el gobierno sobre la urgencia de actuar en es-
tas areas, las leyes de urgente consideracién en lineas generales son utilizadas
para minimizar los costos de transacciéon de los gobiernos (Rossel y Monestier
2021). Esto se torna particularmente relevante si observamos la conformacion
del gobierno y del sistema de partidos a partir de las elecciones de 2019. El go-
bierno electo debe su triunfo en el balotaje a la conformacién de una coalicién
electoral multipartidaria (Partido Nacional, Partido Colorado, Cabildo Abierto,
Partido Independiente y Partido de la Gente, en orden descendente), que per-
miti6 cortar con un ciclo de tres gobiernos frenteamplistas consecutivos.”

Esta coalicion de multiples actores implicé un gran desafio de articulacién y
coordinacién para el gobierno electo con el objetivo de sostener la gobernabili-
dad desde la heterogeneidad. Sus multiples contenidos sintetizaron de alguna
manera los puntos de encuentro de los cinco partidos socios de la coalicién y,
dada la magnitud y la cobertura temdtica, pudo haber generado un enlente-
cimiento o un desincentivo para la produccién legislativa. Entre la LUC y la
ley de presupuesto quinquenal, se cubrieron buena parte de los asuntos de la
agenda del gobierno. La pregunta que sigue es: ;qué sucedio en el Parlamento
en el periodo, més alla de la discusién de estos dos enormes paquetes?

En febrero de 2022, la senadora y ex vicepresidenta de la Reptiblica Lucia Topo-
lansky anuncié su retiro del Parlamento y la renuncia a su banca del Movimien-
to de Participaciéon Popular, Frente Amplio (MPP - FA). En una entrevista pe-
riodistica, manifest6 su frustracién por la escasa produccion legislativa durante
el periodo: “Sacando la LUC, las leyes Covid y el presupuesto, el Parlamento

6 En Uruguay, todos los presidentes desde la salida democrética en 1985 han utilizado el mecanismo de Ley de
Urgente Consideracion, con diferentes caracteristicas. Sin embargo, s6lo en el gobierno de Batlle en el 2000 se
utilizé la modalidad “6mnibus”. No existe ningtin antecedente con la misma cantidad de articulos (ninguno
de los anteriores alcanza la mitad del niimero de articulos del proyecto presentado por Lacalle Pou).

7 Los efectos de este cambio en la oferta de partidos deberan ser analizados a la luz de la literatura de sistema
de partidos, para evaluar si es un escenario de reconfiguracién del sistema (Nocetto et al. 2020).
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no ha tenido produccién.”® La percepcion de la senadora del Frente Amplio se
confirma por los datos provistos por el Programa de Estudios Parlamentarios
(Departamento de Ciencia Politica, Udelar), que monitorea y analiza la produc-
cién parlamentaria en Uruguay. En lo que va de este gobierno (49a. Legislatura)
se aprobaron 158 leyes, lo que se encuentra por debajo de la produccién de los
gobiernos anteriores para el mismo periodo, a excepcién del tiltimo gobierno
de Tabaré Vazquez (FA) en el que se aprobaron 156 leyes en los dos primeros
afios de gobierno (en el primer gobierno de Vazquez se aprobaron 223 y en el
de Mujica 230, también en el mismo periodo). En esta misma linea, el Poder
Ejecutivo envié menos proyectos de ley que en los gobiernos anteriores en el
mismo periodo de tiempo (La Diaria 2021a).

Es interesante anotar que si observamos la tasa de efectividad legislativa por
partido politico, es decir aquellos proyectos que los partidos presentan en el
Parlamento y logran ser aprobados, se encuentra una gran variacién. La for-
mula mads exitosa es la que presenta proyectos de ley bajo autorias partidarias
multiples, incluyendo y no incluyendo a la oposicion (51,3%). Pero de aque-
llas iniciativas que son presentadas por un tinico partido politico, lograron ser
aprobadas durante el periodo un 18,9% de leyes del Partido Nacional, 18,9%
del Partido Colorado y 10,4% del Frente Amplio. Sin embargo, uno de los
socios de la coalicién, Cabildo Abierto, no logré que se apruebe ninguno de
sus proyectos presentados.’ Si bien existen otros mecanismos mas alla de las
iniciativas, a través de los cuales los actores politicos pueden ser “jugadores
activos” (Saiegh 2010), podria resultar de interés analizar el funcionamiento
de la coalicién de gobierno de cara a la etapa que se viene desde este punto
de vista ya que el minimo comtin denominador del programa de la coalicién
se consolidé en la LUC.

A la disminucién en los incentivos para legislar, producto del proyecto de ley
omnibus ya aprobado y la emergencia sanitaria, vino a sumarse el mecanismo
interpuesto por la oposicién politica y social lo que generd una suerte de impas-
se. En Uruguay la Constitucion establece que el recurso de referéndum contra
las leyes podra interponerse por el 25% del total de inscriptos habilitados para
votar, contra la totalidad de la ley o, parcialmente, contra uno o mas de sus ar-
ticulos dentro del ano de su promulgacion. Las firmas deben ser presentadas y
validadas por la Corte Electoral. Si observamos la regién, el umbral del 25% es
elevado (Altman 2010), por lo que no resultaba evidente que se pudiera alcan-
zar el objetivo, considerando ademads que la pandemia podria generar dificul-
tades adicionales para el proceso de recoleccién de firmas por las restricciones
en la movilidad o de aglomeraciones.

Al comienzo, esta iniciativa no fue undnimemente incorporada por todos los
sectores del Frente Amplio, pero luego el FA se sumé reconociendo incluso su

8 Nota disponible en: https://www.teledoce.com/telemundo/nacionales/topolansky-deja-el-senado-sa-

cando-la-luc-las-leyes-covid-y-el-presupuesto-el-parlamento-no-ha-tenido-produccion/

? Programa de estudios parlamentarios (https:/ /parlamentosite.wordpress.com/)
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desatino al haber votado alguno de los 135 articulos en el Parlamento." De al-
guna manera, los resultados del referéndum ofrecieron a gobierno y oposicién
una suerte de evaluaciéon de mitad de ejecucién del mandato. En este sentido,
la no derogacién de la LUC ofreceria un respaldo claro a la gestion del gobier-
no, mientras que la derogacion de los 135 articulos podria implicar la revisién
de algunos de los asuntos de la agenda del gobierno. Por un lado, el gobierno
parecio esperar una sehal de aprobacién para afianzar su agenda a partir de los
resultados del referéndum (El Observador 2021b). Por otro lado, la oposicién
veia una posibilidad para recuperarse de la derrota de 2019. Fernando Pereira,
presidente del Frente Amplio, al alcanzar las firmas necesarias para la interpo-
sicién del recurso de referéndum sostuvo: “Hoy empieza el segundo tiempo, y
hay que jugarlo con la misma amplitud con que jugamos el primer tiempo. Hay
que jugarlo de la mejor manera” (El Pais 2021).

Finalmente, y como veremos al final de este articulo, la propuesta por la dero-
gacién no alcanz6 los votos necesarios para derogar los 135 articulos. Las lec-
turas de este resultado pueden ser multiples, pero podemos asumir razonable-
mente que este es un punto de inflexién para este gobierno y para la oposicion.
En nuestro argumento, el referéndum puso punto final al afio “largo” 2021 y al
freno a la urgencia pautada por el gobierno que, como veremos a continuacion,
contd durante todo el periodo con extraordinarios niveles de aprobacién de su
gestion por parte de la opinién ptiblica.

IV. GOBIERNO Y OPINION PUBLICA: LUNA DE MIEL Y RALLY
ROUND THE FLAG

La aprobacién de la gestién es un fenémeno deseable para los presidentes. Ni-
veles altos de aprobacion permiten que los presidentes tengan mas posibilida-
des de avanzar en la agenda legislativa y procesar con mayor facilidad leyes
(Calvo 2007) o que cuenten con mayor apoyo en el congreso (Rivers y Rose
1985; Edwards 1997). Esto tltimo es mds importante atin en el caso uruguayo
en donde el partido del presidente actualmente no cuenta con mayorias parla-
mentarias. Es deseable también en el sentido de que altos niveles de desapro-
bacion estan relacionados con protestas sociales (Joignant et al. 2016), al mismo
tiempo que en algunos contextos pueden poner en riesgo la culminacién del
mandato (Pérez-Linan 2007).

Carlin et al. (2018) argumentan que la aprobacién presidencial presenta una
dinamica ciclica que consta de tres etapas: la primera, la etapa de luna de miel,
en donde el gobierno inicia su gestién y cuenta con mayor crédito popular (co-
munmente dura poco menos del primer afio de gobierno); una segunda etapa

10 Los 135 articulos propuestos para su derogacién se distribuyen en las siguientes areas tematicas: 34 articu-
los sobre educacion, 34 sobre vivienda, 33 sobre seguridad publica, 16 del capitulo de economia y finanzas
publicas, 3 de secretaria estratégica del Estado, 2 del sector agropecuario, 2 articulos de relaciones laborales
y seguridad social, 2 de desarrollo social y salud, y 9 sobre disposiciones varias.
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de declive y una etapa de repunte hacia el final del periodo cuando se acercan
las préximas elecciones.

Figura 2. Aprobacion de la gestion del presidente 1990-2021*
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*Los puntos corresponden a las estimaciones de las encuestas de opinién ptiblica de Aprobacién de la gestién
del presidente de las siguientes empresas de opinién publica: Cifra, Equipos, Factum, Interconsult y Opcién.
Las rectas son medias condicionales suavizadas a partir de los puntos que permite identificar patrones y sobre-
saltos (ver: https:/ /tidyverse.github.io/ggplot2-docs/ reference /geom_smooth.html)

Fuente: elaboracién propia con datos de Schmidt et al. (2020).

En la Figura 2 se observa que en Uruguay desde 1990 todos los gobiernos se
aproximan a la dindmica ciclica que proponen Carlin et al. (2018) para pensar
el fenémeno de la aprobacién presidencial. Es decir, inicio del gobierno con
niveles altos de aprobacién que van bajando a medida que avanza el mandato
y que hacia el final de mandato comienzan a subir. El aspecto relevante que se
destaca de este panel grafico es que durante los primeros dos afios de gobierno
(zona sombreada en gris) el actual presidente Luis Lacalle Pou cuenta con altos
niveles de aprobacion (de los mas altos desde 1990). Si bien la tendencia es a la
baja, la caida no es tan pronunciada como en los gobiernos anteriores, es decir,
si hay una luna de miel, parece extenderse mas tiempo de lo esperable. En el
grafico aparece una zona sombreada para los dos primeros afios de cada go-
bierno y una linea punteada horizontal en los cincuenta puntos porcentuales.

Es de esperar que Lacalle Pou presente un patrén en forma de “U” como sugie-
re Carlin et al. (2018) y como muestran los gobiernos anteriores. Lo que resulta
atipico es que a dos afos de iniciado el gobierno se mantenga en valores supe-
riores a los 50 puntos porcentuales en los niveles de aprobacién de la gestion,
mostrando un diferencial con la trayectoria de todos los presidentes anteriores.
En el Cuadro 1 se aprecia con mayor claridad la diferencia del actual gobierno
con los anteriores. En términos generales, Lacalle Pou a dos afios de iniciado
su gobierno tiene una evaluacion promedio de su gestion cercana al 60%. Adi-
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cionalmente a esto, se observa que el promedio general del actual presidente
es cercano al que tuvieron los expresidentes del Frente Amplio Tabaré Vazquez
(en su primer periodo de gobierno) y José Mujica (Bogliaccini y Queirolo 2017).
Si se observa la evaluacion de estos dividida en el primer afio y el segundo, tu-
vieron una luna de miel que inicié muy arriba pero ya al segundo afio mostraba
una caida importante de 12 y 18 puntos porcentuales respectivamente mientras
que en el caso de Lacalle Pou la caida promedio es solo de un 6%.

Cuadro 1. Aprobacién presidencial en los dos primeros afios de gobierno.
Uruguay 1985 - 2021. *

. Periodo de Primer afio  Segundo afio Diferencia Promedio
Presidente . -

Gobierno (A) (B) (B-A) dos afios
Lacalle Herrera 1990-1995 16.00 15.50 -0.50 15.75
Sanguinetti 1995-2000 25.03 23.92 -1.11 24.36
Batlle 2000-2005 45.46 36.15 -9.31 41.01
Véazquez 2005-2010 59.85 48.00 -11.85 54.16
Mujica 2010-2015 61.50 43.83 -17.67 54.88
Vézquez 2015-2020 43.92 33.50 -10.42 37.96
Lacalle Pou 2020-2025 61.00 55.00 -6.00 57.98

*Los valores de la columna A y B corresponden al promedio de las estimaciones de las encuestas de opinién pt-
blica de Aprobacion de la gestion del presidente de las siguientes empresas de opinién publica: Cifra, Equipos,
Factum, Interconsult y Opcién.

Fuente: elaboracion propia con datos de Schmidt et al. (2020) a partir de Carneiro et al. (2021)

Sin embargo, la literatura de los ciclos de aprobacién presidencial (Carlin et al.
2018) no nos ayuda a comprender los fendmenos de luna de miel sostenidos
en el tiempo como el que estamos analizando. No obstante, el caso urugua-
yo presenta la particularidad que el inicio del gobierno coincide con un shock
externo de gran magnitud, como fue el comienzo de la emergencia sanitaria
por la pandemia por COVID-19. En tal sentido, los altos niveles de aproba-
cién extendidos en el tiempo pueden estar relacionados con el efecto que la
literatura sobre aprobacién presidencial denomina rally round the flag (Mueller
1970; Baker y Oneal 2001; Newman y Forcehmes 2010). Este efecto implica un
aumento del apoyo popular al presidente en contextos de crisis internacionales
extraordinarios, como por ejemplo una guerra. Este efecto sucede en contextos
en los que las personas suspenden momentaneamente sus diferencias y conver-
gen en apoyo al presidente producto de ese shock externo. Estos eventos deben
tener determinadas caracteristicas para asociarlos a este efecto: fenémenos de
carécter internacional, que el presidente tenga un rol importante, que sea un
fenémeno especifico y dramatico (Mueller 1970) y que cuente con una amplia
difusién mediatica (Ostrom y Simon 1985; Newman y Forcehmes 2010).

Las caracteristicas de la pandemia hacen que pueda ser considerada como un
fenémeno capaz de generar este tipo de efectos en la opinién ptiblica (Baek-
gaard et al. 2020; Yam et al. 2020; Kritzinger et al. 2021; Carneiro et al. 2021). La
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pandemia es un fendmeno internacional que tuvo impactos dramaticos no solo
en la salud de la poblacién sino en la economia y en la dindmica social; el presi-
dente es quien debe liderar la gestion de la situacion sanitaria y llevar adelante
las politicas publicas que permitan sortear la pandemia y, por ultimo, ha sido
un fendmeno altamente mediatico. En el caso uruguayo, el gobierno adopté en
el primer afio un canal de comunicacién frecuente mediante conferencias de
prensa diarias en las que se reportaba la situacién y se anunciaban las medidas
a tomar, sumado al seguimiento diario de casos positivos, hospitalizaciones y
muertes en informativos en horarios centrales y en diversos medios de prensa
de alcance nacional.

Viendo los niveles de aprobacién de los presidentes uruguayos desde 1990,
podemos sostener que en todos los casos han contado con un ciclo de aproba-
cién presidencial como el que describen Carlin et al. (2018). En este sentido, era
razonable esperar que el actual presidente gozara de una primera etapa de luna
de miel al igual que sus pares. La pregunta que surge de esto es por qué en este
caso esta primera etapa en el gobierno de Lacalle Pou se extiende maés alla de
lo esperado. Sabemos que el comienzo del gobierno coincide -con diferencia de
dias- con el comienzo de la pandemia, por tanto, es posible que estemos ante
un efecto rally round the flag generado por la pandemia y que esto haya pro-
vocado una luna de miel extendida. Cominmente la duracién de la etapa de
luna de miel se extiende durante los primeros tres trimestres del gobierno, sin
embargo, el actual presidente cuenta con niveles altos de aprobacién a dos afios
de iniciada su gestién (valores superiores al 50%). ;Pero qué sucede cuando
ademas de la evaluacion general de la gestion presidencial, observamos areas
especificas de la gestion de gobierno?

Cuadro 2. Niveles de aprobacién promedio de la gestion del presidente,
pandemia, economia y seguridad 2020 — 2021

Presidente Pandemia Economia Seguridad
Primer afo (2020) 61% 79% 44,5% 38%
Segundo afio (2021) 53% 69% 43,7% 44%

Fuente: elaboracion propia con datos de Opcién Consultores

Como se puede ver en el Cuadro 2, tanto en el primero como en el segundo
afio de gobierno asistimos a un dislocamiento entre la evaluacién de la gestion
del presidente en términos generales y la evaluacién de los asuntos que mas
interesan a los uruguayos, como la economia y la seguridad. Mientras la eva-
luacién general promedio del primer afo era del 61%, la gestioén de la economia
era evaluada positivamente en promedio por un 44.5% de los uruguayos; du-
rante el segundo afio, el promedio general era de 53%, y la evaluacién sobre la
economia era del 43.7%. En el asunto seguridad la relacién es similar pero mas
pronunciada atin: 38% y 44% de los uruguayos evaltian positivamente la ges-
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tién de la seguridad en el primero y segundo afio respectivamente. Esto sugiere
que la evaluacion de la gestion del presidente en términos generales contaba
con mas crédito que la evaluaciéon de la gestion en areas relevantes del gobierno
como es la economia y la seguridad." Adicionalmente, también se observa que
la evaluacion sobre la gestién de la pandemia esta en ambos afios en valores
muy elevados. Es posible que parte de la evaluacién de la gestion del presiden-
te esté contaminada por la altisima evaluacién de la gestiéon de la pandemia.

Figura 3. Evolucién del plan de vacunacién
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Fuente: elaboracion propia con datos de Our World in Data (https:/ /ourworldindata.org/)

Por dltimo, el gobierno atraves6 el 2020 logrando con éxito retrasar el impacto
de la pandemia (Filgueira et al. 2020). En el primer semestre de 2021, cuando
cabria esperar que ambos efectos (luna de miel y rally round the flag) se diluye-
ran, se asisti6 al momento mas duro de la pandemia en Uruguay en términos
de muertes y hospitalizaciones, mientras el gobierno concentré sus esfuerzos
en el acceso y distribucién de vacunas a la poblacién.’ Mientras el segundo se-
mestre de 2020 tuvo un promedio diario de 98 casos y 1 muerte por COVID-19,
el primer semestre de 2021 tuvo un promedio de 1935 de casos y 30 muertes
diarias. El proceso de vacunacion inici6 en febrero de 2021 y como se observa en

Es interesante destacar que, si bien es notorio este dislocamiento entre aprobacién de la gestion presidencial
y la gestion de la seguridad en el gobierno de Lacalle Pou, mds pronunciado era atn en el gobierno de Ta-
baré Vazquez (2015-2020), en el que la valoracion positiva sobre la gestion en el drea de seguridad se movia
en el entorno del 20% (datos de Opcion Consultores).

En junio de 2021, y aun atravesando la ola de COVID mas dura para Uruguay, se anuncio la disolucién del
Grupo Asesor Cientifico Honorario (GACH), que habia cumplido un rol destacado en el asesoramiento en
la gestion de la pandemia. El GACH durante la pandemia presentd niveles de aprobacion en la opinién
publica incluso mas elevados que los del gobierno (82% segtin la encuesta de FACTUM de enero de 2021).
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la Figura 3 la poblacién comenz6 a alcanzar la inmunidad en el segundo semes-
tre. Para diciembre de 2021 los niveles de inmunizacién eran cercanos al 80%
de la poblacién con dos dosis y de un 50% con dosis de refuerzo. Este segundo
semestre estuvo signado por el éxito por parte del gobierno de este proceso
que no s6lo permitié contener la pandemia y las nuevas variantes emergentes,
sino que también generd expectativas de un retorno rapido y seguro a la vida
econdémica y social similar a los afos previos a la pandemia. La velocidad y el
éxito en el proceso de vacunacién hicieron que la poblacién adquiriera inmuni-
dad rdpidamente y que los efectos mas fuertes de la pandemia se sortearan de
forma satisfactoria en comparacién con otros paises de la region y el mundo.

V. EL GOBIERNO DE LA SEGURIDAD Y LA OPINION PUBLICA

La relacién entre seguridad y opinién publica merece especial atencién en este
periodo. Al asumir el gobierno en 2020, uno de los mandatos mas fuertes de
la coalicién multicolor era ofrecer respuestas a los temas de seguridad, fuerte-
mente instalados en la agenda ptblica de los tltimos veinte afios. La creciente
relevancia de la agenda de seguridad no es una excepcionalidad del caso uru-
guayo, sino que el patron general del comportamiento del delito en la region
muestra una tendencia creciente del crimen y la violencia, lo que se acompafia
ademads con un aumento también sostenido en las percepciones de inseguri-
dad de los ciudadanos (Bogliaccini 2005; Bailey y Dammert 2006; Yashar 2018).
En este contexto, en la regiéon han proliferado politicas punitivas o de “mano
dura” (Holland 2013; Krause 2013; Garcia et al. 2018; Visconti 2020; Luna y Ro-
vira 2021; Tiscornia et al. 2021), plasmadas en diferentes tipos de medidas: uso
de la fuerza como mecanismo de prevencién y represion del delito, aumento de
penas, reformas de los cuerpos policiales y militares, reformas en procedimien-
tos policiales, entre otras."

En Uruguay, la saliencia de la agenda de seguridad y el apoyo de la opinién pt-
blica a medidas punitivas (Vigna et al. 2019; Tiscornia et al. 2021) ha cristalizado
en un asunto de disputa electoral sobre el que los partidos confrontan sobre di-
ferentes estrategias para gobernar la seguridad. Es asi que partidos politicos de
diferente signo ideolégico han incorporado, de forma mas o menos clara, estas
demandas. El antecedente més cercano de disputa sobre este tema se condensa
en el Plebiscito “Vivir sin miedo” de 2019 liderado por el senador Jorge Larra-
naga del Partido Nacional. Esta reforma constitucional proponia una bateria de
modificaciones en materia de seguridad publica (aumento de penas, reforma
policial, allanamientos nocturnos, entre otras medidas de corte punitivo) con
el objetivo de atender el problema de la seguridad. El plebiscito, llevado a cabo
en conjunto con las elecciones nacionales de 2019, obtuvo el 46,8% de los votos

3 No existe un acuerdo sobre el término “punitividad” en la literatura cientifica, lo que se traslada a una

dificultad en la operacionalizacién del término. Tomamos aqui la definicion amplia de Dignan y Cavadino
2005, que implica la preferencia por mayores penas y de mas duracion para multiples delitos.

451



NICOLAS SCHMIDT ¢ LORENA REPETTO

452

validos y de esta manera no logré modificar el statu quo. La iniciativa no habia
contado con el apoyo de ninguno de los candidatos presidenciales, tampoco
el de Luis Lacalle Pou, quien fuera electo presidente en esa instancia electoral.
Una vez en el gobierno, Lacalle Pou designé como Ministro del Interior a Jorge
Larrafaga, quien promovio la incorporacién de algunas de las medidas conte-
nidas en la reforma constitucional fallida dentro de lo que luego fue aprobado
en la Ley de Urgente Consideracién de 2020 (por ejemplo, medidas asociadas al
aumento de penas y reducciéon de medidas alternativas a la prisién).!

Durante los gobiernos del Frente Amplio (2005 - 2020), los indicadores de se-
guridad publica continuaron la tendencia de deterioro iniciada en la década de
1980, con especial aceleracion desde 2008, mientras en paralelo se asistia a un
periodo de estabilidad y crecimiento econémico. El Frente Amplio comenz6 su
gobierno en 2005 con un libreto mas liviano -o menos punitivo- sobre los pro-
blemas de seguridad/inseguridad, mas orientado a atacar las causas del delito
(pobreza y desigualdad) y el robustecimiento de un sistema de rehabilitacion.
Sin embargo, gradualmente incorporé no sélo un discurso sino medidas de
corte mds punitivo (Vernazza 2015), como el aumento de penas como forma de
combatir el delito (EI Observador 2016). Por otra parte, en la campana electoral
de cara a las elecciones de 2014, el Frente Amplio que ocupaba el gobierno e
iba por la renovacién del mandato, prometié reducir los delitos violentos en
un 30% (EI Observador 2014). Durante el gobierno siguiente, el Frente Amplio
no solamente no pudo cumplir con esta promesa electoral, sino que, a partir de
2015, se empiné la curva de aumento de delitos violentos, alcanzando en 2018
uno de los picos de crecimiento mas altos en las tasas de homicidio (Figura 4).

Figura 4. Evolucion de tasa delitos violentos en Uruguay 1989 - 2021*
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*Tasa de homicidios consumados y denuncias de rapifias y hurtos consumados por afio cada 100.000 habitantes.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del
Interior

4 Otro antecedente relevante con respecto a la agenda de seguridad prblica lo constituye la iniciativa de

plebiscito constitucional encabezada por una fraccion del Partido Colorado liderada por Pedro Bordaberry,
que se proponia bajar la edad de imputabilidad penal de 18 a 16 afios, que habia fracasado en 2014.
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La centralidad de la seguridad ptblica en las agendas de los gobiernos encuen-
tra ademas un correlato en los recientes gobiernos de lo que Luna y Rovira
(2021) denominan como “giro atenuado a la derecha”, en referencia a un contra
giro luego del giro a la izquierda iniciado en la primera década del siglo XXI
en América Latina. Esta nueva ola de gobiernos de derecha o conservadores
se sostiene en el fracaso de los gobiernos de la ola de izquierda o progresistas
con la promesa de tomar medidas de “mano dura” para ofrecer soluciones a
un problema no resuelto (Luna y Rovira 2021). Este fenémeno se fortalece con
el apoyo de la opinién publica a las medidas de corte punitivo (Muggah 2018;
Vigna et al. 2019; Visconti 2020; Tiscornia et al. 2021).

En este contexto, la coalicién multicolor llega al gobierno en marzo de 2020. La
seguridad publica se ha transformado en un terreno en disputa por los actores
partidarios, quienes ofrecen diferentes interpretaciones y soluciones sobre el
fendmeno. Aunque parece que, mas alla de las diferencias, todos los caminos
conducen a la punitividad. Y esto cuenta con el apoyo de la opinién publica:
mas del 50% de la poblacion uruguaya estad de acuerdo en aumentar las penas
de todos los delitos y, cuando se pregunta por la pena de carcel como respuesta
a diferentes delitos, el apoyo es abrumador: rapifias 80%, lesiones 79% y hurtos
78% (Vigna et al. 2019)

En 2020, en un escenario en el que los delitos tuvieron una baja en parte por la
disminucién de la movilidad (Nivette et al. 2021), el gobierno conté con un en-
torno favorable a la promocién e implementacién de medidas que atendieran los
problemas de seguridad largamente demandados que se plasmaron en la LUC.

La seguridad en disputa: la LUC y el referéndum contra la LUC

De los 476 articulos que integran la Ley de Urgente Consideracion aprobada
a mediados de 2020, los primeros 117 corresponden a la seccién de seguridad
publica. Esto de alguna manera pone en evidencia la relevancia del tema y la
responsividad del gobierno a las demandas ptblicas. Es decir, una cuarta parte
de la LUC se compone de medidas de seguridad ptblica que implican cambios
en la configuracion de la legitima defensa, creacion y modificacién de delitos,
aumento de penas, la creacién de una nueva estructura procesal (proceso sim-
plificado), normas sobre estupefacientes, soberania del espacio aéreo, modifi-
cacion de los procedimientos policiales, entre otras.

En marzo de 2020 Uruguay decret6 la emergencia sanitaria por COVID-19y, a
partir de ello, se desplegaron diferentes herramientas de restriccion de la mo-
vilidad.”® En una investigacién publicada en la Revista Nature, se analiz6 el
efecto de las restricciones de movilidad en 27 ciudades del mundo, incluida

5 ElObservatorio COVID Uruguay de Unidad de Métodos y Acceso a Datos de la Facultad de Ciencias Socia-
les de la Universidad de la Reptiblica evidenciaron, a partir de datos de Google Movility la caida abrupta
en la movilidad de las personas durante el primer semestre de 2020 (https:/ /observatoriocoviduy.org/).
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Montevideo, y se encontré evidencia que confirma que el efecto “quedate en
casa” se traslad6 a los ntimeros de los delitos, que sufrieron en 2020 una caida
notoria a nivel global: disminucién promedio de un 37% de los delitos en 27
ciudades del mundo (Nivette et al. 2021). Este estudio sugiere que en aquellas
zonas con mayores posibilidades de sostener la no-movilidad el efecto sobre la
disminucion del delito es atin mas fuerte.

Sin embargo, desde el gobierno se ha intentado desestimar el efecto de las res-
tricciones de circulacién sobre la efectiva disminucién de los delitos y se ar-
gumenta que el aumento en el niimero de personas privadas de libertad es
resultado de la accién policial, robustecida a través de la LUC. Es cierto que en
2021, mientras la mayor parte de los paises de América Latina experimentaron
un acentuado aumento en los homicidios, Uruguay parecié continuar con bajos
niveles de violencia. En este sentido, los homicidios en Uruguay disminuyeron
un 5% desde 2020, ubicando al pais en una tasa de 8,9 por cada 100.000 habi-
tantes (Insight Crime 2021). Sin embargo, en el primer trimestre de 2022 hay
sefiales de que esa tendencia se estd comenzando a revertir.

Por su parte, la oposicién liderada por el Frente Amplio ha sido muy critica
de los ntimeros oficiales de crimen y violencia. Mas alld de cuestionamientos
sobre los instrumentos de mediciéon y a las diferencias surgidas entre los datos
del Ministerio del Interior y la Fiscalia de la Nacion, el Frente Amplio concentrd
sus esfuerzos en el referéndum contra la LUC, en donde el asunto de la seguri-
dad ptblica iba a estar en el centro de la disputa. En julio de 2021, la Comisién
Nacional Pro Referéndum entregé en la Corte Electoral 797.261 firmas (siendo
necesarias para activar el mecanismo unas 650 mil firmas, un 25% de los ciu-
dadanos habilitados para votar) que hicieron posible la realizacién del referén-
dum para derogar 135 articulos de la LUC el 27 de marzo de 2022.

En el segundo semestre de 2021 comenz6 la campafia electoral de cara al refe-
réndum, con la posicién oficialista de NO a la derogacién y la posicién de la
oposicién de SI a derogar los 135 articulos. Si bien la LUC contiene una bateria
de medidas de politica publica muy diversa, lo central del debate se condensé
en los temas de seguridad publica. De los 135 articulos propuestos para ser
derogados, 33 correspondian al capitulo de seguridad.'

Finalmente, en la eleccion del 27 de marzo de 2022 no se alcanzaron los vo-
tos suficientes para la derogacién de los 135 articulos. El SI a la derogacién
obtuvo el 48,8% de los votos, mientras que el NO alcanz6 el 49,9% sumando
un 1,3% de votos en blanco. Es asi que los 33 articulos del capitulo seguridad
siguen vigentes y Uruguay contintia afianzando el camino hacia las politicas
“punitivas” ya iniciado en los gobiernos anteriores, en un contexto de alta

16 Estos 33 articulos comprenden normas de legitima defensa, resistencia al arresto, configuracién de delitos

y cambios en las penas, agravio a la autoridad policial, ocupacién indebida de espacios ptblicos, procedi-
miento de interrogatorio, legislacion policial, comercializacién de estupefacientes, microtrafico, entre otras.
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aprobacién popular del presidente y con una opinién publica a favor del en-
durecimiento de las penas.

Las lecturas de este resultado pueden ser multiples, pero parece razonable
pensar que este es un punto de inflexién para este gobierno y para la oposi-
cién. Ademads de poner en juego los contenidos especificos a ser derogados,
la campafia adquiri6 ribetes de eleccién de mitad de mandato de la gestién
del gobierno. Por tanto, parece razonable que algunos de los contenidos mas
rispidos de la LUC se hayan puesto en suspenso durante la campana de reco-
leccion de firmas con el objetivo de no entorpecer el desarrollo de la misma
(E1 Observador 2021b).

Adicionalmente, es importante destacar que el resultado tan ajustado del refe-
réndum no era esperado por el gobierno. Las proyecciones de intencién de voto
por el SI en diciembre de 2021 estimaban valores alrededor del 30%, mientras
que las dltimas estimaciones (2 dias antes de la eleccién) se encontraban en el
entorno del 44 y 46%. Finalmente, el SI obtuvo casi un 49% de los votos en el
referéndum, por lo que la capacidad de movilizacién del Frente Amplio puede
ser un factor explicativo importante para este resultado. Esta situacién parece
consistente con lo que sucedi6 en la eleccién presidencial de octubre de 2019
en la cual, de cara a la segunda vuelta en noviembre, el Frente Amplio logré
movilizar votantes al punto de casi revertir la eleccién (Schmidt y Porzecansky
2021). Esta capacidad de movilizacion también se manifest6 en la recta final de
recoleccién de firmas para el referéndum. A cuatro dias de presentar las firmas
a la Corte Electoral faltaban unas 40.000 para alcanzar la meta de las 700.000 fir-
mas que la Comisién pro Referéndum se habia planteado (La Diaria 2021b). Fi-
nalmente, el jueves 8 de julio de 2021 la Comisién entregé en la Corte Electoral
cerca de 800.000 firmas asegurando de ese modo la realizacion del mecanismo
de democracia directa promovido.

VI. CONCLUSIONES

El segundo afio de gobierno de la coalicién multicolor liderada por Luis Lacalle
Pou estuvo marcado por dos grandes eventos. El primero de ellos relacionado
con la pandemia es el exitoso plan de vacunacién que llevé adelante el gobier-
no, que le permitié cerrar el afio con niveles mayores al 80% de la poblacién
vacunada con dos dosis. Esto permiti6 atravesar la ola de la variante omicron
de alto contagio con niveles de positividad muy elevados, pero sin consecuen-
cias mayores en términos de hospitalizaciones ni de muertes por COVID-19.
Al mismo tiempo, estos niveles de vacunacién auguraban ya desde el tercer
trimestre del afio una proyeccién de retorno a la normalidad en el mercado
laboral y en el sistema educativo que luego tuvieron un impacto positivo en la
reactivacion econémica en particular en la zafra turistica.

En segundo lugar, el evento politico que signé el afio 2021 fue la recoleccién de
firmas para someter a consulta popular (mediante referéndum) 135 de los 476
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articulos de la Ley de Urgente Consideracién. En el contexto de mayor impacto
de la pandemia en Uruguay (segundo trimestre del afio) la Comisién Pro-Re-
feréndum logré movilizar a los ciudadanos para alcanzar las firmas del 25%
del padrén electoral para activar dicho mecanismo de democracia directa. Los
esfuerzos de la oposicién social y politica estuvieron fuertemente concentrados
en esta tarea.

Estos dos grandes eventos de alguna manera interpusieron un freno o desace-
leracion del gobierno en la implementacién de su agenda, y de algunos de los
asuntos mas impopulares contenidos en la LUC (como la aplicacién del nuevo
mecanismo de fijacién de precios de los combustibles, la reforma de la seguri-
dad social, entre otros). También vimos cémo este freno se vio reflejado en la
baja produccién legislativa del periodo. Por otra parte, la oposicién politica,
liderada por el Frente Amplio, orient6 sus esfuerzos principalmente a la reco-
leccién de firmas y a la campafia en contra de la ley insignia del gobierno de la
coalicién multicolor.

Nos hemos referido al afio 2021 como un afio “largo” que cierra con la eleccién
del referéndum del 27 de marzo de 2022. Esta cronologia atipica adquiere un
rol analitico relevante cuando lo relacionamos con la literatura de opinién pu-
blica, con el objetivo de generar un insumo para comprender dos de los fené-
menos mas novedosos de este gobierno: el alto y sostenido nivel de aprobacién
de la gestion del presidente en los primeros dos afios de su mandato y la alta
tasa de aprobacién sobre la gestién de la seguridad ptblica (cercana al 40%)
en comparacion a los niveles previos a 2020 durante el segundo gobierno de
Tabaré Vazquez (cercanos al 20%).

En tal sentido se discuti6 el enfoque de los ciclos de la aprobacién presidencial
con la literatura de “rally round the flag” que implica que los ciudadanos en
contextos extraordinarios o de shocks externos son capaces de poner en segun-
do lugar sus preferencias y dar crédito al presidente en la gestion del conflicto.
En el caso uruguayo vimos que estos dos fenémenos pueden ser identificados.
Por un lado, la etapa de luna de miel era esperable en funcién de los antece-
dentes de aprobacién presidencial en gobiernos anteriores, pero esto no nos
ayuda a comprender el fenémeno de luna de miel extendida al que asistimos.
Es en este sentido que la literatura sobre aprobacién presidencial en contextos
extraordinarios se torna particularmente relevante. Vimos cémo la pandemia
se configura como un evento clasificable dentro del fenémeno “rally round the
flag.” Un indicio sobre este efecto conjunto lo podemos observar en el disloca-
miento existente entre la evaluacion de la gestion del presidente y de la gestion
de la pandemia con la evaluacién de la economia y de la seguridad ptblica. Si
bien la evaluacién de la gestion de la economia y de la seguridad ptblica no
son particularmente bajas en relacién a otros gobiernos, si guardan una distan-
cia de mas de 10-15 puntos porcentuales con la evaluacién general del presi-
dente y de 20 puntos con la gestion de la pandemia. Es decir, los ciudadanos
valoran positivamente la gestiéon del presidente en términos generales, pero



URUGUAY 2021: ENTRE LA URGENCIA, EL FRENO Y UN NUEVO COMIENZO PARA EL GOBIERNO DE COALICION

son bastante més criticos cuando tienen que valorar dos de los asuntos que mds
les preocupan: seguridad y economia.

En suma, el gobierno atravesé dos afios entre pandemia y disputa electoral sin
la discusion abierta y general de reformas sustantivas. Si bien la LUC legislé
sobre mudiltiples aspectos de la vida social, en los asuntos sustantivos (reforma
de la seguridad social o reforma de la educacién) solo estan -segtin los propios
defensores- las condiciones minimas para iniciar esos procesos de reformas. En
poco menos de dos afos el ciclo electoral uruguayo se volverd a activar. Con
una eleccién en el horizonte cercano, el gobierno debera resolver la tension en-
tre llevar adelante reformas importantes y el costo politico que pueda poner en
juego un préximo gobierno del Partido Nacional o de la Coalicién Multicolor.

El12021 “largo” cierra en un contexto de pandemia controlada y con el fin de la
luna miel extendida por el efecto “rally round the flag”, por lo que seria espera-
ble que el gobierno inicie la segunda etapa del ciclo de aprobacién presidencial:
una caida sostenida. En este sentido, debera asumir el reto de este “nuevo co-
mienzo” en un escenario de pospandemia, con el respaldo a su agenda a través
del resultado del referéndum, pero en un escenario social, econémico y politico
complejo y desafiante a nivel nacional e internacional.
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