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PREFACIO Y AGRADECIMIENTOS

Los origenes de este libro se pueden rastrear, mucho antes del inicio de mi
vida profesional en ciencias politicas, hasta mis dias de estudiante en el Ins-
titui des Sciences Politiques de Paris, cuando lei a Duverger y Sartori acer-
ca de partidos y sistemas de partidos, y a Riker sobre coaliciones politicas.
Al igual que los dos primeros autores, me interesaba comprender cémo
funcionan los sistemas politicos, y al igual que el tercero, me interesaba en-
tenderlo de una manera sencilla.

Recuerdo haber tratado de entender las distinciones que hacian las cla-
sificaciones oficiales: ¢cuél es la diferencia entre un sistema parlamentario
y uno presidencial, ademas del hecho de que, en el primero, los poderes gje-
cutivo y legislativo pueden disolverse uno al otro mientras que en el segun-
do no pueden? ¢Cud es la diferencia entre un sistema bipartidista y uno
multipartidista, ademas de que el primero conduce a un gobierno de un solo
partido y el segundo no? (De hecho, siendo originario de Grecia, pais con
un sistema multipartidistay gobiernos de un solo partido, yo sabia que este
factor estilizado es incorrecto.) Estos temas r4pidamente se complicaron
mas e incluso se hicieron incomprensibles cuando consideré las democra-
cias multipartidistas como lo hizo Sartori, debido al multipartidismo "mo-
derado" y "polarizado": no podia entender por qué menos de cinco partidos
estaban asociados con un sistema moderado y mas de seis con uno pola-
rizado.

Los afios pasaron y me trasladé a la Universidad Washington en St.
Louis para continuar mis estudios, donde aprendi las ideas basicas acerca
de cémo funciona al menos un sistema politico (el Congreso de los Estados
Unidos). Shepsle y Weingast me ensefiaron que los politicos son racionales
y tratan de alcanzar sus metas, que las instituciones son restricciones al des-
pliegue de estrategias humanas, y que por ende el estudio de las institucio-
nes habitadas por jugadores racionales nos lleva a entender diferentes re-
sultados (equilibrios institucionales, segin Shepsle).

Aunque estas consideraciones eran reveladoras y exactas en su descrip-
cién de las instituciones estadounidenses, no respondian a mis preguntas
iniciales sobre diferentes partidos y sistemas. Buscaba respuestas que no

Xiii
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existian en esa época, ya que el andlisis de eleccion racional estaba comple-
tamente establecido en la politica estadounidense, pero completamente sub-
desarrollado en politica comparada (como lo descubri el afio en que entré
al mercado laboral). De hecho, mis clases comparativas estaban repitiendo
esencialmente a Duverger y Sartori, en vez de ir mas alla de ellos.

En los inicios de mi vida profesional abordé problemas especificos que
pude resolver, en vez de preguntas comparativas globales (siendo como son
los requisitos de tenencia del cargo, no estaria escribiendo estas lineas en
caso contrario). Las preguntas siguieron conmigo durante mucho tiempo,
sin ninguna respuesta hasta que vi a Thomas Hammond presentar una ver-
sién preliminar de un ensayo que estaba escribiendo con Gary Miller, y que
publicaria méas tarde en la American Podlitical Science Review como "The
Core of the Constitution". Hammond y Miller presentaban un argumento
acerca de la Constitucion de los Estados Unidos: que agregar jugadores con
poder de veto hace aumentar el conjunto de puntos que no pueden ser
derrotados (el nucleo); que proporcionar el poder para anular tales vetos
hace disminuir el tamafio del nicleo, y que el tamafio del nicleo aumenta
con la distancia entre las camaras. En cuanto escuché el argumento empe-
cé a preguntarme si se podria generalizar a otros sistemas politicos, en par-
ticular alos parlamentarios con partidos fuertes. De ser asi, tendriamos una
forma general de comprender la legislacion en todos los sistemas politicos.

Mi pensamiento se concentr6 entonces en una serie de preguntas gene-
radas por este articulo. Primero,, el analisis se presentd en un espacio de
dos dimensiones. ¢Qué pasaria si aumentaramos el namero de dimensio-
nes de importancia politica? ¢Continuaria existiendo el nacleo, o desapare-
ceria? Segundo, ¢puede aplicarse el andlisis a sistemas parlamentarios que
por definicion no tienen division de poderes? Tercero, ¢puede el modelo
aplicarse a partidos politicos en vez de a congresistas en particular?

Para mis propdsitos, se necesitaban respuestas afirmativas en las tres
preguntas. Traté de encontrar las respuestas en 1992-1993, mientras era Na-
tional Fellow en la Institucién Hoover. En lo tocante ala pregunta 1, lei una
respuesta afirmativa en un articulo, el cual sostenia que siempre y cuando
dos camaras en un sistema bicameral no tengan miembros con preferen-
cias coincidentes, el nacleo existe en cualquier niumero de dimensiones. Sin
embargo, quedé desilusionado en lo que consideré la muy poderosa supo-
sicién (es decir, no realista) de los autores sobre preferencias no coinciden-
tes. Al considerar la prueba, descubri que estaba equivocaday que el nicleo
no existia salvo en condiciones extremadamente restrictivas. Este descubri-
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miento me llevé practicamente a la desesperacion. Me parecia (dejando a
un lado las preferencias no coincidentes) que habia estado muy cerca de
responder a preguntas que me habian intrigado por tantos afios, pero que
ahora la respuesta me eludia de nuevo.

El siguiente paso en el proceso fue una serie de modelos que ya habia
incluido en mi libro anterior, Bicameralism, donde demostraba que incluso
cuando el ndcleo no existe, otro concepto de la teoria de la eleccion social,
el "conjunto descubierto" (véase capitulo i), produce resultados muy simi-
lares.

Encontré una pista a las respuestas de las preguntas 2 y 3 en el articu-
lo de 1992 de Riker, "The Justification of Bicameralism", en el cual argu-
menta que los partidos en gobiernos de coalicion funcionan esencial mente
igual que las cdmaras en un sistema bicameral; en ambos casos se necesi-
ta un acuerdo para lograr un cambio del statu quo.

Con estos resultados en mente, escribi un articulo intentando compa-
rar sistemas politicos al cotejar el tamafio del conjunto no revelado de cada
sistema. El articulo (jqué penal) era demasiado técnico y poco menos que
incomprensible. Miriam Golden, quien suele ser una muy tolerante lectora
de mi trabajo, me hizo entender muy bien esos problemas: "¢Por qué haces
esto? ¢Qué me dice acerca del mundo?" La claridad de sus palabras me hizo
entender que necesitaba emprender otro plan de accién para obtener los re-
sultados pertinentes.

Decidi considerar el conjunto ganador del statu quo (véase capitulo i)
en vez del conjunto descubierto, y esto me dio una asombrosa simplifica-
cion, que mostrd a los lectores la pertinencia de mi andlisis. Redactar de
nuevo el ensayo sobre la base de jugadores con veto y conjunto ganador del
statu quo no cambid los resultados sustantivos, pero los hizo mucho mas
comprensibles y Utiles. El ensayo era largo, asi que después de averiguar
qué revista aceptaria un articulo méas largo de lo habitual, lo presenté al Bri-
tish Journal of Paolitical Science. Fue aceptado de inmediato, publicado en
1995, y recibio el premio Luebbert como el mejor articulo sobre politica
comparada de 1996.

Al mismo tiempo, participaba en un grupo organizado por Herbert Doe-
ring que estudiaba las legislaturas de Europa Occidental. Doering me pro-
metié que si escribia un articulo sobre jugadores con veto para el volumen
editado por él, se aseguraria de que se me proporcionaran los datos utili-
zables sobre legislacion del proyecto para poner a prueba el entramado de
los jugadores con veto. Su propuesta dio lugar a un segundo articulo sobre
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jugadores con veto, asi como a un conjunto de datos que sometian a prue-
ba el argumento principal propuesto por mi: que muchosjugadores con veto
hacen que los cambios politicos importantes sean dificiles o imposibles.
Doering tuvo la brillante idea de identificar las leyes que producen "cambios
importantes”, empleando una enciclopedia de derecho laboral escrita para
abogados laboralistas internacionales que practican lajurisprudencia en di-
ferentes paises y necesitan conocer los ejemplos importantes de legislacion
en esas naciones. La prueba corroboré la teoriay fue publicada en la Ame-
rican Political Science Review en 1999; obtuvo el segundo lugar para el pre-
mio Luebbert como el mejor articulo sobre politica comparada en 2000.

Mientras trabajaba en estos temas, me dediqué constantemente a exten-
der la teoria de los jugadores con veto, ya fuera por mi cuenta o junto con
otros investigadores. Escribi un articulo para un niimero especial de Gover-
nance, dedicado alas instituciones politicas. En ese articulo calculé un esla-
bon perdido: qué sucede con los resultados politicos cuando los jugadores
con veto colectivos deciden por mayorias calificadas y no por mayorias sim-
ples; ademas, describi varias de las consecuencias de la estabilidad politica.
Demostré que la estabilidad politica afecta la inestabilidad del gobierno en
sistemas parlamentarios, asi como el papel de los jueces y burdcratas inde-
pendientemente del régimen politico. Mas tarde, leyendo la bibliografia so-
bre burocracias y poder judicial, descubri que hay una diferencia entre los
indicadores que miden la independencia institucional del poder judicial y
de las burocracias del sistema politico y la independencia conductual de los
mismos actores. Mi interpretacion fue que unas expectativas aparentemente
contradictorias de independenciajudicial y burocréatica pueden ser compati-
bles después de todo. Cuando trabajé con Simon Hug analicé las consecuen-
cias de los jugadores con veto sobre los referendums; al hacerlo con Eric
Chang, descubri otra indicacion de estabilidad politica: |a estructura de los
presupuestos en |los paises de la OCDE cambia mas lentamente cuando el go-
bierno esta compuesto por muchos jugadores con veto.

Mis resultados sobre los jugadores con veto también quedaron confirmados
por mi labor sobre la Unién Europea (UE), donde descubri la importancia
no soélo de los actores que pueden vetar, sino también de los actores que
pueden determinar la agenda. No hubo nada nuevo en cuanto a la impor-
tancia del argumento del establecimiento de agenda (McKelvey habia dicho
todo lo que habia que decir en su articulo de 1976), excepto que las insti-
tuciones europeas eran muy complicadas y resultaba dificil ver como inter-
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actuaban los diferentes actores en una situacion de dimensiones multiples.
Habiendo escrito un articulo sobre ese tema, procedi a identificar las dife-
rencias introducidas consistentemente por tratados europeos en periodos
de tres afios a partir de 1987 hasta la actualidad. He publicado alrededor de
docena y media de articulos sobre el tema de las instituciones en la Unioén
Europea, algunos por mi cuenta, otros con mis estudiantes, y algunos con
Geoff Garrett, tratando de ir mas alla de la declaracion de que las institu-
ciones de la UE son complicadas. Gran parte de este trabajo cred polémi-
cas, y los resultados se presentan de forma resumida en un capitulo de este
libro. La importancia de la Unidn Europea en la estructura de ideas de los
jugadores con veto, que se presenta en este libro, consiste en que sus insti-
tuciones son demasiado complicadas y demasiado variables para ser anali-
zadas de alguna otra manera.

Deseo agradecer a los editores del British Journal of Political Science y
de la American Political Science Review, asi como a Blackwell Publishing,
editores de Governance, el permitirme reproducir algunas de las ideas in-
cluidas en los articulos originales. Aunque este libro tuvo un periodo de ges-
tacion demasiado largo, fui muy afortunado al recibir los Utiles consejos de
personas extremadamente confiables. Deseo dar las gracias a Barry Ames,
Kathy Bawn, Lisa Blaydes, Shaun Bowler, Eric Chang, William Clark, Her-
bert Doering, Jeffrey Frieden, Geoffrey Garrett, Barbara Geddes, Miriam
Golden, Mark Hallerberg, Simon Hug, Macartan Humphreys, Anastassios
Kalandrakis, William Keech, Thomas Konig, Amie Kreppel, Gianfranco Pas-
quino, Ronald Rogowski, Kaare Strom, Daniel Treisman, Jim Vreeland y Paul
Warwick por haber leido el manuscrito, en su totalidad o en parte, y por
sSus extensos comentarios, que a veces dieron lugar alargas discusionesy a
revisiones alin mas extensas.

Deseo agradecer a la Russell Sage Foundation el proporcionarme una
beca que hizo posible el trabajo intensivo en el proyecto. Eric Wanner y su
equipo (en especial Liz McDaniel, que edité todo el manuscrito) hicieron
que mi vida alli fuera muy agradable. jTan s6lo desearia que fueran posi-
bles muchas repeticiones! (De hecho, me esforcé mucho, aunque en vano,
por convencer a Eric de revocar la vigésima segunda enmienda local y con-
siderar segundas solicitudes.) Disfruté cada minuto pasado en Nueva York,
y la emocidn de vivir en la "capital mundial del milenio" mejoré mi produc-
tividad (si no es que mi produccién).

Chuck Myers, de la Princeton University Press, ley6 versiones sucesivas
del manuscrito y me hizo muchas sugerencias Gtiles. Fue de gran ayuday
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confianza durante todo el proceso de publicacién. Gracias, como siempre,
a Wolfgang Amadeus Mozart por proporcionarme un ambiente estimulante
mientras trabajaba. Finalmente (para dejar al Gltimo la culminacion inge-
niosa), quiero agradecer a mis hijos, Alexander y Emily, el haberme brin-
dado el respaldo emocional necesario para terminar este extenso proyecto.



INTRODUCCION

Este libro trata sobre instituciones politicas: co6mo pensamos acerca de ellas
de manera constante en diversos paises;, como afectan las medidas politi-
cas, y qué efecto tienen sobre otras caracteristicas importantes de un siste-
ma politico, tales como la estabilidad de los gobiernos y el papel del poder
judicial y de las burocracias. Mi meta no es hacer una declaracién acerca
de cudles instituciones son mejores, sino identificar las dimensiones alo lar-
go de las cuales es distinta la toma de decisiones en diferentes formas de
gobierno, y estudiar los efectos de esas diferencias.

La mayor parte de la bibliografia sobre instituciones politicas se vale de
un solo criterio para identificar las principales caracteristicas de una forma
de gobierno. Por ejemplo, los regimenes politicos se dividen en presiden-
ciales y parlamentarios, las legislaturas en unicamerales y bicamerales, los
sistemas electorales en de mayoria o pluralidad y en proporcionales, los par-
tidos en fuertes y débiles, los sistemas de partido en bipartidistas y multi-
partidistas. Las relaciones entre todas estas categorias estan insuficiente-
mente desarrolladas. Por ejemplo, ¢c6mo vamos a comparar a los Estados
Unidos, régimen bicameral presidencial con dos partidos débiles, con Di-
namarca, régimen unicameral parlamentario con muchos partidos fuertes?
¢Qué tipos de interacciones producen las combinaciones de diferentes re-
gimenes, legislaturas, partidos y sistemas de partido?

Observamos tales interacciones en el caso de la Unidn Europea, que
toma decisiones legislativas con el consenso de dos o tres actores (el Consejo
de Ministros, el Parlamento Europeoy, la mayor parte del tiempo, la Comi-
sién Europea). Cada uno de estos actores decide mediante una regla distin-
ta de toma de decisiones. Desde el Tratado de Niza de 2001, el Consejo de
Ministros emplea una mayoria triple para tomar decisiones: una mayoria
calificada de los votos importantes de sus miembros; una mayoria de los
miembros de la UE, y una mayoria calificada de la poblacién (62%). El Par-
lamento Europeo decide por mayoria absoluta (la cual, como se vera, es de
facto una mayoria calificada). La Comision Europea decide por mayoria sim-
ple. EI Consejo de Ministros es nombrado por los paises miembros, el Par-
lamento Europeo es elegido por los pueblos de Europa, y la Comisién Euro-



2 INTRODUCCION

pea es nombrada por los paises miembros y aprobada por el Parlamento
Europeo. Este sistema politico no es un régimen presidencial ni parlamen-
tario. A veces es unicameral, aveces es bicameral, y en otras ocasiones tri-
cameral y, ademas, una de sus camaras decide de acuerdo con varios crite-
rios de mayoria calificada. Ni siquiera intentaré comenzar una descripcion
del sistema de partidos, que se compone de varias ideologias y un namero
todavia mayor de nacionalidades. Asi, la Union Europea es una excepcion
clara atodas las clasificaciones tradicionales. De hecho, se la describe a me-
nudo en la bibliografia pertinente como sui generis;, sin embargo, las insti-
tuciones europeas se pueden analizar muy bien y con gran exactitud sobre
la base de la teoria que se presenta en esta obra.

Este libro le permitira al lector estudiar y analizar sistemas politicos
cualquiera que sea su nivel de complejidad institucional. Y lo hara de una ma-
nera consecuente asi como consistente. "Consecuente” significa que iniciare-
mos nuestro analisis a partir de las consecuencias, y trabajaremos retroce-
diendo hacia las instituciones que las producen. "Consistente" significa que
se aplicaran los mismos argumentos a diferentes paises en distintos niveles
de andlisis alo largo de este libro. El objetivo consiste en formar unateoria
del andlisis institucional, someterla a multiples pruebas y, como resultado,
tener un alto nivel de confianza al corroborarla en varias situaciones dis-
tintas.

JUGADORES CON VETO, ESTABILIDAD POLITICA Y CONSECUENCIAS

En breves palabras, el argumento fundamental de este libro es el siguiente:
con el propoésito de cambiar politicas —o, como diremos de aqui en adelan-
te, para cambiar el statu quo (legislativo)—, un cierto nimero de actores®
individuales o colectivos tiene que estar de acuerdo en el cambio propuesto.
Llamaré jugadores con veto a tales actores. Los jugadores con veto son espe-
cificados en un pais por la constitucién (el presidente, la Camaray el Sena-
do en los Estados Unidos) o por el sistema politico (los diferentes partidos
gue son miembros de una coalicién gubernamental en Europa Occidental).
A estos dos tipos distintos los denomino jugadores con veto ingtitucionales
y partidarios, respectivamente. Ofrezco las reglas para identificar a los ju-
gadores con veto en cada sistema politico. De acuerdo con estas reglas, cada
sistema politico tiene una configuracion de jugadores con veto (un cierto
numero de jugadores con veto, con distancias ideol 6gicas especificas entre
ellos, y una cierta cohesion cada uno). Todas estas caracteristicas afectan
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el conjunto de resultados que pueden remplazar al statu quo (el conjunto ga-
nador del statu quo, como Ilamaremos al conjunto de estos puntos). El tama-
fio del conjunto ganador del statu quo tiene consecuencias especificas sobre
la creacion de las politica: unas desviaciones importantes del statu quo son
imposibles cuando el conjunto ganador es pequefio —es decir, cuando losju-
gadores con veto son numerosos—; cuando tienen distancias ideol 6gicas im-
portantes entre ellos y cuando poseen cohesion interna. Denominaré estabi-
lidad politica a esta imposibilidad de desviaciones importantes del statu quo.

Ademas, las instituciones politicas ordenan a los jugadores con veto en
secuencias especificas afin de tomar decisiones politicas. Losjugadores con
veto especificos que presentan propuestas de "témalo o déjalo" a los otros
jugadores con veto tienen un control importante sobre las politicas que renx-
plazan al statu quo. A estos jugadores con veto les |lamo establecedores de
agenda, los cuales tienen que hacer propuestas aceptables a los otros juga-
dores con veto (de otro modo las propuestas seran rechazadas y el statu quo
se conservard). De hecho, seleccionaran entre los resultados factibles aquél
qgue prefieran. Como consecuencia, los poderes que establecen de agenda
guedan relacionados inversamente con la estabilidad politica. Cuanto ma-
yor sea la estabilidad politica (es decir, cuanto mas pequefio sea el conjun-
to de resultados que puedan remplazar al statu quo), mas pequefio sera el
papel del establecimiento de agenda. En el caso limite, en que no es posi-
ble el cambio desde el statu quo, no importa quién controle la agenda.

Si conocemos las preferencias de los jugadores con veto, |a posicion del
statu quo y la identidad del establecedor de la agenda (la secuencia de mo-
vimientos de los diferentes actores), podremos vaticinar muy bien el resul-
tado del proceso de creacion de la politica.” Sin embargo, con gran frecuen-
cia el establecedor de agenda sera un actor colectivo (en cuyo caso las
preferencias no estan bien definidas)’ o no conoceremos su ubicacién
exacta. Por ejemplo, veremos (en el capitulo m) que en sistemas parlamen-
tarios el gobierno establece la agenda, pero no sabemos exactamente como;
de modo similar, en sistemas presidenciales el establecimiento de agenda
corre a cargo de la legislatura, pero, de nueva cuenta, no lograremos iden-
tificar las preferencias exactas del comité de consulta que establece las pro-
puestas. En todos estos casos, la Unica prediccion posible se basaria en la
estabilidad politica, que no requiere definir tanta informacion.

*Véase el capitulo XI.
* En el capitulo Il defino el concepto de preferencias " ciclicas' y demuestro que los actores
colectivos que deciden segiin el dominio de la mayoria tienen tales preferencias.
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La estabilidad politica afecta una serie de caracteristicas estructurales
de un sistema politico. La dificultad que un gobierno encuentra en su in-
tento por cambiar el statu quo puede conducir a su renunciay a su rempla-
zo en un sistema parlamentario. Esto significa que la estabilidad politica
conducira alainestabilidad del gobierno, como se indica en la grafica |. De
modo similar, en un sistema presidencial, la imposibilidad de que el siste-
ma politico resuelva problemas puede conducir a su remplazo por un régi-
men militar ("inestabilidad del régimen" en lagrafica |). Finalmente, laim-
posibilidad de cambiar el statu quo legislativo puede llevar a los burécratas
y alos jueces a ser mas activos e independientes del sistema politico. Ofre-
ceré argumentos teodricos y pruebas empiricas de estas afirmaciones en los
capitulos siguientes. Lagrafica 1 nos da una descripcién visual de los vincu-
los causales en el argumento.

Las implicaciones de mi argumento, a diferencia de aquellas mas fre-
cuentes en la bibliografia especializada, se pueden bosquejar en el ejemplo
siguiente. Consideremos cuatro paises: el Reino Unido, los Estados Unidos,

GRAFICA | . Efectos de muchos jugadores con veto.

Importancia reducida
del establecimiento
de agenda

Inestabilidad del gobierno
(parlamentarismo)

Jugadores Estabilidad Inestabilidad del régimen
con veto politica (presidencialismo)
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(conductual)

Independencia judicial
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Italiay Grecia. Si vemos las teorias existentes en politica comparada, estas
naciones se agrupan de diferentes maneras. Paralos defensores del andlisis
sobre la base de regimenes distintos (Linz, 1994; Horowitz, 1996), Estados
Unidos es el unico régimen presidencial, mientras que los otros tres son par-
lamentarios. Para los patrocinadores de los andlisis mas tradicionales so-
bre la base de sistemas de partido, los Estados Unidosy el Reino Unido que-
dan agrupados como sistemas bipartidistas, mientras que Italiay Grecia son
multipartidistas (Duverger, 1954; Sartori, 1976). Los enfoques culturales
(Almond y Verba, 1963) también pondrian en el mismo grupo alos sistemas
anglosajones, en contraposicion a los paises de Europa continental. El en-
foque de consociacionalismo de Lijphart (1999) considera al Reino Unido
como un pais mayoritario, altaliay Grecia como paises de consenso y a los
Estados Unidos en algun punto intermedio.’

En este libro, Italiay los Estados Unidos son paises con muchos juga-
dores con veto, y como tales tendran alta estabilidad politica, mientras que
Greciay el Reino Unido tendran un solo jugador con veto, y por ende aca-
so tengan gran inestabilidad politica." Obsérvese que Italia y los Estados
Unidos no comparten ninguna caracteristica segun las clasificaciones tra-
dicionales (ni el tipo de régimen ni el sistema de partidos sin mencionar la
cultura o el consociacionalismo). Sin embargo, la teoria de los jugadores
con veto espera encontrar caracteristicas similares en ambos paises. Como
resultado de la estabilidad politica o de |la falta de ésta, la inestabilidad gu-
bernamental ser4 mayor en Italiay mas baja en el Reino Unido y en Gre-
cia; y el papel del poder judicial y de la burocracia sera mucho mas impor-
tante en los Estados Unidos y en Italia que en el Reino Unido y en Grecia.
Algunas de estas expectativas quedaran comprobadas mediante los analisis
de los datos en este libro. En la grafica 2 se presenta la forma en que la teo-
ria de los jugadores con veto abarca las clasificaciones existentes. Ni los re-
gimenes ni los sistemas de partido por si solos captan las caracteristicas que
capta lateoria de los jugadores con veto. De hecho, el argumento principal
de este libro es que cada configuracién de variables tradicionales se traza
sobre una constelacion especifica de jugadores con veto, de modo que es
posible que dos paises sean diferentes en todas las variables tradicionales
(regimenes, sistemas de partidos, sistemas electorales, tipo de legislatura,

* Por una parte, Estados Unidos tiene dos partidos; por otro, es un sistema federal.

* Obsérvese la asimetria en la expresiéon: los paises con muchosjugadores con veto tendran
estabilidad politica, mientras que aquellos con un jugador con veto pueden tener inestabilidad.
Explico las razones de esta diferencia en el capitulo i.



INTRODUCCION

GrAFICA 2. Diferencias en clasificaciones entre regimenes, sistemas de partido
yjugadores con veto.
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tipos de partidos) y aun asi tengan constelaciones iguales o similares de ju-
gadores con veto. Es la constelacion dejugadores con veto la que mejor cap-
ta la estabilidad politica, y es la estabilidad politica la que afecta una serie
de otras caracteristicas politicas e institucionales.

En las paginas siguientes se examinaran tanto las causas como los efec-
tos de la estabilidad politica. Consideraremos la estabilidad politica como
una variable tanto dependiente como independiente. Identificaré las cons-
telaciones de jugadores con veto que la causan, y consideraré su impacto
sobre otras caracteristicas tales como estabilidad gubernamental, burocra-
cias y judicatura.

RAZONES SUSTANTIVAS Y METODOLOGICAS PARA EL ANALISIS
DE LOS JUGADORES CON VETO

¢Por qué empiezo desde las politicas y no desde otros puntos posibles, ta-
les como instituciones, cultura politica, caracteristicas conductuales o nor-
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mas? Incluso si empezamos a partir de las politicas, ¢por qué concentrar-
nos en la estabilidad politica en vez de la direccion de los resultados de las
politicas? Por ultimo, una pregunta metodol 6gica importante: ¢por qué em-
pleo el conjunto ganador del statu quo en vez del concepto comuin de equi-
librio? ¢Y cémo afecta mi andlisis esta sustitucion de los equilibrios por el
conjunto ganador del statu quo?

Comienzo mi analisis a partir de la creacién de politicas (0, mas exac-
tamente, a partir de la legislacion y la creacion de leyes) debido a que las
medidas politicas son el principal resultado de un sistema politico. El pue-
blo participa en un sistema politico con el fin de promover los resultados
(las politicas) que prefiera. Como resultado, la creacidn de politicas es im-1
portante para los actores politicos (partidos o representantes individuales),
ya sea que estos actores tengan preferencias directas sobre las politicas
(como supone De Swaan, 1973) o si s6lo se preocupan por la reeleccion
(esta es la suposicion simplificadora de Down, 1957), o si estan motivados
ideol 6gicamente (para seguir el enfoque de Bawn, 1999a).

Los actores politicos proponen diferentes medidas y son elegidos sobre
la base de las politicas que recomienden. Los politicos o los partidos son
sustituidos en su cargo cuando las politicas que proponen conducen a re-
sultados indeseables, o cuando no aplican las medidas que prometieron an-
tes de la eleccion. Obviamente, las declaraciones anteriores son simplifica-
ciones, pero su idea es que el sistema politico genera preferencias politicas
y asegura que se implanten estas preferencias. No quiero decir con esto que
otras caracteristicas como culturas, ideologias, normas o instituciones no
sean objetos legitimos de estudio per se. Lo que afirmo es que estamos me-
jor sintonizados con un sistema politico si empezamos nuestro estudio a
partir de las politicas que se apliquen, y entonces trabajamos hacia atras
para descubrir como estas politicas derrotaron a las alternativas/ ¢Cuales
son las preferencias que llevaron a estos resultados, y como el sistema po-
litico selecciond ciertas preferencias en lugar de otras?

Pero incluso si nos concentramos en las medidas politicas como base
de la empresa intelectual, ¢por qué concentrarnos en la "estabilidad politi-
cad', la imposibilidad de cambiar significativamente el statu quo en vez de
ser mas ambiciosos y estudiar la direccion del cambio? Hay tres razones
para mi eleccion.

Primero, la estabilidad politica afecta una serie de otras caracteristicas
del sistema politico, incluyendo caracteristicas institucionales, como se in-
dicaen la gréafica i. Segundo, es unavariable esencial en la bibliografia so-

24
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bre el tema. Los politdlogos a menudo se interesan en el caracter decisivo
de un sistema politico, en su capacidad de resolver problemas cuando se pre-
senten. Por gjemplo, en un andlisis profundo de los efectos de las institucio-
nes politicas, Weaver y Rockman (1993: 6) establecen una distincién entre

diez diferentes capacidades que todos los gobiernos necesitan para establecer y
mantener prioridades entre las numerosas demandas en conflicto que se les ha-
cen de modo que no sean sobrepasados ni caigan en bancarrota; para destinar
recursos donde sean mas efectivos; para innovar cuando las politicas antiguas
hayan fracasado; para coordinar objetivos en conflicto en un todo coherente;
para ser capaces de imponer pérdidas a grupos poderosos; para representar in-
tereses difusos y no organizados ademas de otros concentradosy bien organiza-
dos; paraasegurar la implantacion efectiva de las politicas gubernamental es una
vez que hayan sido aprobadas; paraasegurar la estabilidad politica de modo que
las politicas tengan tiempo de funcionar; para hacer y mantener compromisos
internacionales en los campos del comercio y la defensa nacional para asegurar
su bienestar a largo plazo; y, por encima de todo, para resolver las divisiones po-
liticas a fin de asegurar que la sociedad no degenere en guerra civil.

Aunque Weaver y Rockman se interesan en las capacidades de los go-
biernos, un gran volumen de la bibliografia sobre economia, empezando
con Kydland y Prescott (1977), se ocupa del compromiso creible del gobier-
no de no interferir en la economia. Barry Weingast (1995) lleva el argumen-
to un paso mas alla e intenta disefiar instituciones que producirian tal com-
promiso creible. Propone "federalismo de conservacion del mercado", un
sistema que combina frenos y equilibrios (poderes complementarios o equi-
librados entre las ramas de un gobierno) que impiden la interferencia del
gobierno en la economia, con competencia econémica entre las unidades
para asegurar el crecimiento. De manera similar, Witold Henisz (20003,
2000b) utiliza una serie de datos de largo tiempo para descubrir que las ta-
sas de crecimiento y de inversion son mas altas cuando el sistema politico
no puede cambiar las reglas de juego de la economia.

Bruce Ackerman (2000) adopta una posicion intermedia en un articulo
profundo y estimulante. Sugiere que la configuracion institucional 6ptima
no es aquella con muchos jugadores con veto, como es el caso del sistema
estadounidense, o con pocos, como sucede en el Reino Unido. En vez de
ello, defiende el caso intermedio de un sistema parlamentario con un sena-
do que no puede vetar todo el tiempo, y con la posibilidad de referendums
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gue sean convocados por un gobierno y realizados por otro a fin de difumi-
nar el poder del gobierno para establecer la agenda.

Todos estos autores consideran la flexibilidad o |a estabilidad de la po-
litica como una variable importante. Algunos académicos consideran la
flexibilidad como una caracteristica deseable (afin de resolver mas pronto
los problemas); otros sefialan que intervenciones frecuentes pueden empeo-
rar la situacion.

Adopto una posicidn mas agnostica con respecto a la estabilidad poli-
tica. Es razonable suponer que aquellos a quienes les desagrada el statu quo
preferiran un sistema politico con capacidad para hacer cambios répida-
mente, mientras que los defensores del statu quo preferiran un sistema que
produzca estabilidad politica. No esta claro que exista un consenso (ni
que sea posible) acerca de si es deseable un ritmo mas rapido o mas lento
de respuesta institucional. La firmeza para producir cambio politico es bue-
na cuando el statu quo es indeseable (ya sea porque una pequefia minoria
domina el gobierno, como el anden regime en Francia o mas recientemen-
te Sudéfrica), o porque una crisis exdgena desequilibra un proceso desea-
ble (crisis petroleray crecimiento en la década de 1970). El compromiso de
no interferencia puede ser preferible cuando el statu quo es deseable (como
cuando se establecen derechos civiles), o si una crisis exdgena es beneficio-
sa (como un aumento en el precio del petroleo en una economia produc-
tora de crudo). Pero ya sea que la estabilidad politica resulte deseable o in-
deseable, la bibliografia anterior indica que es importante estudiar en qué
condiciones se obtiene, lo cual es una meta de este libro.

La tercerarazén de enfocar la estabilidad politicay no la direccion del
cambio es que mi argumento se concentra en instituciones y sus efectos.
Aunque algunos investigadores tratan de concentrarse en las implicaciones
politicas especificas de ciertas instituciones, creo que los resultados especi-
ficos son el resultado de las instituciones dominantesy de las preferencias
de los actores implicados.**En otras palabras, las instituciones son como
conchas, y los resultados especificos que producen dependen de los actores
que las ocupen.’

> Como ejemplo de mi argumento considérese el caso siguiente, desarrollado en el capitu-
lo VIII: una parte importante de la bibliografia sobre economia politica argumenta que los go-
biernos divididos (que en mi vocabulario significan multiplesjugadores con veto) causan déficits
presupuestarios, o inflacion mas alta. En contraste, mi argumento es que multiples jugadores
con veto causan estabilidad politica, es decir, producen déficits altos si el pais esta acostum-
brado a déficits altos (Italia), pero producen déficits bajos si el pais esta familiarizado con dé-
ficits bajos (Suiza o Alemania).
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Estas son las tres razones por las cuales usaré la estabilidad politica
como mi variable principal. Sin embargo, habra ocasiones cuando sea ase-
quible la informacién acerca de la identidad y preferencias del establece-
dor de la agenda, lo cual permitiralaformacion de expectativas mucho mas
exactas acerca de los resultados politicos. El lector vera en el capitulo xi
que la bibliografia institucional sobre la Union Europea ha establecido y al-
canzado tales metas.

En cuanto a la variable principal de este libro, la estabilidad politica,
veremos que es definida por el tamafio del conjunto ganador del statu quo.’
¢Por qué empleo este concepto en vez de la nocién ampliamente aceptada
de equilibrio (Nash)? La falta de andlisis del equilibrio se debe al hecho de
que en los espacios politicos multidimensionales raras veces existen equili-
brios. De hecho, aunque en una sola dimensién se garantiza la existencia
de equilibrios de modelos de votacion, Plot (1967) ha demostrado que en
dimensiones multiples las condiciones para la existencia de equilibrio son
extremadamente restrictivas. McKelvey (1976) y Schofield (1977) continua-
ron con el estudio demostrando que en la ausencia de equilibrio cualquier
resultado es posible.

Por otro lado, el conjunto ganador del statu quo tiene la cualidad au-
toimpuesta de que es la interseccion de las restricciones que cada partici-
pante impone al conjunto de resultados. Ningln jugador racional si pudie-
se elegir aceptaria cualquier resultado que no prefiriera sobre el statu quo.’

*La expresion mas apropiada seria "conjunto ganador del resultado por default". Sin
embargo, casi todo el tiempo la solucién por default es el statu quo. Rasch (2000) ha identi-
ficado los paises donde esta disposicion es parte de las reglas formales. I ncluso en casos donde
no hay tal regla formal, los votos con que compara el statu quo con la alternativa naciente se
toman en el parlamento. Por ejemplo, en el estudio que hizo Herbert Doering de 18 paises de
Europa Occidental en el periodo de 1981 a 1991, de 541 proyectos de ley, un voto final contra
el statu quo se habia tomado 73% de las veces (Doering, http://mwwmw.uni-postdam.de/uls
vergleich/research). En todos estos casos, el resultado final estd, por definicién, dentro del con-
junto ganador del statu quo. En los casos donde no se haga una votacion final comparando la
alternativa con el statu quo, la alternativa por default queda especificada, ya sea por reglas o
por un voto en el parlamento. Si una mayoria en el parlamento puede prever un resultado que
no prefiere sobre el statu quo, podra dar pasos para hacer abortar todo el proceso de votacion.
Por lo tanto, de aqui en adelante empleo la expresion " conjunto ganador del statu quo" en vez
de "conjunto ganador de la alternativa por default".

'Aqui excluyo los casos en que un jugador recibe retribuciones especificas por hacer eso.
Por ejemplo, puede recibir promesas de que en el futuro seran decisivas sus preferencias sobre
otro asunto. No afirmo que tales casos sean imposibles, pero si sostengo que si se incluyen,
provocan que casi todos los resultados posibles sean aceptables sobre la base de tal convenio
de ayuda mutua, y hacen imposible cualquier andlisis sistematico.
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En este sentido, mi analisis es mucho mas general que ninguin otro mode-
lo (como negociacion, jurisdicciones exclusivas de ministros, o primer mi-
nistro) que introduzca una serie de restricciones adicionales a fin de pro-
ducir un solo resultado de equilibrio.®

UNA HISTORIA PARCIAL DE LAS IDEAS DE ESTE LIBRO

Algunos de los argumentos de este libro ya se han planteado incluso hace
siglos. Por ejemplo, dejando a un lado la terminologia, la importancia de
los jugadores con veto se puede encontrar en la obra de Madison y de Mon-
tesquieu. Segun Montesquieu (1977: 210-11): "El cuerpo legislativo se com-
pone de dos partes, una controla a la otra, por el privilegio mutuo de ne-
garse. [...] Basta para mi propésito observar que [la libertad] se establece
por sus leyes". Para Madison, la distincion entre las dos camaras se vuelve
mas activa mientras mayores diferencias tengan cada una de ellas. En tales
casos, "laimprobabilidad de combinaciones siniestras estara en proporcion
con la disimilitud de los dos cuerpos" (El Federalista, num. 62). Larelacion
entre lalongevidad del gobiernoy losjugadores con veto se puede encontrar
en laobrade A. Lawrence Lowell (1896: 73-74). El identificé un "axioma en
politica" como el hecho de que "cuanto mayor sea el nimero de grupos dis-
cordantes que formen la mayoria, mas dificil seré la tarea de complacerlos
atodos, y mas débil e inestable sera la posicion del gabinete".

Maés recientemente, la bibliografia sobre "gobiernos divididos" ha pre-
sentado argumentos acerca de multiples jugadores con veto y estabilidad
politica (Fiorina, 1992; Hammond y Miller, 1987). La bibliografia sobre
burocracias ha conectado la produccion legislativa con la independencia bu-
rocratica (por ejemplo, McCubbins, Noli y Weingast, 1987, 1989; Hammond
y Knott, 1996). La bibliografia sobre la independencia judicial ha conecta-
do decisiones judiciales con la capacidad del cuerpo legislativo para invali-
darlas (Gely y Spiller, 1990; Ferejohn y Weingast, 1992a, 1992b; Cooter y
Ginsburg, 1996). McKelvey (1976) fue el primero en introducir el papel del
establecedor de agenda en los juegos de votacion multidimensionales y en
demostrar que un establecedor de agenda puede tener poderes cuasidicta-
toriales.

*Huber y McCarty (2001) han producido un modelo con resultados considerablemente dis-
tintos dependiendo de si el primer ministro puede introducir directamente la pregunta de con-
fianza, o si tiene que obtener antes la aprobacién del gobierno.
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Lo méas lejos que me he remontado rastreando las ideas contenidas en
este libro fue a una declaracion acerca de la importancia del establecimien-
to de agenda en comparacion con el poder de veto que aparece en la His-
toria romana, de Tito Livio (6: 37), escrita hace mas de dos mil afios:

Los tribunos de la plebe eran ahora objeto de desdén, dado que su poder se res-
quebrajaba por su propio veto. No podia haber una administracién imparcial
0 justa mientras el poder ejecutivo estuviera en manos del otro partido, mien-
tras ellos sélo tuvieran el derecho de protestar mediante su veto; ni lograria la
plebe tener jamas una participacion igual en el gobierno hasta que la autoridad
del ejecutivo se les abriera de par en par.

En cuanto a la importancia de la competencia para el establecimiento
de la agenda (un tema distinto que se examinara en el capitulo ni), recuerdo
una cita de Tucidides que podria considerarse como la primera expresion
de ideas downsianas en la bibliografia sobre ciencias politicas:

Pericles en verdad, por su rango, capacidad y conocida integridad, fue habili-
tado para ejercer un dominio independiente sobre la multitud, es decir, para
conducirla en vez de ser conducido por ella; ya que como nunca buscé poder
por medios inapropiados, nunca se sintié obligado a halagarla sino que, por el
contrario, disfrutaba de una estima tan grande que podia atreverse a encoleri-
zarla por contradiccidon. Cuandoquiera que los veia a todos exaltados de mane-
ra irrazonable e insolente, con una palabra los reducia a la alarma; por otro
lado, si caian victimas del panico, al punto les haria recobrar la confianza. En
suma, lo que era nominalmente una democracia, en sus manos se convirtié en
gobierno por el primer ciudadano. Con sus sucesores fue diferente. Mas nivela-
dos unos con otros, y cada uno aferrandose a la supremacia, terminaron por com-
prometer hasta la direccion de los asuntos piblicos a los caprichos de la multitud.’

Finalmente, después de que terminé el capitulo v, en que arguyo que la
posibilidad de referéndum introduce a unjugador adicional con veto (el "vo-
tante medio"), y como resultado los referendums provocan que sea mas dificil

* Tucidides, Historias, libro |1, 65.8-10; cursivas agregadas. Agradezco a Xenophon Yataga-
nas haberme recordado la cita, asi como indicarme la referencia. Tucidides analiza aqui la ca-
pacidad de un jefe para convencer al pueblo (como un presidente " estableciendo la agenda").
En el capitulo Il hago una distincién entre esta capacidad y la caracteristica institucional mas
precisa de cuél jugador con veto hace una propuesta a quién.
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cambiar el statu quo y llevar los resultados mas cerca de las posiciones de
la media, descubri que esta conclusion o variacion de ella (dependiendo del
significado de las palabras) puede tener al menos un siglo de antigiedad.
Albert Venn Dicey (1890: 507) decia que €l referéndum "es al mismo tiem-
po democrético y conservador".*

Es probable que la mayoria de las ideas presentadas en este libro no
sean originales; algunas han sido propuestas hace siglos, incluso milenios.
El valor reside en la sintesis del argumento. Esto significa que mi tarea en
este libro es explicar por qué las propuestas que presento encajan unas con
otras, y entonces tratar de corroborar las expectativas con pruebas reales o
referencias a los andlisis empiricos producidos por otros investigadores.
Dado que las proposiciones presentadas en este libro son parte del cuadro
global, la confianza o la incredibilidad de cualquiera de ellas habra de for-
talecer o minar la confianza en todas las demas.

VISION GENERAL

Este libro esta organizado deductivamente. Empiezo con principios senci-
llos, obtengo sus implicaciones (primera parte), y entonces las aplico a si-
tuaciones mas concretas y complicadas (segunda parte). Primero someto a
prueba las implicaciones politicas de la teoria (tercera parte) y después las
implicaciones estructurales (cuarta parte). Es posible que esta organizacion
sorprenda a los comparativistas que gustan de argumentos inductivos. De
hecho, los lectores primero tendran que pasar por algunos modelos senci-
llos antes de entrar al analisis de situaciones mas realistas y antes de los re-
sultados empiricos.

¢Es necesaria esta secuencia? ¢Por qué no enumero las expectativas ge-
neradas por mi enfoque y entonces sigo adelante y las someto a prueba? La
respuesta es que tengo que convencer al lector de que las conclusiones de
este libro son lados distintos del mismo constructo mental. Este construc-
to implicajugadores con veto y establecedores de agenda. Conocer sus ubi-
caciones, la regla de toma de decisiones de cada uno de ellos y sus inter-
acciones es algo que genera expectativas similares alo largo de varios temas,
que van desde el tipo de régimen (presidencial o parlamentario), hasta in-
teracciones entre gobierno y parlamentos, referendums, federalismo, legis-

* Citado en Mads Qvortrum (1999: 533).
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lacion, presupuestos, independencia de burdcratas y jueces. Y los mismos
principios de analisis se pueden aplicar no solo a paises que hemos estu-
diado y analizado muchas veces, sino también a casos en que no encajan
los model os existentes (como la Unién Europea). El lector no apreciaria el
bosque si sélo se concentra en los arboles de cada capitulo. Y espero que
sea la descripcién del bosque la que pueda ayudar a algunos lectores a iden-
tificar y analizar arboles que no inclui en este libro.

La primera parte presentalateoria de losjugadores con veto tanto para
jugadores con veto individuales (capitulo i) como colectivos (capitulo I1). En
el primer capitulo defino jugadores con veto, establecedores de agenda y
estabilidad politica, concentrandome en jugadores con veto individuales.
Explico por qué mas jugadores con veto conducen a niveles méas altos de
estabilidad politica. Ademas muestro que, conforme aumenta la distancia
entre jugadores con veto, la estabilidad politica aumentay el papel del es-
tablecimiento de agenda disminuye. Explico también por qué todas estas
proposiciones que presento son condiciones suficientes pero no necesarias
parala estabilidad politica, es decir, por qué muchosjugadores con veto con
distancias ideoldgicas grandes entre ellos produciran estabilidad politica
elevada, mientras que pocos jugadores con veto pueden producir o no in-
estabilidad politica. Finalmente, demuestro que el nimero de jugadores con
veto se reduce si uno de ellos es ubicado "entre" los otros. Muestro las con-
diciones en las cuales la adicion de un jugador con veto no afecta la esta-
bilidad politica ni los resultados de la politica. Denomino regla de la absor-
cion a esta condicién y demuestro su importancia para los pasos ulteriores
del andlisis. Como resultado de la regla de absorcién, una segunda camara
puede tener poder de veto pero no afectar los resultados de la politica, o un
partido adicional en un gobierno de coalicién tal vez no tenga consecuen-
cias politicas debido a que sus preferencias estan ubicadas entre las prefe-
rencias de los otros socios de la coalicion. Una implicacion importante de
laregla de absorcion es que el solo contar el nUmero de jugadores con veto
puede ser engafioso, dado que una gran proporcion de ellos puede ser ab-
sorbida. Muestro que la mejor manera de tomar en cuenta a los jugadores
con veto es considerando no s6lo su ndmero, sino sus ubicaciones relati-
vas, y demuestro exactamente como se puede hacer esto.

En el capitulo n se generalizan los resultados cuando los jugadores con
veto son colectivos. Pasando de jugadores con veto individuales a colecti-
VoS, me concentro en la regla de la toma de decisiones de un grupo: ma-
yoria calificada o mayoria simple. Asi, el capitulo n se.centra en reglas co-
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nocidas de toma de decisiones. Explico que los jugadores con veto colecti-
VvOs en principio pueden generar problemas graves para el andlisis debido
a que no pueden necesariamente decidir lo que quieren. Sus preferencias
son "intransitivas", de modo que diferentes mayorias pueden preferir, al
mismo tiempo, la alternativa A envez delaB, laB enlugar delaC, ylaC
en vez de la A, lo cual hace que el jugador con veto colectivo prefiera A en
lugar de B directamente, pero B en vez de A indirectamente (si C se introdu-
ce en la comparacion). Encuentro una forma realista de eliminar el proble-
ma y calcular los resultados de la eleccién colectiva cuando las decisiones
de los jugadores con veto son tomadas por una mayoria simple o por una
calificada

Como resultado de estos dos capitulos tedricos, podemos formarnos ex-
pectativas acerca de la estabilidad politica y de los resultados de la toma de
decisiones legislativa en cualquier sistema politico, ya sea presidencial o
parlamentario, ya tenga una legislatura unicameral o bicameral, ya haya
dos 0 mas partidos, o si estos partidos son débiles o fuertes. Hay una con-
figuracion dejugador con veto de cada combinacién de estas variables com-
parativas tradicionales, y mas: el andlisis de losjugadores con veto toma en
cuenta las posiciones y preferencias de cada uno de estos actores, de modo
gue la exactitud del andlisis y de las expectativas aumenta conforme se in-
troducen preferencias politicas mas exactas en los datos.

En la segunda parte se aplican estos conceptos tedricos y expectativas
al cuerpo de la bibliografia sobre politica comparada, y se cotejan las ex-
pectativas generadas por la bibliografia tradicional con las proposiciones
generadas en la primera parte. El argumento principal de la segunda parte
es que los analisis y variables tradicionales gjercen impacto sobre los juga-
dores con veto, pero este impacto varia segun las situaciones instituciona-
les especificas, y varia incluso mas en funcién de las preferencias de los di-
ferentes jugadores con veto, debido a la regla de absorcidn.

En el capitulo m se comparan diferentes tipos de regimenes y se argu-
menta que las diferencias entre regimenes democraticos y no democraticos
es la competitividad del proceso de establecimiento de agenda. Como resul-
tado de la competencia politica, las élites que tienen éxito politico se apro-
Ximan mas a las preferencias del votante medio. Los regimenes democréti-
cos se clasifican en presidenciales y parlamentarios; la versién de la teoria
de los jugadores con veto de la diferencia es que el parlamento controla la
agenda legislativa en sistemas presidenciales, mientras que el gobierno con-
trola la agenda en los parlamentarios. Esta concentracion en el estableci-
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miento de la agenda genera expectativas opuestas a la bibliografia tradicio-
nal: el parlamento es el poderoso en temas legislativos en los sistemas pre-
sidenciales, y es el gobierno el que controla el poder en regimenes parlamen-
tarios.

El capitulo IV se concentra ain mas en larelacion entre gobierno y par-
lamento en los regimenes parlamentarios. Se explica por qué la mayor parte
del tiempo la configuracidn de jugador con veto de un pais esta compues-
ta por los partidos que participan en una coalicion gubernamental, y no por
los partidos que participan en el parlamento (el enfoque tradicional de sis-
temas de partido que proponen Duverger y Sartori). También se explica por
qué el "predominio ejecutivo”, una variable fundamental en el andlisis de
¢eonsociacionalismo de Lijphart, se puede interpretar como el poder insti-
tucional atribuido al gobierno para establecer la agenda parlamentaria.

El capitulo v se concentra en el referéndum y explica por qué la inclu-
sién de la posibilidad de un referéndum aumenta el nimero de jugadores
con veto en un pais, y produce resultados finales méas cercanos al votante
medio, incluso si los referendums no ocurren. También argumenta que las
principales diferencias entre rejferéndums giran en torno al tema del con-
trol de la agenda. Este control se divide en dos partes: quién activa el refe-
réndum y quién formula las preguntas. Un jugador con veto existente pue-
de controlar ambas partes del proceso de establecimiento de agenda y, en
este caso, aumenta su influencia en la legislacion. O puede ser que el refe-
réndum no sea activado por un jugador con veto, pero la pregunta puede
ser formulada por un jugador con veto (veto popular) o no (iniciativa po-
pular). Cada uno de estos métodos tiene diferentes consecuencias politicas
sobre el papel de los jugadores con veto y el votante medio. Por ejemplo,
cuando un mismo jugador controla ambas dimensiones del establecimien-
to de la agenda (referéndum de jugador con veto o iniciativa popular), que-
dan eliminados los jugadores con veto legislativos existentes.

El capitulo vi trata sobre federalismo, bicameralismo y mayorias califi-
cadas. Cada uno de estos términos se traduce en la teoria de los jugadores
con veto con el fin de sacar implicaciones acerca de las consecuencias de
estas instituciones sobre la creacion de politica. El federalismo suele ir
acompafiado por el bicameralismo (una segunda camara representa a los
estados y tiene poder de veto sobre piezas importantes cuando no sobre to-
das las piezas de legislacion), o toma de decisiones de mayoria calificada.
Como resultado, el federalismo aumenta el nimero de jugadores con veto,
y por lo tanto la estabilidad politica. Comparo las propiedades de la toma
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de decisiones bicameral con mayorias calificadas, asi como con la combi-
nacién de ambas (que existe en los Estados Unidos asi como en la Unidn
Europea).

La tercera parte se concentra en las implicaciones politicas del anélisis
anterior. Esperamos una mayor estabilidad politica como funcién de los ju-
gadores con veto después de tomar en cuentalaregla de absorcion. Laiden-
tificacion de estabilidad politica no es un asunto trivial; dos capitulos se de-
dican, por tanto, a este tema.

El capitulo vil se concentra en las desviaciones importantes del statu
quo. Considero la legislacion sobre horas de trabajo y condiciones labora-
les en democracias parlamentarias, y encuentro que se introduce legislacion
importante en paises con uno 0 unos cuantos jugadores con veto, con mas
frecuencia de la que ocurre en paises con muchos jugadores con veto, par-
ticularmente si hay grandes distancias ideol6gicas entre ellos. Este resulta-
do se contrasta con el nimero total de leyes en diferentes paises; este nu-
mero se correlaciona positivamente con el niamero de jugadores con veto.
Como resultado, los paises con pocos jugadores con veto producen varias
leyes de importanciay pocas sin importancia, mientras que las naciones con
muchos jugadores con veto producen pocas leyes de importanciay muchas
leyes sin ella. El capitulo termina con la expectativa de que tales diferencias
sisteméaticas conduzcan a un concepto distinto de "ley" en diferentes paises.

En el capitulo vm se examinan los resultados macroeconémicos. Una
vasta gama de bibliografia econémica postula que el nimero de jugadores
con veto esta correlacionado con déficits mas altos, ya que diferentes juga-
dores con veto requieren porciones importantes del presupuesto. En con-
traste, de acuerdo con la teoria de los jugadores con veto, mas jugadores
con veto conducen a mayor inercia, y por ende los paises con altos niveles
de deuda (ltalia) continuaran teniendo altos déficits, mientras que los pai-
ses con bajos niveles de deuda (Suiza) continuaran teniendo bajos niveles
de déficit. De modo similar, la composicion del presupuesto cambiara mas
en los paises con pocos jugadores con veto, mientras que los paises con mu-
chos jugadores con veto dependeran mas de un piloto automatico.

En la cuarta parte se examinan las consecuencias institucionales de la
estabilidad politica. Deacuerdo con la teoria, la estabilidad politica condu-
cird a una inestabilidad gubernamental en los sistemas parlamentarios. a
inestabilidad de régimen en los sistemas presidenciales, y a unajndepen-
dencia de jueces y burdécratas. En los capitulos de esta parte se examinan
estas afirmaciones.
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En el capitulo ix se vera el tema de la estabilidad del gobierno. Ademas
volveremos a considerar las afirmaciones en la bibliografia, segin las cua-
les el sentido de que el sistema de partidos de un pais (es decir, caracteris-
ticas del parlamento) afecta la supervivencia del gobierno. En contraste, la
teoria de los jugadores con veto sostiene que son las caracteristicas del go-
bierno las que afectan la supervivencia del mismo. Las dos expectativas es-
tan sumamente correlacionadas debido a que los sistemas bipartidistas pro-
ducen gobiernos de un solo partido —un solo jugador con veto—, mientras
que los sistemas multipartidistas producen gobiernos de coalicion: jugado-
res con veto multiples. Sin embargo, la correlacion no es perfecta. Los sis-
temas de muchos partidos pueden producir gobiernos de mayoria de un
solo partido asi como gobiernos minoritarios. Como resultado, las implica-
ciones de las dos teorias se pueden separar empiricamente, y trabajos re-
cientes (principalmente de Warwick) han mostrado que o que importa son
las caracteristicas del gobierno.

En el capitulo x se establecen las razones por las que la estabilidad po-
litica afecta el papel de los burdcratasy el poder judicial, y se examinala evi-
dencia empirica. Aunque son similares los argumentos para la independen-
cia de la burocraciay el poder judicial en relacion con el sistema legislativo,
hay mas evidencia empirica disponible sobre jueces que sobre burécratas.

En el capitulo xi se aplicatodo el andlisis desarrollado en el libro a un
nuevo sistema politico: la Unién Europea. La Union Europea es algo extra-
ordinario, ya que no es un pais ni una organizacion internacional y ha al-
terado frecuentemente su constitucion (cuatro veces en los ultimos quince
afios). Ademas, la estructurainstitucional de la Union Europea es muy com-
plicada (Ross, 1995) y no encaja en las clasificaciones existentes (no es ni
presidencial ni parlamentariay tiene una cadmara que decide con tres dife-
rentes mayorias calificadas). Ademas de todo eso, la legislatura es con mu-
cha frecuencia tricameral, y el namero de partidos es extraordinario si se
tiene en cuenta que estan definidos tanto por nacionalidad como por ideolo-
gia. Por consiguiente, la Unidn Europea constituye un reto abrumador para
la mayoria de las teorias existentes. Incluso para la teoria de los jugadores
con veto, la Union Europea es un desafio importante: tuve que extender la
teoria presentada en la primera parte (como el andlisis del "establecimiento
de agenda condicional" y el célculo de un nicleo multicameral) con el fin de
estudiar las instituciones de la Union Europea. Por o tanto, someter a prue-
ba pronésticos de jugadores con veto con datos de la Unidn Europea sera un
dificil examen para la teoria.
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En la conclusion regreso a las caracteristicas distintivas del libro. El
modo deductivo de presentacion permite que los mismos principios senci-
[los se combinen en el andlisis de fendmenos complicados. Con la introduc-
cién de las nuevas variables (jugadores con veto) se rastrea el proceso le-
gislativo con el nivel de detalle que sea necesario, y es significativamente
mas exacto que en cualquiera de las teorias tradicionales. Como resultado,
las expectativas se pueden formular en forma mas clara, y someterse a prue-
ba con mayor facilidad.

La evidencia empirica presentada cubre una vasta gama de politicas,
procesos y paises. La calidad de los datos es a veces muy confiable (capitu-
los vil y vin), otras veces no tanto (capitulo x); a veces se origina en €l tra-
bajo de un solo autor (capitulo vil) o de dos autores (capitulo VIII), mien-
tras que en otras ocasiones se basa en los resultados de otros investigadores
(capitulo ix). Finalmente, la posicion del establecedor de agenda se conoce
con mucha exactitud en algunos casos, lo cual permite hacer pronosticos
exactos sobre los resultados (capitulo xi), mientras que en otros casos igno-
raremos la identidad del establecedor de agenda a fin de hablar Unicamen-
te acerca de la estabilidad politica de los resultados (capitulos vil y vm). Sin
embargo, toda esta evidencia diversificada hace que la teoria investigada sea
corroborada en toda una diversidad de condiciones.
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En la primera parte se analiza el impacto de diferentes instituciones politi-
cas sobre la politica. Fundamento mi andlisis en la politica porque podemos
pensar en un sistema politico como el medio parala toma de decisiones co-
lectiva. En consecuencia, todos los actores en un sistema politico, ya se tra-
te de votantes, representantes o partidos, se preocupan por los resultados
politicos, ya sea de modo directo o indirecto, ya sea porque prefieren algu-
nos resultados o porque otras cosas que les gustan (como la reeleccion) de-
penden de los resultados de la politica.

Sin embargo, los resultados de la politica son producto dé dos factores:
las preferencias de los actores implicados y las instituciones predominan-
tes. Dado que la identidad de losjugadores y sus preferencias son variables,
mientras las instituciones son mas estables, los resultados de la politica
habran de variar dependiendo de quién controle el poder politico asi como
en donde esté el statu quo. Por el momento, consideraremos como dado el
statu quo y analizaremos su ubicacion mas a fondo cuando se haga nece-
sario.

En este libro nos concentraremos en la parte mas estable de la interac-
cién y trataremos de evaluar los resultados enfocando Unicamente las ins-
tituciones, con un conocimiento limitado sobre la identidad de los actores
que los producen. Haremos prondsticos acerca de las consecuencias del nu-
mero de actores implicados o sus posiciones relativas, sin conocer nime-
ros o ubicaciones con exactitud. Dado que sabemos poco acerca de las iden-
tidades y elecciones de los actores implicados, s6lo estaremos capacitados
para hacer declaraciones sobre el tipo de cambio, o cuantos medios insti-
tucionales diferentes permiten el cambio del statu quo. Hay una consecuen-
cia inmediata de este método de estudio. Lograré identificar las condicio-
nes en que el cambio del statu quo es dificil o imposible (la estabilidad
politica es grande), pero no podré vaticinar el cambio real. Cuando el cam-
bio politico es posible, el que ocurra o no se debera alas elecciones especifi-
cas de los actores mismos. Incluso si el cambio es posible, puede ser que no
ocurra. En otras palabras, todas las proposiciones que siguen ofrecen con-
diciones necesarias pero no suficientes para cambiar el statu quo. Demos-
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traré en el primer capitulo que las implicaciones de esta declaracion estan
lejos de ser triviales.

En esta parte ofrezco las reglas de acuerdo con las cuales todas las ins-
tituciones politicas (tipos de régimen, parlamentos, sistemas de partido,
partidos, etc.) se traducen en una serie de jugadores con veto: actores cuyo
consenso se requiere para un cambio en el statu quo. El namero y la ubi-
cacion de los jugadores con veto afecta la estabilidad politica, o lo dificil
gue es cambiar el statu quo. La secuencia en la cual los jugadores con veto
toman sus decisiones (quién hace propuestas a quién) afecta la influen-
cia que estos jugadores con veto tienen en el proceso de toma de decisio-
nes. El que estosjugadores con veto sean individuales o colectivos afecta la
forma en que toman decisiones acerca de politica. Si se trata de individuos
(un presidente o un partido politico monolitico), pueden decidir facilmen-
te sobre la base de sus preferencias. Si son colectivos (un parlamento o un
partido politico déhil), la ubicacion del resultado depende de la regla inter-
na de toma de decisiones (unanimidad, mayoria calificada o simple) y de
quién controla la agenda. Por lo tanto, las instituciones politicas tradicio-
nales como tipos de régimen, o numero de camaras de parlamento, o nime-
ro, cohesién y posiciones ideoldgicas de los partidos, o reglas de toma de
decisiones de todos estos actores, se traduciran en alguna constelacion de ju-
gadores con veto, que a su vez determinara la estabilidad politica de un sis-
tema politico.

Este enfoque establece la posibilidad de diferentes medios instituciona-
les para causar el cambio politico, pero no identifica ni puede identificar la
direccion del mismo. Para la identificacion de la direccién del cambio, se
requieren las preferencias de los jugadores con veto, asi como la identidad
del establecedor de la agenda y la ubicacion del statu quo. En otras pala-
bras, las instituciones en este libro se asemejaran a conchas, y sélo cuando
sean identificados los ocupantes de estas conchas y el statu quo, sera posi-
ble hacer pronoésticos especificos sobre los resultados. Sin embargo, como
lo demuestro, hay resultados importantes que se pueden obtener incluso si
ignoramos las elecciones especificas de los diferentes actores. Tales resulta-
dos cubren, como lo he argumentado, no solo la estabilidad politica, sino
también una serie de consecuencias de la estabilidad politica sobre otras
variables, como la estabilidad de gobierno o de régimen, la importancia e
independencia del poder judicial y el papel de las burocracias.

Esta parte esta dividida en dos capitulos. En el primer capitulo se ana-
lizan jugadores con veto individuales, mientras que en el segundo nos con-



25

centramos en jugadores con veto colectivos. Hay dos razones para esta di-
vision. Primero, parafines didacticos, ladivision de los capitulos facilita una
mejor comprension, dado que la teoria de jugadores con veto individuales
es sencilla, directa e intuitiva, mientras que los jugadores con veto colecti-
vos introducen complicaciones en el andlisis (dependiendo de las reglas que
regulan su toma de decisiones) y, como lo muestro, aproximaciones dentro
de los resultados. Segundo, la division es Util porque losjugadores con veto
colectivos, como lo explico, tienen problemas particularmente serios como
establecedores de la agenda, debido a que diferentes mayorias pueden pre-
ferir hacer diferentes propuestas, problema que abordaré a fondo en el ca-
pitulo 1.



I. JUGADORES CON VETO INDIVIDUALES

EN ESTE capitulo defino los conceptos fundamentales que empleo en este li-
bro, en particular jugadores con veto y estabilidad politica. Demuestro las
conexiones entre estos dos conceptos usando modelos espaciales euclidia-
nos sencillos. El capitulo presenta una serie de proposiciones que relacio-
nan el nimero y la distancia de los jugadores con veto con la estabilidad
politica. En esencia, el argumento presentado en las secciones 2 y 3 de este
capitulo es que cuanto mayor sea la distancia entre los jugadores con veto
y su ndmero, mas dificil ser4 cambiar el statu quo. La ultima seccién intro-
duce una secuencia de movimientos en el cuadro y plantea el argumento de
que el primero que actle (el establecedor de agenda) tiene una ventaja im-
portante. Sin embargo, esta ventaja disminuye conforme aumenta la esta-
bilidad politica, es decir, conforme aumenta el nimero de jugadores con
veto y la distancia entre ellos.

S 1. JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD POLITICA

Los jugadores con veto son actores individuales o colectivos cuyo consenso
es necesario para un cambio del statu quo. De ahi se deduce entonces que
un cambio en el statu quo requiere una decisién unanime de todos los ju-
gadores con veto.

La constitucion de un paisjJuede asignar la condicion de jugador con
veto a diferentes actores individuales o colectivos. Si losjugadores con veto
son generados por la constitucidn, se les denominajugadores con veto ms-
titucionales. Por ejemplo, la Constitucion de los Estados Unidos especifica
que lalegislacion, para ser aplicada, requiere de la aprobacién del presiden-
te, la Camara de Representantes y el Senado (dejemos por el momento la
anulacion de un veto presidencial). Esto significa que los tres actores (uno
individual y dos colectivos) son los jugadores con veto institucionales en los
Estados Unidos.

Analizar el juego politico por sus jugadores con veto institucionales es
algo que puede aclarar algunas ideas. Si losjugadores con veto son genera-
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dos por el juego politico, se les denomina jugadores ccnxMeta~partidarios.
Por gjemplo, puede ocurrir que en la Camara de Representantes haya dife-
rentes mayorias, lo cual hace que la Camaraya no pueda ser reducida como
un jugador con veto. Alternativamente, puede ser que la Camara esté con-
trolada por un solo partido cohesivo, y que las Unicas piezas de legislacion
aprobadas sean aquellas respaldadas por dicho partido. En este caso, aun-
qgue la Camara sea el jugador con veto institucional, el partido con mayo-
ria es el jugador con veto real (partidario). De modo similar, en Italia, aun-
que la legislacion puede ser generada por la aprobacion de ambas camaras
de la legislatura (dos jugadores con veto institucionales), un examen mas
detenido indica que los jugadores con veto partidarios son los partidos que
componen la coalicion de gobierno. Retornaremos a este punto en el capi-
tuloH.

Cada jugador con veto individual esta representado aqui por su punto
ideal en un espacio politico de n dimensiones. Ademas, presupongo que
cada jugador con veto tiene curvas de indiferencia circulares y que es indife-
rente entre alternativas que tienen la misma distancia de su punto ideal. La
grafica i.i presenta un espacio bidimensional, donde las dimensiones 1y 2
podrian ser el monto del presupuesto para seguridad social y defensa, res-
pectivamente. En estas dos dimensiones unjugador con veto (1) estarepre-
sentado en el centro del circulo. La grafica también representa cuatro pun-
tos, P, X, Y y Z, en diferentes ubicaciones. El jugador con veto es indiferente

GRAFICA 1.1 . Curvas de indiferencia circular de un jugador con veto.
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entre los puntos X y Y, pero prefiere P en vez de cualquiera de éstos. Tam-
bién prefiere a cualquiera de ellos en vez de Z. Como tal, el circulo con el
centro 1 y el radio 1X —de aqui en adelante (1, IX)—, o "la curva de indi-
ferencia que atraviesa a X", también pasa através de Y, mientras que el pun-
to P esta ubicado dentro del circulo y el punto Z esti ubicado afuera.

Ambas suposiciones incluyen varias simplificaciones. Por ejemplo, un
actor indiyjiiual puede™estar-i” dimensién en vez de dos
0 mas. En un tema redistributivo puede ser que un actor esté interesado en
maximizar su parte, y ser completamente indiferente a quién méas obtiene
cuanto. Por afiadidura, las curvas de indiferencia circulares indican la mis-
ma intensidad de preferencias en cada tema. Si estas suposiciones nojson
validas, se tendran que reevaluar ["a‘jleMaj*jgjLe reJacionadas con las dis-
tancias ideol6gicas entre los jugadores con veto. Sin embargo, las afirma-
ciones que dependen sencillamente del nimero de jugadores con veto si se
sostienen, cualquiera que seala forma de las curvas de indiferencia. De aqui
en adelante representaré a unjugador con veto mediante un punto (es decir,
A), el statu quo con otro (SQ), y A preferira cualquier cosa que haya dentro
del circulo (A, ASQ) en vez del statu quo.

Ahora defino dos conceptos méas. ELprirnero™eJLcoH?kKjQganador del
statu quo (W(SQ)), el conjunto de resultados que puede derrotar al statu
quo."¢Piénsese en el statu quo como la politica corriente. El conjunto gana-
dor del statiuepto es el conjunto de politicas que puede remplazar el exis-
tente." El se*SaaQ-Concepto es el ndcleo, el conjunto de puntos con conjun-
to ganador vacio: los puntos que no pueden ser derrotados por ninguan otro
punto si aplicamos la regla de latoma de decisiones...Suelo hacer referencia
a nacleo junto con laregla de toma de decisiones que lo produce. Porejem-
plo, el "nucleo de unanimidad" se refiere al conjunto de puntos que no pue-
den ser derrotados si la decisién es unanime. Otro nombre que también
utilizo para el "nicleo de unanimidad" es el "conjunto de Pareto". En la gré-
fica 1.2, presento un sistemacon tresjugadores conveto, A, By C, y dos dife-
rentes posiciones del statu quo, SQ1 y SQ2. Como se podra observar, todas
las decisiones deben tomarse por unanimidad, dado que A, B y C son juga-
dores con veto.

Con el fin de identificar el conjunto ganador de SQ1 (W(SQ1)), traza-
mos las curvas de indiferencia de A, B y C que pasan a través de SQ1, e
identificamos su interseccién. He sombreado esta interseccion en la gréfi-

'En las partes |l y iv se examinan formas mas interesantesy productivas para conceptuar
el concepto de statu quo, pero aqui no las necesitamos.

t o /
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GRAFICA 1.2. Conjunto ganador y nicleo de un sistema con tres jugadores con veto.

ca 12 Unaoperacién similar indica que W(SQ2) = 0, siemprey cuando SQ2
esté ubicado dentro del triangulo ABC.” Asi, el niicleo de unanimidad es €l
triangulo completo ABC como esta sombreado en la grafica

Utilizo la pequenez del conjunto ganador de SQ y el tamafio del nucleo
de unanimidad como indicadores de estabilidad politica. En la secciéon 3 de-
muestro formalmente que estos dos indicadores son casi equivalentes (pro-
posicion 1.3). Aqui, sinembargo, ofrezco argumentos en favor de cada uno,
independientemente.

En cada proposicion, "el conjunto ganador en el caso A es mas peque-
flo que el conjunto ganador en el caso B" significa que el conjunto ganador
en el caso A es un subconjunto del conjunto ganador en el caso B. De modo

*Si, no obstante, SQ2 esta ubicado fuera del triangulo ABC, entonces puede ser derrotado
por su proyeccién sobre el lado mas cercano, de modo que su conjunto ganador no esta vacio.
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similar, "el conjunto ganador se contrae" significa que en condiciones nue-
vas se convierte en un subconjunto de lo que era antes. La estabilidad pnU-
tica de un sistema, pues, es la dificultad de efectuar jm~smgbio-ifftportai‘ite-
del statu quo.

La definicion de nicleo de unanimidad conduce Idgicamente a la con-
clusion de que su tamafio es un sustituto de estabilidad politica. Deshecho,
un mayor nicleo de unanimidad produce un mayor conjunto de puntos que
no se pueden cambiar. Por el momento, observemos que el argumento-en
favor de la pequenez del conjunto ganador parece mas complicado. Empleo
la pequenez del conjunto ganador del statu quo como un agente de la esta-
bilidad politica por las razones siguientes:

1. Cuanto mayor sea el conjunto ganador del statu quo, mas probable
sera que algun subconjunto del mismo satisfaga algunas restriccio-
nes externas adicional es®

2. Si hay costos de transaccion al cambiar el statu quo, entonces los ju-.
gadores no emprenderan un cambio conducente a una politica que
s6lo sea ligeramente distinta, 1o cual significa que subsistira el statu
quo™.

3. Incluso sin costos de transaccién, si los jugadores emprenden un
cambio, un pequefio conjunto ganador del statu quo significa que
el cambio serd incremental. En otras palabras, un pequefio conjun-
to ganador del statu quo excluye grandes cambios politicos.

Cada una de estas razones es suficiente para justificar el uso de la pe-
guenez del conjunto ganador del statu quo como agente de la estabilidad
politica.

Los dos agentes de la estabilidad politica son complementarios para di-
ferentes posiciones del statu quo. Cuando el statu quo esta muy alejado de
todos los jugadores con yeto” u-cruijunto-ganador es grande (la estabilidad
politica es baja). A medida que el statu quo se aproxima a uno de los juga-
dores con veto, la estabilidad politica aumenta (dado que el conjunto gana-
dor del statu quo incluye Unicamente los puntos que este jugador con veto
prefiera por encima del statuj*uo) Desplazar el statu quo todavia mas y ubi-
carlo entre los jugadores con veto puede eliminar por completo el conjun-
to ganador del statu quo (como lo indica el caso de SQ2 en la gréfica 1.3).

El andlisis anterior indica que4a, estabilidad..politica depende crucial-
mente de la posicion del statu quo. No obstante, son de especial interés las
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GRAFICA 1.3. Conjunto ganador y nlcleo de un sistema con cuatro jugadores con veto.

[[] Nucleo
(77777} Conjunto ganador

X>royos\c\ofip$4ndependientes de la posicidn del statu quo, y ello por dos ra-
zones. Primera, en el andlisis de la ciencia politica no siempre es facil em-
pezar localizando el statu quo. Por ejemplo, cuando se introduce una pro-
puesta de ley sobre atencion a la salud, no conocemos al statu quo hasta
después de votado el proyecto de ley. De hecho, una serie de medidas rela-
cionadas con la salud mental, por ejemplo, pueden incluirse o no en el sta-
tu quo dependiendo de si fueron incluidas en el proyecto de ley mismo.’

Segunda, el andlisis politico que depende de la posicién del statu quo
tiene necesariamente un caracter en extremo contingente y volatil (exacta-

*Un enfoque alternativo consideraria un espacio politico de dimensionalidad extremada-
mente alta, y consideraria el statu quo como el resultado generado por toda la legislacion exis-
tente y las desviaciones causadas por algin proyecto de ley particular. Entonces pasamos por
alto las dimensiones que no han sido afectadas por el cambio. En mi opini6n, éste es un pro-
cedimiento mucho mas complicado.
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mente como el statu quo del que depende). El andlisis de la legislacion ante-
rior puede convertirse en una empresa extremadamente dificil (en especial
si consideramos esta legislacion con el paso del tiempo). No soy de la opi-
nion de que tal analisis sea superfluo o irrelevante, sino todo lo contrario. No
obstante, me gustaria ver si se pueden hacer algunas afirmaciones compara-
tivas independientemente de la posicién del statu quo, si son posibles afir-
maciones que sean caracteristicas de un sistema politico y no del statu quo.’

En lo que resta de este capitulo me concentraré en otros factores que
afectan la estabilidad politica. En la seccion 2 desarrollo el andlisis en dos
partes complementarias: el caso en que el conjunto ganador de SQ no esta
vacio, y el caso en que esta vacio (cuando SQ esta ubicado dentro del ng-"
cleo de unanirmdad). En la seccion 3 demuestro la alta correlacién de los
dos enfoques.

2. NUMERO DE JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD POLITICA
2.1. El conjunto ganador del statu quo no esta vacio

Lagréfica 1.3 reproduce la gréfica 1.2 y agrega otro jugador con veto: D. Es
fécil ver por comparacion de las dos graficas que el conjunto ganador de
SQ1 se contrae con laadicion de D comojugador con veto. De hecho, D veta
algunos de los puntos que eran aceptables para los jugadores con veto A, B
y C. Este es el caso genérico. En condiciones espaciales singulares la adi-
cion de un jugador con veto tal vez no afecte el resultado. Con objeto de
ahorrar espacio no presento aqui otra grafica, pero el lector puede imagi-
narse lo siguiente: si D esta ubicado sobre la linea BSQ entre B y SQ de
modo que el circulo en torno de D se incluya dentro del circulo en torno
de B, la adicion de D como jugador con veto no influird en el tamafio del
conjunto ganador de SQL*® Podria continuar con el proceso de agregar ju-
gadores con veto y contemplar el conjunto ganador del statu quo que se con-
trae o permanece igual ("no expandiéndose") con cada nuevo jugador con
veto. Es posible que conforme se desarrolla el proceso de agregar jugado-

“ Analizo el concepto mismo de statu quo que es omnipresente en modelos formales y tan
evasivo en estudios empiricos en el capitulo ix como el fundamento de mi andlisis de la esta-
bilidad gubernamental.

* Abordo el punto de cuando "cuentan" los jugadores adicionales con veto, es decir, como
afectan el tamafio del conjunto ganador del statu quo, en la siguiente seccion.
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res con veto, el conjunto ganador del statu quo quede vacio en algin pun-
to, de tal suerte que ya no haya un punto que pueda derrotar al statu quo.
Este habria sido el caso si D estuviera ubicado en un areatal que SQ1 que-
dase rodeado por jugadores con veto. Trataremos este caso en los parrafos
siguientes. Permitaseme resumir aqui los resultados del andlisis hecho has-
ta el momento. S el conjunto ganador del statu quo existe® su tamafio-dis-
minuye o permanece igual con la adicion de nuevos jugadores con veta.

2.2. El conjunto ganador del statu quo esta vacio

Concentrémonos ahora en SQ2 en la gréfica 1.3. Alli se presenta el caso en
que esta vacio el conjunto ganador del statu quo con tres jugadores con veto.
Dado que W(SQ2) = 0, el tamafio de W(SQ) no va a cambiar, por muchos
jugadores con veto que agreguemos. Sin embargo, la adicién de D como
nuevo jugador con veto tiene otro resultado interesante: expande el nucleo
de unanimidad. El lector puede verificar que el nicleo de unanimidad es
ahora el area completa ABCD. De nueva cuenta, no es necesario que un ju-
gador adicional con veto expanda el nicleo de unanimidad. Es posible que
deje igual el tamafio del nucleo de unanimidad, como hubiera sido el caso
si D estuvieralocalizado dentro del triangulo ABC. Trataremos este caso en
la siguiente seccién. Por el momento, la conclusion de este parrafo es ésta:
s hay un nicleo de unanimidad, su tamafio aumenta o permanece igual con
la adicion de nuevos jugadores con veto.

Combinando las conclusiones de los parrafos anteriores se llega ala si-
guiente proposicion:

Proposicion /.;:>La adicién de un nuevo jugador con veto aumenta
la estabilidad politica o la deja igual (ya sea disminuyendo el tama-
flo del conjunto ganador del statu quo, o acrecentando el tamafio
del nicleo de unanimidad, o dejando iguales a ambos).

La estatica comparativa que la proposicion i.l respalda es muy restric-
tiva. Obsérvese que hablo de la adicién de un nuevo jugador con veto. La
frase implica que los otros jugadores con veto seguiran siendo los mismos
en la comparacion. Por ejemplo, seria una aplicacion inapropiada de la pro-
posicion 11 el considerar que si eliminamos un jugador con veto determi-
nado y agregamos dos mas, el resultado seria un aumento de la estabilidad
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politica. No menos erroneo seria comparar dos diferentes sistemas, uno con
tres jugadores con veto y otro con cuatro, y sacar la conclusién de que el
segundo produce mas estabilidad politica que el primero. Asi, aunque la
proposicion i.l permite hacer comparaciones del mismo sistema politico
con el paso del tiempo, usualmente no nos permite comparar entre sis-
temas.

La siguiente proposicion, que denominaré "criterio numeric™", aumen-
talasencillez pero reduce la exactitud de laproposiciéoni.l. Larazén es que
pasa por alto los casos en que agregar un jugador con veto no causa ningu-
na diferencia sobre la estabilidad politica.

Criterio numérico: La adicién de un nuevo jugador con veto aumen-
ta la estabilidad politica (ya sea al disminuir el tamafio del conjun-
to ganador del statu quo o al aumentar el tamafio del nicleo de una-
nimidad).

El "criterio numérico" tiene las mismas restricciones para la estatica
comparativa que la proposicioni.l. Por afiadidura, puede conducir a expec-
tativas errdneas, ya que un nuevo jugador con veto no siempre aumenta la
estabilidad politica. Este punto se debe subrayar dado que, como se vera en
los capitulos empiricos, la investigacion empirica frecuentemente emplea
el criterio numérico ya sea para producir expectativas o para someterlas a
prueba. Las proposiciones que se presentan en la siguiente seccion relajan
algunas de las restricciones anteriores.

3. REGLAS DE CUASIEQUIVALENCIA Y DE ABSORCION, DISTANCIAS
ENTRE JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD POLITICA

Esta seccion trata de las condiciones en las cuales agregar un jugador con
veto afecta (aumenta) la estabilidad politica. Si no lo hace, diremos que €l
nuevo jugador con veto es "absorbido™ por los existentes, 1o que da €l titu-
lo "regla de la absorcidn" a esta seccién. Como interesante producto secun-
dario del andlisis, veremos que los dos distintos agentes de estabilidad po-
litica (e tamafio del nucleo de unanimidady el tamafio del conjunto ganador)
son casi equivalentes, asi como en qué condiciones alterar las distancias en-
tre los jugadores con veto afecta la estabilidad politica.
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3.1. Reglas de cuasiequivalencia y de absorcion

Empiezo por presentar el argumento en una sola dimensién por razones de
sencillez. Considérese la situacién que se presenta en la grafica 1.4. Tres in-
dividuos (todavia no son jugadores con veto) estan ubicados en la misma
linea recta, y el statu quo se encuentra en cualquier parte en un espacio de
n dimensiones (un espacio bidimensional vasto para describir la situacion).
En lo que resta de esta seccién hago un indice de los diferentes conjuntos
ganadores de los jugadores con veto, no por la posicién del statu quo, ya que
mis resultados son vélidos para cualquier posicion posible del statu quo.

La grafica 14 presenta las curvas de indiferencia de los tres actores A,
B y C. Las etiquetas D, E y F son las intersecciones de las curvas de indife-
renciade A, By C con lalinea AC. Considérese primero que los actores A
y B (pero no C) son jugadores con veto, e identifiquemos el conjunto gana-

GRrAFICA 1.4. El conjunto ganador de jugadores con veto Ay C esta contenido
en el conjunto ganador de jugadores con vetoy B (B es absorbido).
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dor del statu quo (W(AB)). Agreguemos C al conjunto dejugadores con veto;
es decir, demos a C la capacidad de vetar los resultados que no le gusten.
Es facil ver que el conjunto ganador del statu quo sexontrae a W(ABC) (a
pasar por los puntos D y F). En este caso agregar un jugador con veto a+"
menta la estabilidad politica del sistema.

Ahora sigamos un diferente curso temporal y presupongamos que los
jugadores con veto iniciales son A y C. El conjunto ganador del statu quo
es W(AC) (pasando através de D y F). Agregar B como un jugador con veto
no afecta su tamafio. En otras palabras, W(ABC) = W(AC).

—¢Por qué se restringia la creacion de politica en el primer caso pero no
en el segundo? La razon esque si B esta ubicado entre A y C, entonces F
esta ubicado entre E y D.° En otras palabras, es imposible que A y C ten-
gan preferencias conjuntas sobre el statu quo que B no compartira.

Podemos llegar a conclusiones similares en lo tocante al ndcleo de una-
nimidad: agregar B a los jugadores con veto A y C no afecta el ndcleo de
unanimidad del sistema (que es el segmento AC), mientras que agregar C a
Ay B expande el nucleo de unanimidad de AB a AC.

De hecho, las dos condiciones son equivalentes: cuando un nuevo juga-
dor con veto es agregado dentro del segmento que conecta a los jugadores
con veto existentes (su nucleo de unanimidad), eso no afecta al conjunto
ganador del statu quo, y cuando no afecta al conjunto ganador del statu quo
(para cualquier posicién de SQ), esta ubicado dentro del segmento defini-
do por los jugadores con veto existentes (su ndcleo de unanimidad). De he-
cho, la Gnica manera en que las tres curvas de indiferencia pasarian por los
dos mismos puntos (SQ y SQ') seria que los tres puntos A, B y C estuvie-
ran sobre la misma linea recta.

Estos argumentos se pueden generalizar en cualquier nimero de di-
mensiones. La grafica 1.5 presenta un gjemplo bidimensional. A los tres ju-
gadores con veto iniciales A, B y C se agrega un cuarto, D. Si el punto ideal
de D estalocalizado dentro del ndcleo de unanimidad de A, By C (el trian-
gulo ABC), entonces D no tiene ningun efecto sobre el nicleo de unanimi-
dad o sobre el conjunto ganador de A, B y C, cualquiera que sea la posicion
del statu quo. Si, por otro lado, D esta fuera del nicleo de unanimidad de
A, By C, expande el nlcleo de unanimidad y restringe el conjunto ganador
del statu quo (al menos para algunas posiciones SQ).

°Es féacil ver por el triangulo SQBC que la suma de los dos lados es més larga que la ter-
cera, de modo que BC + BSQ > CSQ. También es verdad que BSQ = BE y CSQ = CF. Susti-
tuyéndolo obtenemos BC + BE > CF, o CE > CF, o F esta ubicado entre E y D.
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GRAFICA 15. El conjunto ganador de jugadores con veto A, By C esta contenido
en el conjunto ganador de D (D es absorbido).

'Proposicion (regla de la absorcion): Si un nuevo jugador con veta
D se agrega dentro del nucleo de unanimidad de cualquier conjun-
to de jugadores con veto previamente existentes, D no tiene efecto
sobre la estabilidad politica.

Prueba (por contradiccidn): Supongamos que un nuevo jugador con veto D
pertenece al ndcleo de unanimidad de un sistema de jugadores con veto S,
y para algunos SQ afecta el tamafio del conjunto ganador del statu quo.
Sobre la base de la proposicién 1.1, en este caso se contrae el conjunto ga-
nador del statu quo. Las proposiciones previas implican que hay un punto
X que prefieren todos los jugadores con veto en S por encima del statu quo,
pero D prefiere SQ en vez de X. Denominemos X' la parte media del seg-
mento de SQX y tracemos a través de X' el hiperplano que es perpendicu-
lar a SQX. Por construccion, todos los jugadores con veto en S estan ubi-
cados en un lado de este hiperplano, mientras que D esta localizado sobre
el otro; en consecuencia, D no esta en el nucleo de unanimidad de S.’

La proposicion 1.2 es esencialmente lo que se distingue entre la exacti-
tud verbalmente desmafiada de la proposicion 1.1 y la sencillez aproximada
del criterio numérico. Explica en qué condiciones un jugador adicional con

"Agradezco a Macarian Humphreys esta elegante prueba, que es mucho mas breve que
la mia.
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veto va a establecer una diferencia o va a ser absorbido. Esta proposicion
causa una diferencia importante en aplicaciones empiricas, ya que identi-
fica cudles jugadores con veto cuentan. Aqui se tiene que sefialar un punto
importante: todo el andlisis se lleva a cabo segun la suposicién de que no
hay costos de transaccién en la interaccion de diferentes jugadores con veto.
Larazon por la que hago esta suposicion es que resulta dificil encontrar al-
guna manera de operacionalizar tales costos a través de paises y tiempo.
Sin embargo, esto no significa que tales costos no existan. Si relajamos la
suposiciéon de que no hay costos de transaccién, hasta un absorbido juga-
dor con veto agregaria dificultad para cambiar el statu quo.

La gréfica 1.5 también nos puede ayudar a entender larelacién entre los
dos criterios de estabilidad politica que hemos adoptado. Ya se ha visto so-
bre la base de laregla de la absorcion que agregar un jugador con veto den-
tro del nacleo de unanimidad de otros no afecta el conjunto ganador del
statu quo. Ahora veremos que lo contrario también es verdad (que si agre-
gamos un jugador con veto y no reducimos el tamafio del conjunto gana-
dor para cualquier oposicion al statu quo, el nuevo jugador con veto queda
ubicado dentro del nicleo de unanimidad de los anteriores). Como resulta-
do, los dos criterios de estabilidad politica son casi equivalentes.

Proposicion 1.3 (regla de la cuasiequivalenda); Para cualquier con-
junto de jugadores con veto existentes S, la condicion necesariay
suficiente para que un nuevo jugador con veto D no afecte el con-
junto ganador de ningln SQ es que D esté ubicado en el niacleo de
unanimidad de S.

Prueba: La prueba de la regla de la absorcion es también la prueba de ne-
cesidad. Supongamos que D no pertenece al nucleo de unanimidad de S.
Demostraré que hay algunas posiciones de SQ para las cuales el conjunto
ganador de SQ se reduce si agregamos D como jugador con veto. Conside-
remos un hiperplano H que separa a Sy D, y seleccionemos un punto SQ
en el lado de D. Consideremos la proyeccion SQ' de SQ sobre H, y exten-
damos la linea a un punto X de modo que SQX = 2SQSQ' (X es la simé-
trica de SQ con respecto a H). Por construccion, todos los jugadores con
veto en S prefieren a X que a SQ, pero D prefiere a SQ y no a X, asi W(SQ)
se contrae con la adicion de D.

Denomino regla de la cuasiequivalencia a la proposicion 1.3 porque de-
muestra que los dos criterios de estabilidad politica que usamos son casi



40 TEORIA DE LOS JUGADORES CON VETO

equivalentes: si agregarun jugador con veto no aumenta el tamafio del nu-
cleo, tampoco reducird el tamafio del conjunto ganador de ningun statiL
jjua.De modo similar, si agregar un jugador con veto no reduce el tamafio
de W(SQ) para ningun SQ, tampoco aumentard el tamafio del ndcleo. Sin
embargo, la proposicion 1.3 no implica que para cualquier posicion de SQ
aumentar el ndcleo disminuya a W(SQ). La razén es que los dos-criterios
de estabilidad politica que usamos tienen una diferencia importante: jdLta-
mafio del nicleo no depende de la posicién del statu quo, mientras el con-
junto ganador tlel statu quo (por definicidn) si. Como consecuencia de la
proposicion 1.3, incluso si el tamafio del conjunto ganador del statu quo no
parecia un criterio muy convincente de estabilidad politica como el tama-
fio del ndcleo de unanimidad (en la introduccién a esta parte), ahora_sabe-
mos que las dos estan estrechamente correlacionadas.

3.2. Distancias entre jugadores con veto y estabilidad politica

/
La meta de esta seccion es inferir proposiciones que impliquen las distan-
cias entre jugadores con veto que sean independientes de la posicién del sta-
tu quo. En la gréfica 1.4 hemos demostrado que agregar B como jugador con
veto no tiene ningun efecto, mientras que agregar C si tiene consecuencias.
Ahora podemos cambiar el argumento y considerar un escenario en ga&mo-
vemos jugadores con veto en lugar de agregarlos. Si solamente tenemos dos
jugadores con veto, A y B, y movemos el punto ideal del segundo de B a C,
entonces el conjunto ganador del statu quo se contraera (sin importar en
donde esté el statu quo) y el nicleo de unanimidad se expandira, de modo
que aumentard la estabilidad politica. En este caso, aumentar |la distancia
de los dos jugadores con veto (mientras permanecen en la misma linea rec-
ta) aumenta la estabilidad politica, cualquiera que sea la posicion del sta-
tu quo.

De modo similar, en la gréfica 15, agregar D no tiene ningun efecto so-
bre la estabilidad. En otras palabras, el sistema de los jugadores con veto
ABC produce mayor estabilidad politica que el sistema ABD. Por lo tanto,
si solo tuviéramos tres jugadores con veto, A, B y un tercero, y pasaramos
al tercer jugador con veto del punto C al punto D, la estabilidad politica del
sistema disminuiria independientemente de la ubicaciéon del statu quo.
Podemos generalizar estos argumentos de la siguiente manera:


http://_jjua.De

JUGADORES CON VETO INDIVIDUALES 41

Proposicion 1.4: Si Ai y Bi son dos conjuntos de jugadores con veto,
_y_todos los Bi se incluyen en el nicleo de unanimidad del conjunto
M, entonces el conjunto ganador de Ai se incluye dentro del con-
junto ganador de “TpdTchaltaiWgiio "posiBTey viceversa.

Prueba: Consideremos dos conjuntos dejugadores con veto Ai y Bi, de modo
que todos los Bi se incluyan dentro del nicleo de unanimidad de Ai. En ese
caso, sobre la base de la proposicion 1.2, cada uno de los Bi habria sido ab-
sorbido por los jugadores con veto en Ai. Como resultado, la interseccién
de conjuntos ganadores de todos los Ai es un subconjunto del conjunto ga-
nador de cada Bi, lo cual significa que la interseccion de conjuntos ganado-
res de todos los Ai es un subconjunto de la interseccién de conjuntos gana-
dores de todos los Bi.

La gréfica 1.6 ofrece una representacion grafica de la proposicién cuan-
do Ai es un sistema de tres jugadores con veto, y Bi es un sistema de cinco
jugadores con veto incluidos en el nicleo de unanimidad de Ai. Obsérvese
que a pesar del mayor nimero de jugadores con veto en el sistema B, el
conjunto ganador de cualquier punto SQ con respecto al sistema de juga-

GRAFICA 1.6. Los jugadores con veto Al-A3 producen mas estabilidad politica
que B1-B5 (sin importar en dénde esté e Statu Qquo).

Al
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dor con veto A —indicado por W(A) en la grafica— esta contenido dentro
del conjunto ganador con respecto al sistema de jugador con veto B —in-
dicado por W(B)—; asi, la estabilidad politica en el sistema A es mayor. De
hecho, podemos llevar Bl mas "afuera’ hasta que coincida con Al, después
llevar B2 a A2, y entonces B3 a A3. Laestabilidad politica del sistemaBi au-
menta con cada movimiento (dado que el nacleo de unanimidad se expande).
En el nuevo sistema, B4 y B5 son absorbidos como jugadores con veto.
LajDroposicion 14 es la declaracion mas general de este libro acerca de
jugadores con veto en espacios multidimensionales. Permite hacer compa-
raciones a través de sistemas politicos, siempre y cuando estemos analizan-
do el mismo rango de posiciones del statu quo. Permitaseme explicar este
punto mas a fondo. Todos los argumentos que he planteado se sostienen,
cualquiera que sea la posicion del statu quo, pero una vez seleccionado el
statu quo, se supone que permanece fijo. Hasta ahora, no he comparado la
estabilidad politica de diferentes sistemas para diferentes posiciones del sta-
tu quo. Por ejemplo, es una razonable inferencia de la proposicion 14 espe-
rar que la estabilidad politica de un sistema que incluya los partidos comu-
nista, socialista y liberal sea mayor que la estabilidad politica de una
coalicioén de partidos socialdemdcratasy liberales. Sin embargo, esta propo-
sicion no implicaria diferentes posiciones del statu quo. Si el statu quo en el
primer caso resulta muy lejos de los puntos ideales de todos los tres partidos,
mientras el statu quo en el segundo esta ubicado entre las posiciones de los
socios en la coalicion, entonces el primer sistema puede producir un cam-
bio importante en el statu quo, y el segundo no producira ningin cambio.
Para ser mas concretos, la estabilidad politica no implica que la primera
coalicion seraincapaz de responder a una explosion en una planta de ener-
gia nuclear movilizando al ejército si es necesario. Es Unicamente en |o to-
cante a posiciones similares del statu quo como tienen sentido las declara-
ciones de estatica comparativa.
ii Ningunade las cuatro proposiciones que he presentado hasta aqui iden-
tifica la posicion politica que derrota al statu quo. Es posible que el conjun-
to ganador del statu quo sea grande, y sin embargo la posicién que se selec-
ciona para ser comparada con él (y derrotarlo) esta ubicada cerca del mismo.
Es-inapropiado sacar la conclusion (a partir de cualquiera de las cuaixojbrg-
posiciones) de que como el conjunto ganador del statu quo es grandeen un
caso particular, la nueva politica estara alejada de él. La conclusion corree?®
ta es que cuando el conjunto ganador del statu quo es pequefio, la politica
adoptada estara cerca de él. En otras palabras, cada una de las proposicio-
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nes anteriores se debe leer en el sentido de que presenta una condicionilg-
cesaria pero no suficiente para la proximidad de la nueva politica_&Lslafii
quo: si la nueva politica esta lejos del statu quo, esto significa que el con-
junto ganador es grande, pero si esta cerca no quiere decir que el conjunto
ganador-sea-pequefio. De modo similar, si estamos dentro..del*ndcleo de
unanimidad no habra cambio de politica, pero si no hay cambio de politi-.
ca no estamos necesariamente dentro del nucleo de unanimidad.

Los puntos sefialados en el parrafo anterior son de extrema importan-
cia para los andlisis empiricos. Denominemos SQ y SQ' al statu quo y su
remplazo. Las proposiciones 11 a 14 indican lo siguiente: cuando el conjun-
to ganador del statu quo es pequefio, también serd pequefia la distancia en-
tre SQ y SQ' (representada por |SQ-SQ'|). Cuando el conjunto ganador de
SQ es grande, |SQ-SQ'| puede ser grande o pequefio. Agregar transversal-
mente muchos casos presentara por tanto el cuadro siguiente. £>7 prome-
dio, suponiendo que todas las distancias posibles sean igualmente plausi-
bles,” conjuntos ganadores grandes presentaran |SQ-SQ'| mas grandes que
conjuntos ganadores chicos. Ademas, conjuntos ganadores grandes presen-
taran una mayor variancia de |SQ-SQ'| que conjuntos ganadores pequefios.

Lagrafica 1.7 presenta larelacion entre el tamafio del conjunto ganador
y la distancia |SQ-SQ'| y da lugar a dos prondsticos. Primero, en promedio,
la distancia |SQ-SQ'| aumentara con el tamafio del conjunto ganador del sta-

GRAFICA 17. Distancia de la nueva politica a Statu QuO en funcidn
del tamafio de W(SQ).

Grande Pequeno

* Esta es una suposicion discutible, pero que se necesita aqui y no encuentro nada mejor
para sustituirla.
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tu quo; y segundo, lavariancia de |SQ-SQ'| también aumentara con el (mis-
mo) tamafio del conjunto ganador del statu quo.

Debido ala alta variancia de |SQ-SQ'|, cuando el conjunto ganador del
statu quo es grande, la importancia estadistica de una correlacién simple
entre el tamafio del conjunto ganador y |SQ-SQ'| sera baja, debido ala lje®
teroesquedasticidad. Sin embargo, la forma apropiada para someter a prue-
ba la relacién entre el tamafio del conjunto ganador y [SQ-SQ'| no es una
correlacion o regresion simple, sino una prueba doble que incluye la regre-
sién bivariable y también los residuales de esta regresion.’

Después de estudiar las proposiciones 1.1 al1.4 y lamaneracomo se de-
berian someter a prueba empiricamente, necesitamos concentrarnos en un
tema importante que se ha omitido por completo hasta aqui: el tema de la
secuencia®

4. SECUENCIA DE MOVIMIENTOS

Hasta el momento hemos tratado a los jugadores con veto de manera simé-
trica. Todos ellos eran igualmente importantes para nosotros. Como resul-
tado, solo identificamos el conjunto de soluciones factibles: el conjunto ga-
nador del statu quo. Sin embargo, en los sistemas politicos ciertos actores
politicos hacen propuestas a otros, quienes pueden aceptarlas o rechazar-
las.jSi .consideramos tales secuencias de movimientos, podemos reducir
considerablemente los pronésticos de nuestros modelos. Sin embargo, con
el fin de poder reducir el nUmero de resultados, necesitamos conocer no sélo
la identidad precisa, sino también las preferencias del establecedor de la
agenda. Como se vera, estos requerimientos son muy restrictivos.” Esta
seccion intenta dilucidar qué diferencia hay si un jugador con veto propo-
ne y otro acepta o rechaza.

* De hecho, ésta es una idea mucho mas general. Muchas relaciones presentadas en politi-
ca comparada y en relaciones internacionales son condiciones necesarias pero no suficientes
(piénsese en "no burguesia, no democracia" de B. Moore). La prueba apropiada para tales teo-
rias no es una regresién simple, sino una prueba doble, que incluye heter oesquedasticidad de
residuos. En los capitulos empiricos empleo regresién heteroesquedastica multiplicativa para
comprobar expectativas de condicién necesarias pero no suficientes.

* Por ejemplo, veremos en el capitulo iv que en los sistemas parlamentarios los gobiernos
controlan la agenda; sin embargo, no sabemos quién dentro de un gobierno es el establecedor
de agenda. De hecho, diferentes investigadores han planteado la hipétesis de diferentes acto-
res (primer ministro, ministro de finanzas, ministro correspondiente, negociacién entre dife-
rentes actores, importancia proporcional, etcétera).
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GRAFICA |.8. Importancia del establecimiento de agenda*.

La gréfica 1.8 presenta el caso mas sencillo posible: dos jugadores con
veto. Dado que ambos tratan de alcanzar su punto ideal, o acercarse aél 1o
mas posible, si el jugador con veto A hace una oferta a B, A seleccionara
del conjunto ganador completo el punto PA, el que le queda mas cerca. De
modo similar, si B hace una oferta a A, B seleccionara el punto PB”Es fa
cil verificar.que-hay una ventaja importante en hacer propuestas. De hecho,
el jugador que hace propuestas considerara el conjunto ganador de todos
los otros jugadores con veto como su restriccion, y seleccionaréa de entre to-
dos los puntos contenidos en este conjunto ganador aquél que prefiera,. Esta
es laventaja del establecedor de agenda, que McKelvey (1976) identificd por
primera vez."

Proposicion ZA"TE”jUgar~gn yeto agenda tiene
una ventaja considerable: puede considerar el conjunto ganador de
los otros como su restriccién, y seleccionar de éste el resultado que
prefiera.

Laproposicion 1.5 dejaen claro que el andlisis de |las tres secciones-ante-
riores es valido incluso si conocemos la secuencia de movimientos e inclui-

* Pero comoyahemosdicho, laidea delaventaja del establecedor de agenda se puede atri-
buir a Tito Livio.
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mos secuencia en el analisis: podemos sustraer al establecedor de agenda
del conjunto de jugadores con veto, calcular el conjunto ganador de lo_res-
tante y entonces identificar el punto méas cercano al establecedor de agenda.

Como consecuencia de la proposicién 1.5, un Gnico jugador con vete-no
tiene restricciones y puede seleccionar cualquier punto dentro de su curva
de indiferencia. Como otra consecuencia, conforme se contrae el tamafo del
conjunto ganador del statu quo (ya sea porque hay mas jugadores con veto
0 porque sus distancias aumentan), se reduce la importancia del estableci-
miento de agenda. En el caso limite, en que el statu quo queda dentro del
nacleo de unanimidad (cuando no hay posibilidad de cambio), no importa
para nada quién controle la agenda. Como tercera consecuencia, la impor-
tancia del establecimiento de agenda aumenta mientras mas centralmente
ubicado se encuentre el establecedor de la agenda. Particularizaré estos tres
corolarios porque haremos uso del primero en el analisis de gobiernos de
un solo partido en el capitulo ni (tanto democréticos como no democréti-
cos), y los otros dos en el andlisis de larelacidn entre gobiernosy parlamen-
tos en sistemas parlamentarios en el capitulo iv.

~Corolario i.5]: Un solo jugador con veto es también el establecedor
de la agenda y no tiene restricciones en la seleccién de resultados.

¢ecCorolario 1.5.2: La importancia del establecimiento de agenda disnfi:
__Inuye conforme aumenta la estabilidad politica.

La gréfica 1.9 brinda una representacion grafica de los corolarios 1.5.2 y
1.5.3, que usaremos con frecuencia. Consideremos primero el conjunto de
dos jugadores con veto A y X, y el statu quo SQ. El conjunto ganador del
statu quo estd sombreado, y si X es el establecedor de agenda seleccionara
el punto XI que estd tan cerca como es posible de su punto ideal. Ahora
agreguemos B como otro jugador con veto en el sistema. El conjunto gana-
dor del statu quo se contrae (el &rea de lineas entrecruzadas), y si X conti-
nda siendo el establecedor de agenda, él tiene que seleccionar el punto que
prefiera dentro de este conjunto ganador mas pequefio. Es claro que el nue-
vo resultado X2 estaré al menos tan alejado del punto X como lo estaba el
punto XI.*

*En un estudio empirico del bicameralismo aleman, Braeuninger y Konig (1999) encuen-

tran que los poderes de establecimiento de agenda del gobierno aleman disminuyen cuando
la legislacion tiene que ser aprobada por la camara alta (Bundesrat).
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GRAFICA 1.9. La importancia del establecimiento de agenda disminuye con méas
jugadores con veto y aumenta con la ubicacion central del establecedor de agenda.
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El poder del establecedor de agenda depende también_de su ubicacion
con respecto a otrosjugadores con veto. En la grafica 1.9 el establecedor de
agenda X estaba mas distante de A y de B que del statu quo; por eso tuvo
gue hacer la propuesta X2, que estaba muy lejos de su punto ideal. Si el es-
tablecedor de agenda es Y en vez de X, éste tiene que preocuparse Unicamen-




48 TEORIA DE LOS JUGADORES CON VETO

te por el jugador con veto A y hacer la propuesta Y| (dado que él ya esta
cerca del punto ideal de B). Finalmente, si el establecedor de agenda es Z
(dentro del conjunto ganador del statu quo) éste puede proponer su propio
punto ideal. Pensemos ahora que la ubicacién del statu quo cambia; en este
caso, |u.n_estaWeeedor de agenda tendra mas poder mientras mas central-
mente ubicado se encuentre entre los jugadores con veto, ya que entonces
€l tiene una mayor probabilidad de quedar ubicado con mayor frecuencia
dentro del conjunto ganador del statu quo®

&ni322/n au”
menta cuando el establecedor de agenda esta ubicado centralmeiiz_
te entre los jugadores con veto existentes,

Toda esta discusion plantea dos suposiciones i mportantes. Primero, que
se han tomado”™n cuenta todos los jugadores con veto. Veremos en la se-
gunda parte cédmo contar jugadores con veto en diferentes paises. Sin em-
bargo, consideraremos Unicamente jugadores con veto institucionales o par-
tidistas. Si es posible considerar que el gjército, laburocraciao algun grupo
de interés son jugadores con veto en un pais determinado, sus preferencias
se deberan incluir en el analisis. De modo similar, si en una cierta area po-
litica actores extranjeros pueden desempefiar un papel importante y excluir
posibles resultados (el Fondo Monetario Internacional sobre politicas finan-
cieras de naciones en desarrollo), se debera incluir también a estos jugado-
res en el conjunto de jugadores con veto. La no inclusion de todos los juga-
dores con veto especifica de modo inexacto el tamafio del W(SQ), aunque
el resultado todavia esta dentro del W(SQ) (errbneamente) conjeturado.

Segundo, los puntos ideales de todos los jugadores con veto son bien
conocidos por todosellos™asi como por el observador). Excluyen cualquier
incejlidumhre-para un jugador con veto acerca del punto ideal de otro, y
erTcofisecuencia cualquier tergiversacion estratégica dejgreferencias. Si las
s”Qsicione& _de-este-capitulo se cumplieran, se podrian observar todo”el
tiempo propuestas de los establecedores de agenda que fueran aceptadas
por los otros jugadores con veto”Si la_gggunda suposicion no se cumple,
entonces las propuestas pueden fracasar y el proceso de creacion de politi-
calal vez-empiece de nuevo. Sin emhargn, yeremns pnlasagnnHa parte~que
las instituciones reales tienen estipulaciones para el intercambio de infor-
macion entre jugadores con yeto.
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“Al_JL_C_ONCLUSIONES

En éstas se da unavisién muy general de toda la teoria que se presenta en
el libro. Los jugadores con veto son actores cuyo consentimiento, esoiecfi-
sario para un cambio del statu quo. La estabilidad politica es el término que
expresa la dificultad parauncambio importante del statu-que-. La estabili-
dad politica aumenta en general con el nimero de jugadores con veto y con
las distancias entre ellos (pero véanse las proposiciones |I.I a 14 para pro-
nosticos mas exactos). La comprobacién empirica de estos pronésticos re-
qguiere no de una regresion sencilla, sino también de pruebas de la varian-
cia de la distancia entre politicas antiguas y nuevas. El jugador con veto que
controla eJ proceso de establecimiento de agenda tiene una importante ven-
taja redistributiva: puede seleccionar el punto que prefiera de entre el con-
junto ganador completo de los otros (proposiciéon 1.5). Sin embargo, esta
ventaja declina en funcién de la .estabilidad politica del sistema (corolario
1.5.2), es decic-.cojxel nimero de jugadores con veto y sus distancias unos
de otrjDs_Fmab”ente,_laimportancia del establecimiento de agendaaumen-
ta cuando el establecedor de agenda esta ubicado centralmente dentro de
los jugadores con veto existentes (corolario 1.5.3).

Los corolarios 1.5.2 y 1.5.3 proporcionan |las dimensiones posicional es del
establecimiento de agenda. El establecimiento de agenda se hace menos
importante conforme aumenta el niamero de jugadores con veto, y mas im-
portante cuando el establecedor de agenda esta ubicado centralmente den-
tro de losluga.dQre¢j; QrL.y£to. En el capitulo rv estudiaremos (algunas de)
las dimensiones institucionales del establecimiento de agenda, es decir, re-
glas especificas que permiten a algunos autores hacer propuestas e impedir
gue otros las cambien. J.~ combinacion He dimensiones institucionales Y PP-
sicionales del establecimiento de agenda es necesaria para comprender su

Este capitulo hatratado todos los temas que se estudiaran en este libro.
Conceptualmente habremos de abundar en los puntos aqui presentados y
empiricamente someteremos a prueba los pronésticos formulados. Empe-
zamos con la introduccién de una dosis importante de realismo en estos
modelos sencillos. ¢Se aplica este andlisis ajugadores con veto colectivos,
dado que las constituciones de diferentes paises no hablan dejugadores con
veto sino de actores colectivos tales como parlamentos, partidos y comités?



I[l. JUGADORES CON VETO COLECTIVOS

SOBRE la base del capitulo i podemos analizar situaciones en que los juga-
dores con veto son personas (como el presidente de los Estados Unidos), o
tienen mayorias monoliticas (como un partido comunista), o deciden por
unanimidad (como el parlamento polaco de comienzos del siglo xvm). Sin
embargo, tales situaciones son poco comunes. Con mucha frecuencia la
toma de decisiones implica la participacién de algun jugador con veto co-
lectivo tal como un comité, un partido o un parlamento. Raros son los ca-
S0S en que esos actores son monoliticos o tienen siquiera una mayoria
homogénea dentro de ellos. Y en la actualidad son excepcionales los casos
gue exijan una toma de decisiones unanime. Por lo tanto, necesitamos ge-
neralizar y ver si las intuiciones obtenidas en el capitulo i se sostienen en
configuraciones mas familiares de preferencias y modos de toma de deci-
siones.

Aunque este capitulo es esencial para apartarnos de simplificaciones y
aumentar la correspondencia entre conceptos teéricos y realidad politica,
es considerablemente mas dificil en el aspecto técnico que el anterior. Por
afiadidura, aunque las conclusiones presentadas en el capitulo i eran intui-
tivas hasta el punto de haber podido parecer obvias a los lectores, algunas
de las ideas aqui presentadas son contrarias a laintuicién. Este capitulo lle-
ga ala conclusidn de que el andlisis del capitulo i proporciona una aproxi-
macién muy buena a los fenémenos politicos, pero seguir su argumento es
algo mas complicado.

El lector no versado en latécnica puede verse tentado a saltarse un capi-
tulo que es considerablemente mas dificil que el anterior, que tiene resulta-
dos contrarios a la intuicién y que, no obstante, Ilega a las mismas conclu-
siones. Para disuadir al lector de adoptar tal estrategia, antes de exponer el
tema presento una larga introduccion que explica los problemas generados
por los jugadores con veto colectivos. Espero que esto despierte suficiente
interés en los problemas conceptuales. Empero, por si no logro convencer
al lector, compendio en la conclusién las ideas mas importantes presenta-
das en este capitulo. Asi, un lector no técnico podré leer la introduccién y
la conclusién de este capitulo y seguir entonces el resto del libro. El lector

D



JUGADORES CON VETO COLECTIVOS 51

que quiera aplicar la teoria de los jugadores con veto a casos no abordados
en este libro (paises que nc analizaremos aqui o toma de decisiones al ni-
ve estatal o local) deberd leer este capitulo completo.

._1. INTRODUCCION

Latransicion dejugadores con veto individual es a colectivos genera dos pro-
blemas. Primero, la configuracion del conjunto ganador del statu quo pue
de volverse muy complicada, es decir, los resultados de la toma de decision
nes se hacen mas complicados. Necesitaremos abordar estos resultados de
alguna manera sencilla. Segund”Jojjrigadares con vetocolectivos violan
una suposicién importante que hicimos acerca de los individuos: segun el
dominio deja mayoria, los jugadores con veto colectivos no pueden esco-
ger sin ambiguedad el resultado que prefieran. En otras palabras, las elec-
ciones de los jugadores con veto colectivos son ambiguas. Este es obviamente
méas que un mero inconveniente, o una falta de exactitud descriptiva; puede
hacer que los jugadores con veto colectivos sean incapaces de realizar una
propuestay asi socavar completamente el analisis del capituloi. Explicaré en
qué condiciones es factible eliminar este problemay argumentaré que estas
condiciones se dan con frecuencia.

1.1. Los resultados de la toma de decisiones
son mas complicados

Consideremos los siete jugadores con veto individuales (1, 2, 7) y el sta-
tu quo (SQ) que se presentan en la gréafica ii.l. ¢Cudles puntos pueden de-
rrotar al statu quo por una decision unanime de los siete jugadores con
veto?

Los puntos capaces de derrotar al statu quo pueden ser precisados si
consideramos los puntos que cada jugador con veto individual prefiere en
vez del statu quo- Se le recuerda al lector que tales puntos estan ubicados
dentro de circulos que pasan a través del statu quo y tienen en el centro las
preferencias de cadajugador con veto. Lainterseccion de todos estos circu-
los es la lente mas sombreada de la gréfica li.l. De modo similar, asi iden-
tificamos todos los puntos que no pueden ser derrotados por una decision
\mamme de los siete jugadores con veto (el nicleo de unanimidad). Estos
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GRAFICA n.l. Conjunto ganador y nicleo de unanimidad (7/7),
mayoria calificada /7 y mayoria simple ().
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- Conjunto ganador por unanimidad

B Conjunto ganador por mayoria calificada (6/7) [/7777] Niicleo de unanimidad
] Conjunto ganador por mayoria simple (4/7) m Nucleo de mayoria calificada (6/7)

puntos forman el heptdgono completo 1234567." De hecho, no se puede
remplazar ningln punto dentro del heptdgono sin que objete uno de los
jugadores con veto. El &rea sombreada en la gréfica n.l representa el nucleo
de unanimidad de este jugador con veto colectivo.

¢Queé sucede si este jugador con veto colectivo emplea reglas menos res-
trictivas de toma de decisiones? ¢Qué pasa si las decisiones las toma una

' Los he seleccionado de tal modo que ninguno de €ellos esté incluido en el ndcleo de una-
nimidad de los demas, pues de otro modo el nicleo de unanimidad habré& sido un poligono
diferente (con menos lados).
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mayoria calificada o una mayoria simple en vez de tomarlas por unanimi-
dad? Las intuiciones generadas en el capitulo i indican que la estabilidad
politica deberia disminuir, es decir, que mas puntos podrian derrotar.jaLsta-
tu quo (el conjunto ganador del statu quo deberia expandirse), y menos pur>
tos deberian ser invulnerables (el nicleo deberia contraerse). Consideremos
un caso de cadaregla; primero, una decision de mayoria calificada por seis
de los siete actores y, segundo, una mayoria simple (cuatro de los siete
miembros).

Los puntos capaces de derrotar al SQ por una mayoria calificada de seis
séptimos (el conjunto ganador del statu quo de la mayoria calificada de los
seis séptimos) se pueden identificar si consideramos la interseccién de seis
de los siete circulos alrededor de los puntos 1, 2, 7 delagréfican.l. Pre-
sento esta area con sombreado mas ligero que los puntos que podrian derro-
tar al SQ segun laregla de unanimidad (el conjunto ganador de unanimidad
de SQ) y, como el lector puede verificarlo, incluye este conjunto ganador del
statu quo de unanimidad. Con el fin de ubicar los puntos que no pueden ser
derrotados por una mayoria de seis séptimos (el nicleo de seis séptimos),
consideraremos todas las combinaciones posibles de seis de los siete juga-
dores y tomaremos la interseccién de sus nucleos de unanimidad.” En la
greficaii.| esta interseccion esta representada por el area sombreada con li-
neas entrecruzadas. El lector puede verificar que esta incluida en el nicleo
de unanimidad de los siete jugadores.

¢Qué sucede si los sietejugadores deciden de acuerdo con laregla de la
mayoria? Con el fin de calcular el conjunto de resultados que derrotan al
statu quo (el conjunto ganador del statu quo), tenemos que considerar las
intersecciones de cualesquiera cuatro circulos. El area de sombreado lige-
ro en la gréfica n.l muestra el area del conjunto ganador del SQ de mayo-
ria, y esta area incluye el conjunto ganador de la mayoria calificada (que
incluye el conjunto ganador de unanimidad). Si tratamos de identificar el
nicleo de la toma de decisiones por mayoria veremos que este nucleo esta
vacio, es decir, no hay punto que no pueda ser derrotado por el dominio de
lamayoria. Como se vera mas adel ante, las condiciones en que hay un punto
que no pueda ser derrotado por ningun otro bajo el dominio de la mayoria
son en realidad muy excepcionales.

* Una forma mas répida seria conectar los siete jugadores saltandose a uno de ellos cada
vez (conectar 1y 3,2y 4, 3y 5,y asi sucesivamente) y considerar el poligono generado por la
interseccion de estas lineas.
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La gréfica n.] demuestra dos puntos importantes. Primero, la estabili”.
dad politica generada por los jugadores con veto colectivos sigue las intui-
ciones generadas en el capitulo i: disminuye (es decir, el conjunto ganador
del SQ se expande y el nucleo se contrae) conforme laregla de la toma de
decisiones pasa de ser unanimidad a mayoria calificada y a mayoria sm-_
pie. Segundo, los calculos se hacen méas complicados cadavez que las prefe-
rencias de un jugador con veto colectivo no se expresan con circulos y el
conjunto ganador de los jugadores con veto colectivos adopta formas insoé-
litas. Este capitulo intenta identificar una forma sencilla para estimar los
resultados del proceso de la toma de decisiones (los puntos que pueden”le-
rrotar al statu quo) cuando un jugador con veto es colectivo.

i.2. Las elecciones de los jugadores
con veto colectivos son ambiguas

Cuando un jugador con yeto individual compara tres posibles posiciones de
SQ, podemos presuponer que sus preferencias son transitivas. si él prefiere
SQ1 por encima de SQ2, y a SQ2 en vez de SQ3, entonces también preferi-
rd SQ1 por encima de SQ3. Esta transitividad de preferencias capacita al
jugador con veto individual para seleccionar sin ambigtiedad entre cual-
quier conjunto de alternativas, para identificar la alternativa que nxas-pre-
fiera.® Sin embargo, los jugadores con veto colectivos que deciden segun el
dominio de la mayoria no tienen la mismatransitividad de preferencias. Las
graficas n.2 y 1.3 muestran en dos pasos la intuicién en que se basa el ar-
gumento.

En la gréfica n.2 hay tres tomadores de decisiones individuales y el sta-
tu quo ubicado en la mitad del tridangulo 123. Intentemos primero identifi-
car los puntos que derrotan al statu quo segin el dominio de la mayoria
simple. Siguiendo el conjunto de reglas del capitulo, trazamos las curvas
(circulos) de indiferencia de los tres jugadores y consideramos las intersec-
ciones de cualquier par de ellas. En la grafica he sombreado W(SQ), que
tiene una forma parecida a una flor. Los bordes del area sombreada son los
puntos de indiferencia de distintas mayorias. En la gréfica n.I represento
las preferencias de la coalicién 1 y 3 con un patrén distinto, y selecciono

* El individuo puede ser indiferente entre dos alternativas. La indiferencia es distinta de la
ambigiiedad de preferencias, como quedara claro mas adelante. Paso por alto los casos de in-
diferencia para mayor sencillez de la exposicion.
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GRAFICA n.2. SQ1 derrota a SQ por mayoria (de 1y 3).

3 Conjuntos ganadores de (1y 2)y (2 y 3)

L_____j Conjunto ganador de (1y 3)
un punto SQ1 que derrote a SQ porque estos dos tomadores de decisiones
lo prefieren. Obsérvese que he seleccionado SQ1 al borde del pétalo. La uni-
carazon para hacer esta eleccion es reducir al minimo los trazos subsecuen-
tes, pero esto no afecta para nada la generalidad del argumento que pre-
sento.

Pasemos ahora a una segunda etapa: identificar el conjunto de puntos
que derrotan a SQL En la gréfica n.3 he trazado el circulo adicional reque-
rido para esta operacion, el circulo alrededor del punto 2 (los otros dos
circulos ya existen debido a la seleccion de SQ1). El area sombreada en la
grafica I1.3 es la de los puntos que derrotan a SQ1 por diferentes mayorias
(conjunto ganador de SQ1: (W(SQ1)).

Le recuerdo al lector que empezamos a partir de SQ e identificamos los
otros dos puntos de la manera siguiente: SQ1 era un punto que derrota a
SQ por dominio de la mayoria (los tomadores de decisiones 1 y 3 prefieren
SQ1 a SQ). De modo similar, SQ2 era un punto que derrota a SQ1 por do-
minio de la mayoria (los tomadores de decisiones 1 y 2 preferian a SQ2 en
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GRAFICA 11.3. SQ2 derrota a SQ1 por dominio de la mayoria.

vez de SQ1). Si la colectividad de 1, 2 y 3 fuera un solo individuo que pre-
firiera a SQ2 sobre SQ1 y a SQ1 sobre SQ, entonces por transitividad este
individuo preferiria también SQ2 por encima de SQ. Sin embargo, éste no es
el caso de nuestra colectividad. Esta prefiere a SQ sobre SQ2. En otras pa-
labras, nuestra colectividad tiene preferencias ambiguas generadas por el
dominio de la mayoria:*

SQ2 ir SQ1 it SQ i1 SQ2 (1)

‘En el andlisis anterior paso por alto las relaciones de indiferencia para mayor sencillez
de la exposicién.
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en donde TT significa "mayoria preferida". Obsérvese que las tres preferen-
cias no son generadas por las mismas mayorias. Los tomadores de deci-
siones 1 y 2 son responsables de la primera elecciéon, 1 y 3 por la segunda
y 2y 3 de la tercera. Esta ambigliedad de preferencias, esta "intransitivi-
dad" del dominio de la mayoria (para usar el término técnico), ya la cono-
cia Condorcet, pero Arrow (1951)° la exploré y generaliz6 extensamente y
en un contexto espacial lo hicieron también McKelvey (1976) y Schofield
(1977, 1978).

Para nuestros fines la mejor manera de observar el patron ambiguo de
preferencias generado por el dominio de la mayoriay que se describe en la
férmula 1 es resaltar el hecho de que la colectividad no puede decidirse en-
tre SQ y SQ2: SQ derrota a SQ2 por comparacion directa pero es derrota-
do por SQ2 en una comparacién mediada o indirecta (si SQ1 se compara
con ambos, elimina a SQ y es eliminado por SQ2).

¢Por qué debe preocuparnos la ambigliedad de las preferencias colecti-
vas, el hecho de que SQ derrota directamente a SQ2, mientras es derrotado
indirectamente por SQ2? Porque no sabemos de qué manera se compara-
ran SQ y SQ2. No sabemos cudl esta primero en la agenda. Méas concreta-
mente, si la colectividad no puede decidirse, los emprendedores estratégi-
cos presentaran una secuencia de elecciones que conduzca a uno u otro
resultado. En reabriad*Mr”elyfiy (1 Q7fi 1Q78)y .~nfeJH M Q77 } Q78t h"n
mostrado que el problema es mucho mas grave que como lo presenta mi
descripcién; estas "intransitividades" pueden cubrir todo el espacio de tal
modo que un sagaz establecedor de agenda pueda presentar a una sociedad
una serie de elecciones estructuradas apropiadamente y conducirla a cual-
quier resultado que desee.

Este analisis puede socavar por completo los argumentos que presenté
en el capitulo I. Los jugadores con veto colectivos no pueden escoger sin
ambigliedad por el dominio de la mayoria. Esto significa que si un jugador
con veto colectivo controla la agenda y hace una oferta a otro jugador con
veto, no se deberéd esperar una eleccién clara ya que los jugadores con veto
colectivos llegan a resultados contradictorios cuando tienen que comparar
dos puntos (ya no digamos la infinidad contenida en el conjunto ganador
de los otros).

En secciones ulteriores demostraré que estas objeciones, que podrian
haber sido fatales para mis argumentos, son en realidad meros inconvenien-

* Arrow ha demostrado, por supuesto, la imposibilidad de que cualquier regla de toma de
decisiones se ajuste a cinco requerimientos plausiblesy deseables.
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tes. El conjunto ganador de un jugador con veto colectivo tal vez no sea un
circulo, pero el circulo que contiene puede ser identificado, y es posible rea-
lizar el analisis de una forma aproximada. Los jugadores con veto colecti-
vos tal vez no sean capaces de hacer elecciones en general, pero en condi-
ciones empiricamente viables pueden seleccionar un area pequefia entre
todas las alternatiyasjdist” el andlisis del capitulo i también se
sostiene aproximadamente para los jugadores con veto colectivos.

Sin embargo, hay un precio a pagar. Estas aproximaciones, aunque sean
casi precisas en promedio, no siempre son verdaderas. Por gjemplo, como
lo demostré en el capitulo anterior, mientras el conjunto de puntos que
derrota al statu quo se contrae con la distancia de dos jugadores con veto
individuales (a lo largo de la misma linea, como demuestra la grafica 1.4),
con los jugadores con veto colectivos es posible acortar la distanciay dis-
minuir el tamafio del conjunto ganador del statu quo. Esto puede suceder
bajo distribuciones especificas de los jugadores individuales y/o posiciones
del statu quo. No es un fenémeno frecuente, pero es posible. Como resulta-
do, no puedo presentar como teoremas las afirmaciones que se hacen en
este capitulo, pues es posible descubrir que las posiciones de los actores in-
dividuales refutan tales teoremas. Las afirmaciones se presentaran como
"conjeturas’ y examinaremos los argumentos en favor de la validez de esas
conjeturas.

El capitulo esta organizado para reflgjar el capitulo i (el andlisis de los
conjuntos ganadores primero, de la secuencia después). He interpolado una
jieccion: discutir jugadores con veto colectivos que deciden por mayoria ca-
lificada, que resulta ser muy diferente de la mayoria simple. Asi, la organi-
zacion global de este capitulo es la siguiente. En la seccion 2 identifico, el
conjunto ganador de un jugador con veto colectivo por la regla de la mayo-
ria simple. En la seccion 3 considero jugadores con veto colectivos que de-
ciden por mayorias calificadas y explico laimportante diferencia entre toma
de decisiones de mayoria simpley calificada. En la seccion 4 trato el temade
la secuencia donde los jugadores con veto colectivos pueden generar mas
problemas debido a su incapacidad para maximizar. La conclusion general
de ese _capitulo es que el andlisis del capilulo ise sostiene con ajustes muy
pequefios.
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2. JUGADORES CON VETO COLECTIVOS Y MAYORIAS SIMPLES—

Supongamos que es necesario el acuerdo de una camara de legislatura
(como la Camara de Representantes de los Estados Unidos) para un cam-
bio del statu quo, y que la camara decide por mayoria simple de sus miem-
bros. En nuestra terminologia la cdmara es un jugador con veto colectivo.
Sin embargo, ningdn miembro individual dentro de la legislatura tiene
poder de veto sobre la legislacion. Con el fin de encontrar el conjunto ga-
nador del statu quo tenemos que identificar las intersecciones de las curvas
de indiferencia de todas las mayorias posibles.

La grafica ii.4 presenta el conjunto ganador del statu quo para un comi-
té de cinco miembros (uso la palabra comité debido al reducido nimero de
miembros que presento a fin de simplificar la gréfica).” El juego politico
dentro de este comité puede respaldar coaliciones variables o estables. Ana-
lizaremos extensamente la diferencia en la segunda parte. Supongamos aqui
que cualquier coalicion es posible y tratemos de localizar W(SQ). Dado que
W(SQ) es generado por la interseccion de una serie de circulos, tiene una
forma inso6lita que dificulta el estudio de sus propiedades espaciales. Fere-
john, McKelvey y Packell (1984) ubicaron un circulo donde se puede incluir
el conjunto ganador del SQ por dominio de la mayoria. Veamos seguida-
mente como identificar este circulo en tres pasos:

1, Trazado de lineas medianas.” LaTnediana es una linea que conecta dos
puntos y tiene mayorias en cualquiera de sus lados (incluyendo pun-
tos sobre la linea). Por gjemplo, en la gréfica n.4, AC, BE, BD, ECy
AD son lineas medianas, ya que tienen en un lado tres puntosy en
el otro cuatro (dos de ellos estan en las lineas mismas).

2. Identificacién de la "yema'. La,yemd es el circulo mas pequefio® que
interseca todas las medianas. En la gréfica este circulo tiene el cen-
troY y el radio r. Es tangente sobre las lineas medianas AD, ACy EC.
Interseca las otras dos lineas medianas (BE y BD). El centro Y esta
a una distancia d de SQ.

* Como lo demuestro en el capitulo v, muchos miembros en realidad simplifican la situa-
cion al menos al nivel conceptual, aunque €l trazado de las gréaficas se puede volver dificil.

" Planos o hiperplanos en tres o mas dimensiones.

* Esfera o hiperesfera en tres o0 mas dimensiones.
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GrAFICA H.4. Circulo (Y, d + 2r) contiene el conjunto ganador del statu quo
de un jugador con veto colectivo (ABCDE).

3. Trazado dd circulo (Y, d + 2r). Lagréfica 11.5 presentalayema (Y, r),
el statu quo SQ a la distancia d del centro de layema Y y dos dife-
rentes lineas medianas: LI y L2. Dado que hay mayorias en ambos
lados de estas lineas, los puntos SQ1 y SQ2 (simétricos a SQ con res-
pecto a estas medianas) pertenecen también al conjunto ganador del
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GRAFICA H.5. W(SQ) esta contenido dentro del circulo ganador (Y, d + 2r).

sQ2 L2

SQ1
L1

L3

5Q3 X d

statu quo (se les prefiere sobre SQ por la mayoria de puntos que
estan en el lado opuesto de estas lineas que SQ). Mi meta es trazar
un circulo que incluya todos estos puntos. Para ese proposito, tengo
que incluir la ubicacién mas distante de SQ que puede obtener un
punto simétrico al mismo con respecto aunalinea mediana. Tal pun-
to es SQ3, que es simétrico con respecto a una linea mediana tan-
gencial alayema en el punto mas distante de SQ (punto X en la gra-
fica). Este punto esta a la distancia d + r de SQ, de modo que la
distancia YSQ3 es d + 2r.” En consecuencia, €l circulo (Y, d + 2r) in-
cluye SQ y todos los puntos simétricos con respecto a todas las li-
neas medianas posibles. A este circulo que incluye el conjunto gana-

* La distancia SQSQ3 es 2(d + r), mientras YSQ es d. Mediante una resta sacamos €l re-
sultado.
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dor del statu quo de un jugador con veto colectivo por dominio de la
mayoria lo denomino el circulo ganador (mayoria) del jugador con
veto colectivo. La propiedad basica del circulo ganador es que todos
los puntos que estan fuera de él son derrotados por SQ. La conclu-
sién de este gjercicio es que podemos hacer la sustitucién del juga-
dor con veto colectivo ABCDE por un ficticio jugador con veto indi-
vidual ubicado enY (el centro de layemadel colectivo) con el circulo
ganador (Y, d + 2r).

¢Coémo debemos interpretar estos resultados?*AunquelJos jugadores con
veto individuales tenian curvas de indiferencia circulares que atravesaban
el statu quo, losjugadores con veto colectivos tienen curvas de indiferencia®
de forma insolita, generadas por diferentes mayorias posibles que pueden
respaldar un punto u otro. Las diferentes mayorias posibles son la razén
por la cual el circulo ganador del jugador con veto colectivo tiene un radio
mas grande que d por 2r.

_Hay una diferencia importante entre el andlisis basado en jugadores
con veto individuales y conyeto colectivos: para los jugadores con veioon-
dividuales las curvas de indiferencia circujares son reales.(es_deetr, genera-
das de las premisas del modelo y la posicion del jugador con veto y el SQ);
paralosjugadores con veto colectivos las curvas de indiferencia circular son
l[imites superiores o aproximaciones. Como se ha hecho notar, segun la de-
finicién de circulo ganador no hay puntos de W(SQ) fuera del mismo.*”* En
lo que resta de este capitulo emplearé estos limites superiores de W(SQ)
para aproximar la estabilidad politica, ya que pueden proporcionar infor-
macion acerca de cudles puntos no pueden derrotar al statu quo (donde
W(SQ) no esta ubicado). Se le recuerda al lector que las proposicionesi.l a
14 proporcionaron condiciones suficientes pero no necesarias para la esta-
bilidad politica, de tal manera que el uso del limite superior de W(SQ)
es consistente con los argumentos presentados en el capitulo i y mantiene
sus conclusiones.

En_cuanto_al.radio de la yemajdeun jugador con veto colectivo.es-una
jndicacion deMsucohesion-m, o de lo bien que esta representada la mayoria
pgr_el punto Y ubicado en el centro del jugador con veto_colectivo. Asi, con-

* Sin embargo, dado que los circulos en torno de losjugadores con veto colectivos son los
limites superiores de W(SQ), es posible que dos de esos limites superiores se inter sequen mien-
tras W(SQ) esta vacio. Agradezco a Macarian Humphreys el haberme presentado ejemplos con-
cretos de este punto.
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forme disminuye el radio de la yema, aumenta la cohesion-m de un juga-
dor con veto colectivo. ~

Conforme aumenta el radio de la yema (la cohesién-m disminuye), au-
menta el circulo ganador del jugador con veto colectivo. Aunque no siem-
pre se da el caso de que un circulo ganador acrecentado implicara un au-
mento en el tamafio del conjunto ganador del statu quo,” la estabilidad
politica aumenta cuando el circulo ganador se contrae, ya que no hay pun-
tos que puedan derrotar al SQ fuera del circulo ganador.

CAium-T1E27a
menta la cohesion-m de un jugador con veto colectivo._(conforme,
disminuye el radio de la yema).

Es interesante observar que en promedio r disminuye conforme aumen-
ta el tamafio (el nimero de individuos) del jugador con veto colectivo. Este
es un resultado contrario alaintuicion. Larazon de que suceda es que unos
puntos adicionales sustituyen algunas de las lineas medianas antes existen-
tes por otras ubicadas mas al centro. Hasta donde sé, no hay una solucién
exacta al problema, pero las simulaciones por computadora han indicado
gue este es el caso en una diversidad de condiciones (Koehler, 1990). Por
ello usaré de nuevo el término feonjétura’,

Conietu#%jfi£: Un aumento en el tamafio (nimero de individuos) de
un jugador con veto colectivo (ceteris paribus) aumenta su cohe”
sion-m (disminuye el tamafio de su yema)”~”ejx consecuencia au-
menta la estabilidad politica.

En este libro no someto a prueba las conjeturas relacionadas con la
cohesion de los jugadores con veto colectivos. Hasta donde sé, no hay da-
tos sistematicos sobre la cohesién interna de partidos en regimenes parla-
mentarios. Incluso en los Estados Unidos, donde la posicion de diferentes
miembros del Congreso puede precisarse sobre la base de puntuaciones
proporcionadas por diferentes grupos interesados, los distintos métodos

* De hecho, podemos construir ejemplos opuestos donde el conjunto ganador se incremen-
ta conforme €l circulo ganador se contrae. Considérense por ejemplo las dos situaciones si-
guientes: un triangulo ABC y SQ esta ubicado sobre A. En este caso W(SQ) es la inter seccion
delos dos circulos (B, BA) y (C, CA). Si metemos A dentro del triangulo BCSQ, entonces €l ra-
dio de la yema se contrae mientras el conjunto ganador se expande.
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plantean controversias metodol6gicas.” Una vez resueltas tales controver-
sias, si podemos usar registros de votaciones en legislaturas para identifi-
car las posiciones politicas de parlamentarios individuales, tales datos se
emplearan para identificar la cohesion de partido en los modelos que pre-
sento aqui. Por el momento, empleo el andlisis anterior sencillamente para
establecer dos puntos cualitativos. El primero tiene que ver con el hecbxL xle-
que la mayoria de los jugadores politicos son colectivos. El segundo impli-
ca la dimensionalidad del espacio politico subyacente.

Primero, considérense lasimplicaciones del hecho de que |la mayx>ria_de
lo£jugad”™re¢j»n_""g_spn colectivos v_no individuales. Un ejemplo lo en-
contramos en la Constitucion de los Estados Unidos: la legislacion requie-
re la aprobacion de la Camara, el Senado y el presidente (las primeras dos
por dominio de la mayoria; no entraremos en obstruccionismo, veto y veto
presidencial anulado hasta la proxima seccion).

En la grafica n.6 se comparan dos casos diferentes: primero, si los tres
jugadores con veto fueran individuos (o si la Camaray el Senado estuvieran

GrAFIca n.6. Posibilidad de cambio incremental cuando dos jugadores con veto
son colectivos (EUA).

L)

* Para un debate reciente véase McCarty, Poole y Rosenthal (2001), y Snyder y Groseclose
(2001).
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cada uno dominado por un solo partido monolitico) y, segundo, la situacién
real en que la Camara y el Senado son jugadores con veto colectivos que
deciden por el dominio de la mayoria,*en cuyo caso quedan representados
por los centros de susyemas H y S.

Cuando todos los tresjugadores con veto son individuos, laimagen pro-
ducida por lagrafica11.6 queda en empate mientras el SQ se ubique dentro
del triangulo PHS. De hecho, estamos ubicados dentro del nicleo de una-
nimidad del sistema de los tres jugadores con veto, y ningin cambio es po-
sible.

No obstante, si H y S sort Jugadores con veto colectivos, hay una posi-
bilidad de cambio incremental. Humphreys (2001) ha demostrado que exis-
te esta posibilidad Unicamente en las areas cercanas a los lados del triangu-
lo PHS como se indica mediante el area sombreada en la gréfica I1.6."
Recalco "posibilidad" ya que el hecho de que los conjuntos ganadores de
los dos jugadores colectivos se intersequen depende en realidad de las pre-
ferencias de miembros individuales del Congreso. Por tanto, en vez del in-
movilismo absoluto presentado en el andlisis con jugadores con veto indi-
viduales, los jugadores con veto colectivos pueden presentar la posibilidad
de un cambio incremental para ciertas ubicaciones del statu quo.

Este andlisis indica que la posibilidad de cambio se vuelve mas pronun-
ciada cuanto menos cohesivas sean las dos camaras, como lo indicala con-
jeturall.l. Laimplicacién politica es que variaciones pequefias del SQ pue-
den ser aprobadas por el sistema politico, y que tales cambios seran mas
importantes conforme aumenta la falta de cohesién de cada una de las sa-
maras. Otra forma de pensar acerca de esta situacion es que cuanto mas di-
vidida esté cada una de las dos camaras, mas posibilidades se presentaran
al presidente de lograr un consenso acerca de alguna alternativa particular.
De hecho, si las dos camaras estan politicamente muy cerca una de la otra,
el cambio incremental siempre puede ser posible.*

Mi segunda observacion aborda el tema de la multidimensionalidad del
espacio politico. En un seminal articulo sobre la Constitucion de los Esta-
dos Unidos, Hammond y Miller (1987) sefialan que en dos dimensiones in-
variablemente habra un nicleo siempre y cuando las areas cubiertas por

* Esta area queda definida por los lados del tridngulo y la tangente a las yemas de las dos
camaras asi como las lineas a través de la tangente del punto ideal del presidente a cada una
de las dos yemas.

* Técnicamente, cuando las yemas de las dos cAmaras se intersecan, el nlcleo del sistema
politico puede estar vacio.
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los miembros de cada camara no se sobrepongan. Humphreys (2000) des-
cubrié que es grande la probabilidad de que exista un nucleo bicameral en
dos dimensiones incluso si las preferencias de los miembros de las dos c&-
maras se sobreponen.*” Tsebelisy Money (1997) demostraron que en un es-
pacio politico de mas de dos dimensiones el ndcleo de una legislatura bica-
meral rara vez existe.

L os actores politicos suelen estar compuestos de muchos individuo& gtte
tienen preferencias_en dimensiones miltiples. Cada uno de estos factores
acrecienta la probabilidad de que cada statu quo posible pueda ser derro™_
tado en un sistema politico.” Los andlisis en una sola dimensidn conducen
a resultados de votante promedio: el votante promedio en una solajdimen-
sidn no puede ser derrotado (tiene un conjunto ganador vacio o constituye
el nucleo); los model os multidimensionales por otro lado no tienen, votan-
tepromedio, cada punto puede ser derrotado, y no hay equilibrio ni nirleo.
Riker (1982) incluyo esta propiedad de los sistemas politicos-en la esencia
misma de la politica. De acuerdo con su analisis, la diferenciajmtjr£_econo-
miay politica era que los analisis econémicos siempre_aleanz.aban_un equi-
librio, mientras que los analisis politicos multidimensionales demuestran
que un equilibrio no existe. LA"Jmplicacion de este argumento era que al no
existir tal equilibrio, los perdedores siempre andan en busca de nuevos te-
mas para dividir a las coaliciones ganadoras y aduefiarse del poder.

Mi andlisis muestra que incluso si existen puntos que derroten al statu
quo, éstos pueden estar ubicados muy cerca de éste, en cuyo caso la esta-
bilidad politica del sistema seré elevada. Los jugadores con veto sustituyen
la cruda dicotomia de si hay un ndcleo o no (o si el conjunto ganador del
statu quo esta vacio) por una vision mas continua de la politica donde la_
variable dependiente esla estabilidad politica, la cual puede existir incluso
cuando no haya un nucleo, tan s6lo debido a que los posibles cambios son
jjacxejnejrjales. El resultado de este enfoque es que seremos capaces de ge-
neralizar..ji multiples dimensiones en vez de detenernos porque no haya
gjjuihbrio.

* En una simulacién por computadora, se vali6 de dos cAmaras de tres miembros, y la pro-
babilidad de un nucleo bicameral fue de méas de 50 por ciento.
* Técnicamente el ndcleo esta vacio.
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3.]*GA~OJiaSAON WrO-COLECTIVOS Y MAYORIAS CALIFICADAS

En esta seccion examinaremos el proceso de toma de decisiones de los ju-
gadores con veto por el dominio de la mayoria calificada. El interés sustan-
tivo de la seccion es evidente: con mucha frecuencia los jugadores con veto
colectivos deciden por mayorias calificadas, como las decisiones de pasar
por alto vetos presidenciales por el Congreso de los Estados Unidos (dos
tercios), o veredictos del Consejo de Ministros de la Union Europea (apro-
ximadamente cinco séptimos), o conclusiones acerca de asuntos institucio-
nales o constitucionales importantes en otros paises (como en Francia o
Bélgica).

Argumento que laverdadera importancia de las mayorias calificadas es
incluso mayor por dos razones. Primero, si una secuencia de toma de deci-
siones incluye al final una mayoria calificada ((como suele suceder; véase por
egjemplo el caso de pasar por alto un veto presidencial en los Estados Uni-
dos o resoluciones en el Consejo de Ministros de la Union Europea o algu-
nos casos de invalidacion del Bundesrat por el Bundestag), entonces el ana-
lisis de esta secuencia requiere ademas unarevision hacia atras que empieza
a partir de los resultados de este procedimiento.” Segundo, hay una serie
de casos en que las reglas oficiales especifican que las decisiones se toma-
réan por mayoria simple o por mayoria absoluta, pero las condiciones poli-
ticas tramrfmrnail c te-j”
calificada, (examinaremos estos casos con detalle a lo largo del capitulo vi).

Aunque conceptualmente una mayoria calificada ocupa la categoria in-
termedia entre la regla de unanimidad que examinamos en el capitulo | y
laregla de la mayoria simple que se vio en la seccion anterior, es muy dife-
rente la mecanica para localizar un circulo que incluya el conjunto gana-
dor del statu quo por mayoria calificada. Dada la importancia sustantiva de
la toma de decisiones por mayoria calificada y dadas las diferencias técni-
cas entre toma de decisiones por mayoriay por mayoria calificada, dedico
toda una seccion a este procedimiento de toma de decisiones.

Consideremos el centro de layema (Y, cuya definicién aparece en la sec-
cion anterior) de un jugador con veto colectivo y el statu quo como se pre-
senta en la grafica n.7. Defino como divisores~q"&s lineas que deja en un lado
de ellas (incluyendo la linea misma) una mayoria q calificada de puntos in-

" El proceso se denomina induccion hacia atréas. Paratal andlisisdel procedimiento de co-
operacioén en la Unién Europea, véase Tsebelis (1994) asi como el andlisis en el capitulo XI.
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GRAFICA 11.7. Comparacion de circulo ganador de mayoria simple (4/7) con circulo
ganador de mayoria calificada (5/7).

[ = 7;] Circulo ganador de mayoria simple (4/7)

= Circulo ganador de mayoria calificada (5/7)

djyjjdudfis.. Obsérvese la diferencia entre divisores q y lineas medianas (o di-
visores m): las lineas medianas dejan mayorias de puntos individuales en
cada lado de ellas, mientras que los divisores q dejan una mayoria calificada
solamente en un lado. Defino como divisores q pertinentes los divisores q que
dejan SQ y la mayoria q en lados opuestos. La identificacion de un circulo
que incluye el conjunto ganador de mayoria calificada del statu quo QW(SQ)
se hace, de nueva cuenta, en tres pasos:

1. Trazar todos los divisores q pertinentes. En la grafica n.7 he seleccio-
nado un heptagono, y estoy interesado en mayorias calificadas de
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cinco séptimos. La seleccién de un heptagono presenta la simplifica-
cion gréfica de que las lineas medianas (dejando al menos cuatro
puntos en cada lado) y los divisores g (dejando cinco puntos en uno
de los lados) son los mismos, asi que no necesito complicar el cuadro.
También selecciono el statu quo SQ e identifico los divisores q perti-
nentes (las tres lineas gruesas en la gréfica). Obsérvese que los divi-
sores g pertinentes pasan entre SQvy Y, y los divisores q que dejan Y
y SQ en el mismo lado no son pertinentes.

2. Denominar yema q al circulo (esfera o hiperesfera) que se interse-
ca con todos los divisores q, y circulo q a circulo (esfera o hiperes-
fera) que se interseca con todos los pertinentes. En la gréfica 11.6 la
yema g es idéntica alayema, y el circulo g es el circulo pequefio en-
tre layemay el statu quo. Obsérvese que aun cuando los centros de
la yemay de layema q estan cerca uno de otro (en nuestra gréfica
son idénticos por definicion), el centro del circulo g se desplaza ha-
cia el statu quo porque consideramos Unicamente los divisores q per-
tinentes.

3. Denominar Q y g a centro del radio del circulo qy trazar el circulo
(Q, d' + 2q). Este es el circulo ganador q del statu quo: contiene el
conjunto ganador de mayoria calificada del statu quo (QW(SQ)). La
prueba es idéntica a la de los circulos ganadores de mayoria (des-
arrollados en torno de la gréfica 11.5). La gréfica indica que €l circu-
lo ganador g es significativamente mas pequefio que el circulo gana-
dor de mayoria (como era de esperarse).

Podemos usar el radio de la yema g de un jugador con veto colectivo
para definir su cohesién-q de una forma similar a la cohesidon-m anterior.
Conforme el radio de layema g aumenta, la cohesién-q disminuye. Sin em-
bargo, como lo indicala gréfical11.7, un aumento en el radio de layema q
indica que el centro del circulo g avanzara ain mas hacia el statu quo, y
que, en promedio, reducira el tamafio del circulo ganador q. De nueva cuen-
ta, esto es conjetura ya que podemos imaginar ejemplos contrarios en que
el radio de la yema q aumenta y no obstante el tamafio del conjunto gana-
dor también aumenta. El argumento anterior indica que las estaticas com-
parativas generadas por la cohesidn-q son exactamente lo contrario de la
cohesion-m. De hecho, mientras cohesion-q tenga un jugador con veto co-
lectivo (cuanto mas pequefio sea el radio de la yema q), mayor sera el ta-
mafio del circulo ganador g, mientras que cuanto mas cohesién-m tenga un
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jugador con veto colectivo (cuanto més pequefio sea el radio de la yema),
mas pequefio serd su circulo ganador de mayoria.

Otra manera de pensar sobre la cohesion-q y la estabilidad politica es
gue un jugador con veto en cohesién-q tendrd un nacleo pequefio, lo cual
quiere decir que habra pocos puntos en el espacio que sean invulnerables,
y cuanto més lejos de este punto nos vayamos, mas grande se volvera el con-
junto ganador g. En el caso limite en que los miembros q de unjugador con
veto colectivo estén concentrados en el mismo punto, éste es el Unico pun-
to del nicleo, y el conjunto ganador q aumenta en funcion de la distancia
entre SQ y la ubicacion del jugador con veto.

, MSitiwArNA  La estabilidad politica disminuye conforme aumenta
Ja cohesién-q de un jugador con veto colectivo.

Hay unarazdn esencial por la cual las conjeturas n.l y B3 corren en di-
recciones opuestas: por definicién, las lineas medianas tienen-una mayoria en
ambos lados, mientras que los divisores g tienen s6lo en un lado una mayo-
ria calificada. Como resultado hay una serie de diferencias. Primero”todas
las lineas medianas son pertinentes para la construccion del circulo gana-
dor, mientras que sélo los divisores g pertinentes definen el circulo ganador
g. Segundo, layematiene que estar intersecando con todas laslineas media-
nas, mientras que el circulo q interseca s6lo con los divisores "pertinentes
gue estan localizados cerca de SQ (ya que por definicién estan entre SQ y
diferentes mayorias q). Tercero, el circulo ganador tiene que incluir todos
los reflejos de SQ con respecto alas medianas, mientras que el circulo gana-
dor g tiene que incluir Gnicamente los reflgjos con respecto a los divisores
g pertinentes (véase gréfica 11.7).

Kl resultado siguiente de la estética comparativa se obtiene cambiando
el umbral de la mayoria calificada. Al aumentar el umbral, requerimos,uno
0 méas tomadores de decisiones-individuales para consentir a un cambio del
statu quo, lo cual acrecienta la estabilidad politica.

Proposicio¢3™Mr la_estabilidad politica aumenta o permanece igual
conforme se incrementa el umbral gq de la mayoria calificada re-
querida.

La afirmacién anterior se puede comprobar formalmente: se sostiene
cualquiera que sea la distribucion de las preferencias de los miembros de
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un jugador con veto colectivo. Como ya se observé en el capitulo i, es posi-
ble aumentar el umbral de la mayoria calificaday mantener el tamafio del
conjunto ganador de la mayoria calificada (piénsese, por gjemplo, en tres
jugadores que deciden por dominio de la mayoria por tres quintos o dos
tercios).

La gréfica n.7 nos da una representacion visual de los circulos que con-
tienen los conjuntos ganadores del statu quo de mayoria calificada de cuatro
séptimos y cinco séptimos. El lector puede verificar que el conjunto gana-
dor asi como el circulo ganador se contraen conforme aumenta la mayoria
requerida. Esta grafica puede ayudarnos a obtener discernimientos de situa-
ciones en que se modifica un umbral de mayoria calificada, como sucede a
laregla de limitacion del tiempo de debate en el Senado de los Estados Uni-
dos.” Un voto de limitacién del tiempo de debate solia requerir una mayo-
ria de dos tercios, mientras que ahora necesita solo tres quintas partes. ¢Qué
diferencia marca este cambio de reglas para la estabilidad politica? Dado
que cuatro séptimos (= 0.57) esta cerca de tres quintos (= 0.60) y cinco sép-
timos (= 0.71) esta cerca de dos tercios (= 0.67), la gréfica n.7 sugiere que
la estabilidad politica disminuye significativamente con este cambio de la
regla de la limitacion del tiempo de debate.

Estas cuatro conjeturas y proposiciones indican no s6lo que los princi-
pios que identificamos en el capitulo i se aplican también ajugadores con
veto colectivos, sino que dan un paso mas allay analizan laimportancia de
la cohesién m y g de los jugadores colectivos. Lo que dijimos en el capitu-
lo i acerca de que elLtamafio del conjunto.ganador del statu quo es una con-
dicién necesaria pero no suficiente para la distancia entre el statu quo y la
nueva politica, también se sostiene en el caso de los jugadores con veto co-.
lectivos, ya que usamos €l circulo que incluye el conjunto ganador del sta-
tu quo. Cuando este circulo es pequefio, la distancia entre SQ y SQ' sera
pequefia; cuando el circulo es grande, la distancia |SQ-SQ'| puede ser gran-
de o pequefia. Estos resultados se compendian en la conclusion.

* A diferencia de la Camara de Representantes de los Estados Unidos, no hay limite de
tiempo para que los senadores hagan uso de la palabra, de modo que los senadores pueden
obstruir la adopcién de cualquier proyecto de ley que les desagrade. La Unica manera para in-
terrumpir a un senador obstruccionista es mediante un voto de limitacién del tiempo de
debate en el senado.
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4. [\CUENCIA DE MOVIMIENTOS"

En las dos secciones anteriores se resolvio el problema de la ubicacion del
conjunto ganador de mayoria simple y calificada de jugadores con veto co-
lectivos. Esta seccion trata un problema mas serio. Dados los circulos que
caracterizan a latoma de decisiones por dominio de la mayoria, ¢puede un
jugador con veto colectivo identificar el punto o los puntos que sean los mas
preferidos entre el conjunto de alternativas factibles (el conjunto ganador
de los jugadores con veto individuales o colectivos restantes)?

Con el fin de resolver este problema vamos a suponer que un jugador
con veto colectivo puede hacer propuestas dentro de un area especifica de-
nominada un conjunto descubierto. Restringir la ubicacién de posibles pro-
puestas no es una suposicion inocua. Como se vera, elimina muchos resul-
tados del conjunto factible. Asi, serd necesaria una justificacién de esta
premisa antes de que hagamos uso de ella. Esta seccion esta organizada en
cuatro partes. Primero, defino el conjunto descubierto de unjugador con veto
colectivo que decide por dominio de la mayoria. Segundo, examino la natu-
raleza restrictiva de esta suposicion. Tercero, le doy unajustificacién parala
misma. Cuarto, calculo la ubicacion de una propuesta mediante un jugador
con veto colectivo cuando éste usa el conjunto descubierto de las soluciones
factibles.

4.1. Définicion del conjunto descubierto

La grafica n.8 indica la forma como resolvemos el problema de la eleccién
de actores colectivos. En esta grafica dos puntos, X y Y, se presentan junto
con sus conjuntos ganadores respectivos, W(X) y W(Y). En bien de la sen-
cillez, omito larepresentacion de los tomadores de decisiones individuales.
Supongamos (de nueva cuenta sin menoscabar la generalidad) que Y derro-
ta a X —representado en ambos paneles de la grafica por el hecho de que
Y esta dentro de W(X)—. Dado que Y G W(X), hay dos posibilidades acer-
ca de W(X) y W(Y). O los dos conjuntos ganadores se intersecan como en
la grafica n.8 A, o bien W(Y) C W(X) (léase "es un subconjunto de") como
en la grafican.8 B."

* Los casos en que los dos conjuntos ganadores no tienen nada en comin o en que W(X)
C W(Y) se excluyen debido a la suposicién Y E W(X).
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GRrAFIcA 11.8. (A) Y no cubrea X; (B) Y cubre a X.

Concentrandonos en la grafica l1.8 A, dado que los dos conjuntos gana-
dores se intersecan, siempre podemos seleccionar un punto Z de tal modo
que Z £ W(Y) yZ i W(X). Para ese punto Z tenemos:

ZimrYmXitZ 2

En otras palabras, en la grafica n.8 A podemos crear un patron ciclico
de preferencias entre X, Y y Z. Este patrén puede ser muy Util para actores
estratégicos, ya que los partidarios de X, en vez de reconocer que su solu-
cion preferida fue derrotada, pueden introducir Z y pedir una comparacion
indirecta, de acuerdo con la cual Z derrotaaY, y X derrota a Z, de modo
gue X prevalece.



74 TEORIA DE LOS JUGADORES CON VETO

Como contraste, en lagréfica 11.8 B, donde el conjunto ganador de Y es
un subconjunto del conjunto ganador de X, resulta imposible encontrar un
punto Z necesario para generar el patrén ciclico. Larelacion entre X y Y en
el segundo panel de la gréfica n.8 es tal que no sélo Y derrota a X, sino que
cualquier cosa que derrote a Y también derrota a X. Denominaremos "una
relacién cubierta" la relacion indicada en la gréfica n.8 B.

Formalmente, un punto Y cubre un punto X si y sélosi Y G W(X) y W(Y)
c W(X).

Uso esta definicion de relacion cubierta cuando hablo acerca de secuen-*
cia. Argumento que no tiene sentido que un establecedor de agenda selec”
cione puntos cubiertos, es decir, puntos que son derrotados por otros-nou”
sblo directamente sino también indirectamente. Por o tanto, son excluidos
de consideracion los casos como el punto X en la gréfican.8 B (pero no en
n.8 A).

4.2. La restriccion del conjunto descubierto

Eliminar de toda consideracion los puntos cubiertos puede parecer una su-
posicion razonable. Pero es también una suposicion muy restrictiva. Si eli-
minamos los puntos cubiertos (véase gréfica n.8 B), hay muy pocos puntos
que queden como elecciones vélidas. Como se demostro en la seccion 1
(gréfica 11.5), €l circulo ganador del statu quo de un jugador con veto colec-
tivo es un circulo (Y, d + 2r), en donde d es la distancia Y SQ. Como resul-
tado, cualquier punto ubicado a una distancia del centro de layema de mas
de 2r no puede derrotar a SQ directamente. Aplicar el mismo razonamiento,
dos veces nos lleva ala conclusion de que cualquier punto mas distante que
4r del centro de la yema no puede derrotar a SQ indirectamente. Como resul-
tado, todos los puntos con distancia de Y mayor que d + 4r son cubiertos
por Q.

McKelvey (1980) utilizd este argumento con el fin de ubicar el conjunto
de puntos que no son cubiertos por otro, que se llama el conjunto descubierto.
Parti6 del centro de layemaY y argument6 que todos los puntos fuera del
circulo (Y, 4r) son cubiertos por Y En consecuencia, este circulo contiene
el conjunto descubierto, o todos los puntos que no son cubiertos por ningln
punto.

El conjunto descubierto es una suposicion restrictiva muy poderosa”
Traslada el resultado desde cualquier lugar en el espacio a un circulo pe-
qguefio ubicado centralmente dentro del jugador con veto colectivo. De he-
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chD”srJ*eJajDasedeladiscusion querodeabaalaconjeturall,2, conforme
aumentael"tam”fiqde”®ui.jugadorxQn vetocolectivo, secontraeen prome-
dio el conjunto desciU2iej=D”_de_modo-que mientras mas grande sea el juga-
dor con veto, masexacte-sej**4imriasJico. ¢Cuan razonable es la suposi-
cion del conjunto descubierto?

/1
4i¢. ¢Podemos presuponer que el resultado
estard en € conjunto descubierto?

El conjuriiQ_descubierto es un concepto .deJa.teoria de juegos cooperativos.
Seguidamente explicaré primero las suposiciones fundamentales de la teo-

ria de juegos cooperativos y proporcionaré argumentos que respaldan su

uso para el problema que tenemos en mano. Segundo, defiendo el uso del

concepto particular de conjunto descubierto.

iiosto df jitpgnr RNNFHAIMTMLARENRRP que son aplicables unos

acuerdos concertados entre diferentesjugadores. Las consecuencias de esta
suposicion son enormes. Cuando los acuerdos son aplicables, las caracte-

risticas institucionales dentro de los jugadores con veto colectivos tales
como el establecimiento de agenda se vuelven irrelevantes. Las agendas tan

s6lo determinan la secuencia en la cual se toman las diferentes decisiones
y los jugadores estratégicos actlan en cada etapa de una manera que pro,

mueve su acuerdo (exigible). Manteniendo constante el conjunto de alter-

nativas factibles, la Unica institucion que importa en un andlisis de la teoria
de juegos cooperativos es la regla misma de latoma de decisiones. Pin este
sentido, la teoria de juegos cooperativos queda casi exenta de institucion.

¢Es razonable presuponer que los acuerdos son exigibles dentro del es-

tablecedor de agenda? Hay un argumento que puede defender lo obligato-

rio de los acuerdos: la reputacion. Si los actores estan interesados en sus
reputaciones y sufren una suficiente pérdida de reputacion si no cumplen

con su palabra, los acuerdos seran exigibles. Condiciones probables que
pueden llevar a la exigibitdad de los acuerdos son grupos pequefios, inter-

accion repetida o la existencia de partidos politicos responsables. La obra
de Robert Axelrod (1981) ha cubierto principalmente las primeras dos ra-

zones: con interacciones repetidas es importante la sombra del castigo fu-

turo. De modo similar, grupos pequefios pueden mantener una estrategia
de castigar alos que deserten. Desarrollaré un poco mas el caso de los par-

tidos: si unos individuos dentro de un jugador con veto colectivo perte-
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necen a partidos e interactian unos con otros como representantes de es-
tos partidos, hay en juego significativamente mas que reputaciones indivi-
duales. La desercion de un acuerdo sera denunciada a los otros partidos y
ala poblacion en general, y las consecuencias seran importantes para el de-
sertor. Como resultado, la suposicion de acuerdos obligatorios no es impro-
bable en el mundo real de la politica.

Sin embargo, incluso si los acuerdos fueran exigibles, ¢por qué condu-
cirian al conjunto descubierto? Ofrezco tres argumentos. El primero esque
restringir el resultado al conjunto descubierto equivale a pasar por alto otros
puntos cubiertos, tales como X en la grafica n.8 B. ¢Por qué los jugadores
racionales acordarian cubrir puntos cuando una mayoria de ellos puede
hacer un acuerdo que conducird a 'Y y derrotara a X no s6lo directamente
sino también indirectamente? Y si la eleccion entre dos contratos, uno es-
pecificando X y otro Y, es obvia, entonces la suposicion de exigibilidad an-
tes examinada conduciré en realidad a Y.

El segundo argumento es que una serie de otros conceptos como el con-
junto Banks (Banks_1985) o el Tournament Equilibrium Set de Schwartz
(TEQ; Schwartz, 1990) produce resultados en algun subconjunto del con-
junto descubierto. Para nuestros fines, lo mas importante es el TffQ de
Schwartz. Este presupone que los contratos entre legisladores son exigibles
pero los legisladores son libres de recontratar; es decir, si encuentran una
propuesta que una coalicion mayoritaria prefiera, pueden redactar un con-
trato exigible para respaldarla®j*resupone también que dos propuestasxuaT
lesquiera pueden ser comparadas directamente. Calcula el conjunto mas
pequefio dentro del cual es probable que produzca resultados este proceso
de recontratacion cooperativa. Denomina TEQ a este conjunto y prueba que
es un subconjunto de un conjunto descubierto.

El tercer argumento es que incluso los juegos no cooperativos condu-
cen a equilibrios ubicados centralmente. Por ejemplo, Barén (1996) ofrece
un modelo de votacion infinitamente repetida, y el equilibrio se aproxima
al votante medio. Los resultados en dimensiones multiples conducen a ex-
pectativas de convergencia hacia el centro del espacio politico (donde esta
ubicado el conjunto descubierto). Por ejemplo, Baron y Herrén (1999),
usando un modelo bidimensional con tres legisladores, producen resulta-
dos localizados centralmente cuando el horizonte temporal se expande.

'Estos argumentos indican (aunque no prueban) que el conjunto descu-
bierto es una suposicién razonable cuando tratamos de una toma de deci-
siones dentro de comités (grupos pequefios con interacciones frecuentes) o
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con interacciones entre partidos. A su vez, las decisiones de actores mas
grandes como una camara de un parlamento se basan en propuestas de ta-
les actores pequefios (ya sea un comité formal o una reunién informal de
lideres de partidos, o el gobierno), de modo que suponer que los resultados
cubiertos serén excluidos no es aleo arbitrario, dadas las circunstancias.
Si el lector esta en desacuerdo con esta afirmacién, seraincapaz de restrin-
gir el pronéstico del resultado mas alla del conjunto ganador del statu quo
como se calcul6 en las secciones 2 y 3.

4.4, Célculo del conjunto descubierto inducido

Para los lectores que estan de acuerdo en que restringir los resultados a los
puntos descubiertos del establecedor de agenda (dentro del conjunto gana-
dor del statu quo) es una restriccion razonable, la tarea no esta terminada.
Ahora tenemos que identificar estos puntos.

Cabria pensar que la interseccion del conjunto descubierto del estable-
cedor de agenda con el conjunto ganador de los otros jugadores con veto re-
solveria nuestro problema. Sin embargo, esta no es una solucién, dado que
tal vez los dos conjuntos no se intersequen. Ademas, algunos puntos en el con-
junto ganador de los otrosjugadores con veto pueden ser cubiertos por pun-
tos que en si mismos no son factibles (no pertenecen al conjunto ganador).

El problemadelatomajd e decisiones deJos miembrosindividual es del
establecedor de_agend”
puntosdel conjuntofactiMe.(eljDQmuntaganadordélosotrosjugadorescon
veto), a aquellos que no_estéliLCubiertos por otros puntos factibles. Llama-
remos a la solucién para este problema la identificacién del conjunto des-
cubierto inducido (o e conjunto ganador de los otros jugadores con veta).

Lagréaficall.9 nos ayuda aresolver este problema sobre la base del anali-
sis presentado hasta aqui. Llamemos W al area donde ha de hacerse una pro-
puesta ganadora (el conjunto ganador de los otros jugadores con veto exis-
tentes). Llamemos Y al centro de la yema del establecedor de agenda. Si Y
fuera un jugador con veto individual, hariala propuesta Pl (el punto de W
m & s cercano asu preferenciaY). Si denominamos ladistanciaYY' = d sa-
bemos que cualquier punto fuera del circulo (Y, d + 4r) queda cubierto por
Pl (véase seccion 4.2).

Tsebelisy Money (1997) estrecharon aln mas el area de la propuesta al
usar calculos mas precisos. Demostraron que el conjunto descubierto indu-
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GRAFICA 11.9. Area propuesta por un jugador con veto colectivo.

PC
W(SQ) 4r
’
ﬁr d

cido esta incluido en un circulo (Y, raiz cuadrada (d* + (4r))). Esta es el
area sombreada en la gréfica I1.9, denominada PC (propuesta por un colec-
tivo). El lector puede verificar que la propuesta de un jugador con veto co-
lectivo que decida por dominio de la mayoria estara en el area que propon-
dria un individuo ficticio ubicado en el centro de la yema del jugador con
veto colectivo.

Proposicion /i.5i>Si los jugadores con veto colectivos hacen prapues-
tasjdeMro-de su conjunto descubierto inducido, haran aproximada-
mente las mismas propuestas que los individuales (ubicados en el
centro de su yema).

La proposicion anterior también se sustenta parajugadores con veto_c(>
lectivos que deciden por mayorias calificadas, dado que una propuesta de
mayoria calificada no puede ser ubicada fuera de las propuestas hechas por
una mayoria. Asi, losjugadores con veto colectivos se comportaran aproxi-
madamente como los individuales no sblo en las propuestas que aceptaran
(como se vio en las secciones 2 y 3) sino también en las propuestas que ha-
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cal La suposicion necesaria parala ultima afirmacion es que los jugadores
con vetQxolccrizQSJio- hacen propuestas cubiertas (es decir, propuestas que
sean derrotadas tanto directa como indirectamente por una alternativa).

5. CONCLUSIONES

Comencé este capitulo presentando la diferencia entre jugadores con veto
individuales y colectivos. Los jugadores con veto individuales deciden por
la regla de la unanimidad (dado que el desacuerdo de parte de cualquiera
de ellos puede abortar un cambio del statu quo), mientras que los jugadores
con veto colectivos aplican mayoria calificada o mayoria simple para sus de-
cisiones. Vimos en la grafica n.l que todas las intuiciones generadas por el
capitulo i eran vélidas, pero que el conjunto de puntos que derrota al statu
quo (W(SQ)) deja de tener la forma circular simple de los jugadores con veto
individuales. El primer objetivo de este capitulo fue encontrar una aproxi-
macion simple de las decisiones seglin mayoria y mayoria calificada.

Calculé el circulo ganador de un jugador con veto colectivo, un circulo
gue contiene el conjunto ganador del statu quo por dominio de la mayo-
ria.* Segun mis calculos, la estabilidad politica disminuye si los actores que
intervienen en la decisién son jugadores con veto colectivos en oposicion a
individuales. Los jugadores con veto colectivos pueden alcanzar resultados
cuando los individuales no Ilegan a ponerse de acuerdo. Este puede ser el
caso de las instituciones estadounidenses, donde los desacuerdos entre los
miembros de la Camaray entre senadores pueden proporcionar el espacio
necesario para llegar a compromisos mientras los tomadores de decisiones
individuales (tales como partidos rigidos que controlen la mayoria de cada
camara) no podrian ponerse de acuerdo.

* Para la toma de decisiones por mayoria simple he utilizado andlisis anteriores de Fere-
john, McKelvey y Packell (1984), quienes identificaron la yema de una colectividad que deci-
de por dominio de la mayoria como el circulo méas pequefio que interseca todas las lineas
medianas, lineas que tienen mayorias en cada uno de sus lados. El centro de layema Y esta
ubicado centralmente dentro del jugador con veto colectivo. Podemos pensar en é como la
aproximacién mas cercana a una mediana multidimensional. El radio de la yema es una me-
dicion de la dispersion de los miembros de la colectividad: un radio pequefio significa que las
preferencias en ambos lados estan concentradas o simétricamente distribuidas. En general el
radio de la yema disminuye conforme aumenta el nimero de miembros de un jugador con
veto colectivo. He demostrado que losjugador es con veto colectivos aceptaran alternativas para
el SQ solo si estas alternativas estan ubicadas dentro de un circulo (Y, d + 2r), en donde Y es €
centro de layema, r es el radio de layemay d es la distancia Y SQ.
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Repeti estos calculos para latoma de decisiones por mayoria calificada
y calculé el circulo ganador g del statu quo.” Segun lo esperado, €l circulo
ganador g se contrae conforme aumenta la mayoria requerida. Ademas, el
circulo ganador g cambia con la ubicacion del statu quo.

Como resultado de estos célculos, puedo sustituir jugadores con veto co-
lectivos por individuales ficticios y usar los circulos ganadores de estos Ul-
timos para analizar la estabilidad politica. Sin embargo, estos circulos ofre-
cen las condiciones necesarias aunque no suficientes para que un resultado
derrote al statu quo. De hecho, todos los puntos fuera de un circulo gana-
dor o un circulo ganador g son derrotados por SQ, pero no todos los pun-
tos dentro de esos circulos derrotan a SQ. La aproximacion del conjunto
ganador del statu quo por circulos ganadores no afecta las pruebas empiri-
cas que realizaremos: un circulo ganador pequefio es una condicion nece-
saria pero no suficiente para una distancia pequefa |SQ-SQ'|. Una prueba
de lavariancia de |SQ-SQ'| también es necesariacomo en el capituloi. Dado
que los circulos ganadores son aproximaciones, se reducira la exactitud de
las pruebas correspondientes.

Mjjmjlisis demuestra que hay una diferencia importante entre la.toma
de decisiones por mayoria simple o calificada. En las decisiones por domi-
nio de la mayoria, la estabilidad politica aumenta conlacohesionaren las
decisiones por mayoria calificada, la estabilidad politica disminuye con la
cohesion.”

Con el fin de pasar a temas de secuencia de decisiones, necesitamos su-
posiciones adicionales. Las suposiciones requeridas intentan abordar el pro-
blema genérico de los tomadores de decisiones colectivos segun el dominio
de la mayoria: sus preferencias colectivas pueden ser ambiguas. De hecho,
es posible que diferentes mayorias puedan tener el siguiente perfil de pre-
ferencia sobre tres posibles resultados:

* Heidentificado los divisores g pertinentes (las lineas que dejan una maycaia-gxalificada
en un lado de ellas y el statu quo en la otra). Consideré el circulo mas pequefio que se inter-
seca con todos los divisores q relevantes. Denominé este circulo el circulo g con centro Q y ra-
dio g. Demostré que el conjunto ganador de mayoria calificada del statu quo esta ubicado den-
tro de un circulo (Q, d' + 2q), en donde Q y g son €l centroy el radio del circulo g, y d' esla
distancia QSQ. Estas afirmaciones se hacen mas concretas si consultamos la gréfica I1.7.

* La cohesién-m mas grande significa un radio méas pequefio de la yema, lo cual conduce
a un circulo ganador méas pequefio, de modo que aumenta la estabilidad politica.

* La cohesion-q mas grande contribuye a un circulo-g méas grande, lo cual da lugar a un
circulo ganador-q mayor, de modo que disminuye la estabilidad politica.
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ZTTYTTXTT Z (endondeTT significamayoriapreferida)

Este perfil de preferencia indica que aunque Y es preferida sobre X di-
rectamente, es derrotada por X indirectamente (si introducimos Z en la
comparacion, X es preferida sobre Z, la cual es mas preferida sobre Y). Esta
ambigledad de elecciones (discrepancia entre preferencias directas e indi-
rectas) puede inducir a los actores estratégicos a proponer alternativas adi-
cionales con el fin de desequilibrar resultados que les disgusten. La supo-
sicion que presento no limita estas consideraciones estratégicas de los
tomadores de decisiones. Sencillamente estipula lo siguiente: si un jugador
con veto colectivo tiene que escoger entre X y Y, la preferencia de una ma-
yoriaes Y,y no hay alternativaZ tal como Z TTY TT X TT Z, entonceslaelec-
cion sera Y. Esto puede parecer una suposicion sencillay obvia, pero tiene
consecuencias restrictivas importantes: tan solo sobreviven las propuestas
localizadas centralmente, y si el establecedor de agenda colectivo hace una
propuesta dentro del conjunto ganador de los jugadores con veto existen-
tes, esta propuesta se aproximara mucho ala propuesta que hubiera hecho
un establecedor de agenda individual .*

y Haydos puntos en este capitulo que son contrarios ala intuicién, y que
necesito sefialar. El primero se relaciona con la cohesién de los jugadores
con veto colectivos y la estabilidad politica: cuanto méas cohesivo sea un ju-
gador con veto colectivo que decida por regla de la mayoria, mayor seréa la
estabilidad politica, y cuanto mas cohesivo sea un jugador con veto colecti-
vo que decida por mayoria calificada, menor sera la estabilidad politica. El
segundo punto se refiere alas restricciones con las cuales los jugadores con
veto colectivos haran propuestas similares con los individuales: deberan ha-
cer propuestas que no sean derrotadas tanto directa como indirectamente,
por otras alternativas disponibles.

En conclusién, losjugadores con veto colectivos se aproximan ala con-
ducta de jugadores individuales. Podemos aproximar sus preferencias me-
diante un circulo ganador (que incluye al conjunto ganador real) ya sea que
decidan por mayoria simple o calificada. También tenemos buenas razones
para suponer que ellos haran aproximadamente las mismas propuestas con
jugadores ron veto individuales ubicados en el centro de su yema.

El objetivo de este capitulo ha sido pasar de los jugadores con veto in-
dividuales a los colectivos. La introduccion y las conclusiones proporcio-

Localizado en el centro delayemaY del colectivo.
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nan la intuicién que sustenta mi enfoque. La parte principal del capitulo
proporcioné el algoritmo de identificacion de circulos ganadores y circulos
ganadores g, de propuestas que pueden ser aceptadas por jugadores con
veto colectivos ya sea por mayoria simple o calificada, asi como el algorit-
mo para identificar las propuestas que haran los jugadores con veto colec-
tivos (suponiendo que los puntos cubiertos no seran escogidos). Ahora pa-
saremos al andlisis de sistemas politicos existentes sobre la base de la teoria
presentada.



SEGUNDA PARTE

JUGADORES CON VETO
Y ANALISIS INSTITUCIONAL



En la parte anterior identificamos diferencias en sistemas abstractos de ju-
gador con veto . Vimos lo que sucede si agregamos jugadores con veto, si los
nuevos jugadores con veto estan cerca o lejos de los ya existentes, y si el nd-
cleo de unanimidad de un sistema de jugadores con veto incluye el nicleo
de unanimidad de otro. Vimos también qué diferencia hay si enfocamos con
seriedad la toma de decisiones colectivay examinamos todas las diferentes
reglas de toma de decisiones: mayoria, mayorias calificadas y unanimidad.
En esta parte aplico el marco de referencia a estructuras institucionales es-
pecificas de interés en los analisis de politica comparada: regimenes demo-
craticos y no democraticos, presidencialismo y parlamentarismo, unicame-
ralismo y bicameralismo, sistemas bipartidistas y multipartidistas, asi como
partidos débiles y fuertes.

Tengo dos distintas metas en esta parte. La primera es desarrollar re-
glas especificas para los andlisis empiricos que siguen: cudles instituciones
o partidos cuentan como jugadores con veto bajo qué condiciones, cémo
incluimos las interacciones de gobiernos y parlamentos en el andlisis, y el
efecto de referendums o de decisiones de mayoria calificada para un siste-
ma politico. El segundo es volver a examinar, sobre la base de este andlisis,
las ideas dominantes en la politica comparada.

Los descubrimientos de esta parte seran tanto positivos como negati-
vos. Algunas partes de la sabiduria popular se confirman, otras son falsas,
mientras que otros aspectos son discutibles. Por gjemplo, la distincién de re-
gimenes en presidencial y parlamentario se puede superar, y dentro de cada
una de las categorias es grande la varianza entre sistemas especificos. Por
lo tanto, los sistemas politicos reales, en vez de pertenecer a dos distri-
buciones distintas, forman un continuo donde las similitudes pueden ser
mas grandes a través de los sistemas que dentro de ellos. Como resultado,
la teoria de los jugadores con veto desafia algunas distinciones tradiciona-
les como presidencialismo vs. parlamentarismo, que se usaban en la politi-
ca comparada.

Por afiadidura, nos concentraremos en diferentes caracteristicas de al-
gunas de las clasificaciones convencionales y estudiaremos propiedades adi-
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cionales de los sistemas politicos. Por gjemplo, en vez de concentrarnos en
el sistema de partido de paises con sistemas parlamentarios, la teoria de los
jugadores con veto se concentra en la estructura de las coaliciones guber-
namentales asi como en algunas caracteristicas institucionales (existencia
de un presidente o de una segunda camara capaz de vetar legislacién) con
resultados significativamente distintos.

Esta parte esta organizada a lo largo de las lineas del andlisis institu-
cional tradicional. El capitulo ni trata de regimenes: democraticosy no de-
mocraticos, presidenciales y parlamentarios. El capitulo rv tratalarelacion
entre gobiernos y parlamentos. En el capitulo v se veralalegislacién direc-
ta de los ciudadanos por medio del referendums. En el capitulo vi veremos
el federalismo, el bicameralismo y las mayorias calificadas. Los titulos (con
la posible excepcion de las mayorias calificadas) son términos comunes en
cualquier libro de politica comparada. Agregué las mayorias calificadas
como tema de estudio porque, como sostengo, son mucho mas frecuentes
(de facto) que como se pensaria tras una consideracion superficial del tex-
to de los arreglos institucionales.

Aunque los titulos sean familiares, la l6gica del analisis habitual mente
marcaré un contraste con los andlisis tradicionales, mientras tomalos con-
ceptos que son congruentes con los jugadores con veto. Los angulos prin-
cipales del andlisis seran las propiedades de diferentes constelaciones de ju-
gadores con veto, y la identidad del establecedor de agenda en cada proceso
de toma de decisiones. Los capitulos ni y iv plantean el argumento de que
podemos entender la mayoria de las diferencias entre regimenes, o en lain-
teraccion entre gobiernos y parlamentos, concentrandonos en el tema del
establecimiento de la agenda. En el capitulo ni se argumenta que a pesar
de las expectativas generadas acerca de-la ubicacion del poder politico por
los adjetivos "presidencial” y "parlamentario” asociados con diferentes re-
gimenes, el control de la agenda pertenece habitualmente al jugador con-
trario (el gobierno en el sistema parlamentario y el parlamento en el siste-
ma presidencial). En el capitulo iv, que trata sobre las relaciones entre
gobierno y parlamento, se analizan las instituciones de control de la agen-
day se sostiene que son estas instituciones las que regulan la interaccion y
no la duracion del gobierno, como se afirma en la bibliografia (Lijphart,
1999). En el capitulo V, sobre referendums, se arguye que todos los referen-
dums agregan un jugador con veto mas (la poblacién), y que sus diferencias
se basan en la pregunta de quién controla cada parte de la agenda. En
el capitulo vi se tocan los temas de federalismo, bicameralismo y mayorias
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calificadas desde la perspectiva del numero de jugadores con veto. En ese
capitulo se presenta el argumento de que el federalismo suele tener institu-
ciones distintivas que regulan la toma de decisiones al nivel nacional, y que
el bicameralismo y las mayorias calificadas aumentan el nimero dejugado-
res con veto, pero de maneras que producen resultados politicos diferentes.



IIl. REGIMENES: NO DEMOCRATICO,
PRESIDENCIAL Y PARLAMENTARIO

EN ESTE capitulo le presento al |ector los debates de |a bibliografia tradicio-
nal. Posteriormente explico la diferencia entre regimenes como diferencia
en caracteristicas esenciales del proceso de establecimiento de la agenda;
los regimenes' demoemtieVy-ws-de*ocfatk” el proceso de
establecimiento de la agenda puede ser competitivo o no (una diferencia en
el proceso del establecimiento de la agenda); los regimenes presidencial y
parlamentario difieren en la identidad del establecedor de la agenda (go-
bierno en sistemas parlamentarios, parlamento en sistemas presidenciales;
exactamente lo contrario de las expectativas que sus nombres sugieren).
Por afiadidura, presidencialismo contra parlamentarismo se basa en lo que
es el cambio endégeno permitido (cambios en gobierno en comparacion con
cambios en las coaliciones legislativas/1 Como resultado de esta diferencia,
en los sistemas parkirnent®irjiosJas--" o a me-
nos mas disciplinadosjque en los sistemaspresidenciales. Mi argumento ge-
neral es que la mayor parte de las diferencias entre los regimenes que se
examinan en la bibliografia tradicional sé pueden estudiar como diferenji
cias en nimero, posiciones ideol égicas y cohesion de los jugadores con vefo
correspondientes, asi como la identidad™4irefereneias-y poderesdnstitucio-
nales de los establecedores de la agenda; Los argumentos desarrollados en
este capitulo conducen ala conclusién de que los adjetivos "presidencial” y
"parlamentario" asociados con diferentes regimenes generan impresiones
erroneas acerca de la distribucién del poder: ei“pntrglde la agendajJerte-
nece muy a menudo al gobierno en los sistemas parlamentarios y al parla-
mento en los sistemas presidenciales. 175\

El capitulo estd organizado en tres partes. Primepo, analizo los princiv
pales argumentos de la bibliografia sobre los regimenes no democréticos
en comparacion con los democraticos y presidenciales, en comparacion cor
el parlamentario. Se“gnidat6ente ofrezco la perspectiva de la teoria de lo;
jugadores con vet*aceVca de los temas que se plantean en la bibliografia
tradicional. Por tiltijno; reviso algunas de las criticas de la teoria de los ju-
gadores con vetoen'lo tocante a este andlisis.
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1. LOS REGIMENES AUTORITARIO, PRESIDENCIA! —
Y PARLAMENTARIO EN LA BIBLIOGRAFIA

Cabria argumentar que un andlisis que utilice el nimero y las propiedades
de losjugadores con veto como sus variables independientes equivale a des-
conocer las distinciones méas fundamentales que se hacen en la bibliogra-
fia: la que existe entre regimenes democrético y no democrético, o entre
regimenes presidencial y parlamentario. De hecho, tanto un régimen demo-
crético como uno autoritario pueden tener un solo jugador con veto, 0 un
régimen presidencial y uno parlamentario pueden tener varios jugadores
con veto. ¢Hay alguna diferencia? Con el fin de responder esta pregunta re-
sumiré primero la bibliografia sobre regimenes democréticos y autorita-
rios, y algo sobre presidencialismo y parlamentarismo. Por supuesto, el es-
pacio no permite un estudio més profundo de tales temas, cada uno de los
cuales cuenta con una extensa bibliografia.

1.1. Regimenes democraticos vs. autoritarios

Segun muchos tedricos, la democracia converge, o deberia converger, ha-
cia el bien comun, como lo expresa Jean-Jacques Rousseau en El contrato
social. Rousseau cree que empezamos con deseos individuales y los acumu-
lamos, y "la suma de la diferencia es la voluntad general". Esta sencilla for-
mulacidn de la voluntad general ha sido criticada por Kenneth Arrow (1951)
en su teorema de la "imposibilidad", o que ha dado lugar a una extensa bi-
bliografia.*

Por esos mismos afios, Joseph Schumpeter criticé también a Rousseau,
y sustituyd su concepto de.democracia por la competencia de la élite por el
gobierno. Segun la definicion de Schumpeter, "el método democréticCLes
aquel arreglo institucional para llegar a decisiones politicas en el cuai ios
individuos adquieren el poder de decidir mediante la pugna competitiva
por el voto del pueblo" (1950: 269).

De acuerdo con modelos subsecuentes de la democracia ~0’"1951),
la competencia de la élite conduce a la moderacion, al menos cuando hay

* Véase Riker (1982b) para unarevision de esta bibliografia, y la conclusion de que el con-
cepto de la voluntad general de Rousseau no puede sobrevivir a la critica generada por esta
bibliografia.
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dos partidos politicos de modo que cada uno de ellos trata de atraer al "vo-
tante promedio”. Giovanni Sartori (1976), considerando |los sistemas de par-
tido existentes, amplié el argumento de Downs hacia los sistemas de menos
de cinco partidos. Afirmo que tales sistemas representan un pluralismo "mo-
derado”, mientras que los sistemas con mas de seis partidos son propensos
aincluir partidos "extremistas" con tendencias centrifugas. Ademas, la com-
petencia de la élite da lugar a responsividad de los gobiernos por temor a
perder la siguiente eleccion.

La definicién de Joseph Schumpeter tuvo una profunda repercusion so-
bre la teoria politicay las ciencias sociales en general. Se le considera una
definicibn minima de la democracia y una condicién necesaria para la
misma. De hecho, andlisis subsecuentes han ensanchado, en general, los re-
querimientos. La primeray probablemente la extension mas prominente de
requerimientos de democracia (debido a su utilizacién por parte de insti-
tuciones internacionales para evaluar cuales paises son democraticos) es
creacion de Robert Dahl.

Dahl (1971: 2) reserva el término de democracia "para un sistema poli-
tico, una de cuyas caracteristicas es la cualidad de ser casi por completo
responsivo a todos los ciudadanos". Plantea cinco requerimientos para la
democracia. Estos incluyen igualdad en las votaciones, participacion efec-
tiva, comprension ilustrada, control final sobre la agenda e inclusién (Dahl,
1982: 6). Dado que es dificil lograr estos requerimientos en cualquier cir-
cunstancia, Dahl crea un nuevo término: "poliarquia" (1971: 8), y propone
una serie de siete restricciones necesarias para la misma (1982: 10-11).
Estas restricciones incluyen reglas acerca de la libertad de informacion para
los ciudadanos, la libertad de expresién y de asociacién, el derecho a votar
y aser candidato, lalibertad de eleccién y decisiones politicas tomadas por
funcionarios elegidos.

Otros autores han criticado a Dahl por ser demasiado formal. Algunas
de estas criticas introducen criterios adicionales sobre desigualdades (par-
ticularmente en riqueza e ingreso). Estas concepciones expanden la demo-
cracia desde la esfera politica hasta la social y econémica.’

Por otro lado, Adam Przeworski (1999) ha hecho una defensa minima-
lista de la democracia de Schumpeter. Junto con toda la bibliografia que
proviene de Arrow, reconoce que la democracia no es "racional en el senti-
do que se daba al término en el siglo xvm" (Przeworski, 1999: 25). En otras

*Véanse Macpherson (1973), Marshall (1965) y, mas recientemente, Rueschemeyer, Huber
Stephens y Stephens (1992).
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palabras, no hay nada que se pueda definir como el bien comdn a ser ma-
ximizado (existencia). Si lo hubiese, el proceso democrético no lo identifi-
ca necesariamente (convergencia), y si lo hiciera, la democracia es el Unico
sistema que lo hace (unicidad). "Parece, por tanto, que escoger mandata-
rios por elecciones no asegura ni laracionalidad, ni la representacién ni la
igualdad" (Przeworski, 1999: 43). Pero segun este andlisis hay algo mas que
hace deseable la nocién de democracia de Schumpeter, y es aqui donde el
analisis de Przeworski se aleja de todos los demas enfoques que agregan re-
querimientos a la definicion de Schumpeter.

Przeworski quitala parte de la competencia de la élite y la remplaza por
una loteria. De esta manera hace abortar cualquier conexién entre eleccio-
nes y representacion.

Obsérvese que cuando la autorizacion para gobernar es determinada en una lo-
teria, los ciudadanos no tienen sancion electoral, es prospectiva o retrospectiva,
y los que ocupan puestos no tienen incentivos electorales para comportarse bien
mientras estan en el puesto. Dado que elegir gobiernos mediante una loteria
hace que sus oportunidades de sobrevivencia sean independientes de su con-
ducta, no hay razones para esperar que los gobiernos se conduzcan de una ma-
nera representativa porque quieran ganar la reeleccion [Przeworski, 1999: 45].°

Przeworski pasa a demostrar que incluso este sistema subestandar en
ciertas condiciones presenta una ventaa importante: que los perdedores
en una eleccion pueden preferir esperar hasta el siguiente round en vez de
rebelarse en contra del sistema. Esta caracteristica de conservacién pacifi-
ca a fortiori es aplicable a la democracia segin Schumpeter, donde los ciu-
dadanos controlan las sanciones electorales, y los representantes saben que
la reeleccion depende de su capacidad de respuesta.

Esta es una definicion muy breve y parcial de la bibliografia sobre de-
mocracia. He pasado por alto completamente temas polémicos, es decir,
cuestiones sobre la transformacion de las preferencias de los ciudadanos.*
Mi relacién demuestra que la mayor parte de la bibliografia gira en torno
de la idea de Schumpeter de competencia de la élite por el gobierno, que
genera responsividad del gobierno hacia el pueblo. Por otro lado, los regi-
menes no democraticos carecen de la transparencia de seleccion de lideraz-
go, y pueden carecer de representacion, pero (¢sorprendentemente?) en pro-

* Para un andlisis mas detallado de la democracia, véase Przeworski (1991).
* Para un estudio actualizado de tales problemas, véase Shapiro (2001).
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medio no producen un desempefio economico inferior al de los regimenes
democraticos (Przeworski y Limongi, 1997; Przeworski et al., 2000).

1.2. Presidencialismo y parlamentarismo

Por definicion, la distincion entre los regimenes presidencial y parlamenta-
rio es laindependencia o interdependencia politica de las ramas legislativa
y gjecutiva. Segun Stepan y Skach (1993: 3-4):

Un régimen parlamentario puro en una democracia es un sistema de dependen-
cia mutua: 1. El jefe del poder gecutivo debe estar apoyado por una mayoria
en lalegislaturay puede caer s recibe un voto de no confianza. 2. El poder ge-
cutivo (normalmente en conjuncion con € jefe del Estado) tiene la capacidad
de disolver lalegislaturay convocar a elecciones. Un régimen presidencial puro
en una democracia es un sistema de independencia mutua: /. El poder legida
tivo tiene un mandato electoral fijo que constituye su propia fuente de legitimi-
dad. 2. El jefe del poder gecutivo tiene un mandato electoral fijo que es su pro-
pia fuente de legitimidad.

Stepan y Skach consideran que estas definiciones aportan "las caracte-
risticas necesarias y suficientes" y que son "mas que clasificatorias". Lo que
tiene importancia aqui es que articulan el consenso que hay en la bibliogra-
fia A partir de Bageot (1867) (en Norton, 1990) y pasando por Linz (1996),
Lijphart (1992, 1999), hasta Shugart y Carey (1992), la dependencia politi-
ca entre el legislativo y el gjecutivo es la caracteristica que define a parla-
mentarismo. Elgie (1998) ha criticado la distincién tachandola de ambigua
y de conducir a diferentes clasificaciones del mismo pais, y Strom (2000)
ha tratado de abordar los problemas ofreciendo una definicién minima de
parlamentarismo que se basa Unicamente en la posibilidad de que el parla-
mento separe al gobierno de sus funciones.

La mayor parte de la bibliografia se ha concentrado en las consecuen-
cias de estas distinciones para diferentes regimenes. ¢Son los sistemas pre-
sidenciales mejores o peores que los parlamentarios? En particular, ¢es el
presidencialismo una base estable para la democracia? El debate mas fa-
mMoso se origind en un articulo de Juan Linz (1996), donde criticaba la capa-
cidad del presidencialismo para sustentar regimenes democraticos: "Quizas
la mejor manera de resumir las diferencias basicas entre sistemas presiden-



94 JUGADORES CON VETO Y ANALISIS INSTITUCIONAL

cial y parlamentario consista en decir que mientras que el parlamentaris-
mo imparte flexibilidad al proceso politico, el presidencialismo lo hace muy
rigido" (Linz, 1996: 128). Larazon de la flexibilidad del parlamentarismoy
la rigidez del presidencialismo es la endogeneidad de la formacion del go-
bierno en un sistema parlamentario. Una vez que se han celebrado eleccio-
nes, o bien hay un partido mayoritario que forma el gobierno, o bien los
distintos partidos entablan negociaciones acerca de la formacion del go-
bierno. El resultado de estas negociaciones es un gobierno que cuenta con
el respaldo del parlamento, y si en algiin momento este respaldo es socava-
do o desafiado, un voto de confianza resuelve el problema. En cambio, en
los sistemas presidenciales no hay un mecanismo de solucion de conflictos
entre el gjecutivo y el legislativo. Como resultado, el conflicto puede resol-
verse a través de medios extraconstitucionales:

Sustituir a un presidente que ha perdido la confianza de su partido o del pue-
blo es una proposicién extremadamente dificil. Incluso cuando la polarizacién
se ha intensificado hasta el punto de la violenciay la ilegalidad, un presidente
empecinado puede seguir en el puesto. Para cuando los lentos mecanismos que
hay para echarlo fuera e instalar a un sucesor mas capaz y conciliador hayan
funcionado, puede ya ser demasiado tarde [Linz, 1996: 137-138].

Sin embargo, el andlisis de Linz ha sido tildado de parcial y de extra-
polar las experiencias de los paises |atinoamericanos, de Chile en particu-
lar. Donald Horowitz rebati¢ los resultados de Linz basandose en los casos
de Sri Lankay de Nigeria (1996: 149):

El pleito de Linz no es con la presidencia, sino con dos caracteristicas que ejem-
plifican la version de la democracia segin Westminster: primero, elecciones por
pluralidad o mayoria de votos que producen una mayoria de escafios al excluir
competidores de todo tercer partido; y segundo, democracia de adversarios, con
su marcada division entre ganadores y perdedores, gobierno y oposicién. Dado
que éstas son las objeciones fundamentales de Linz, no es dificil invertir sus ar-
gumentos y aplicarlos a sistemas parlamentarios, a menos donde produzcan
mayorias y minorias coherentes. [..] Latesis de Linz se reduce a un argumen-
to no en contra de la presidencia sino en contra de la eleccion por pluralidad,
no en favor de los sistemas parlamentarios sino en favor de las coaliciones par-
lamentarias.
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Es interesante notar dos cosas en esta polémica. Primero, los argumen-
tos presentados en ambas partes estan expuestos a sesgos en la seleccion
del caso. En realidad, cada uno de los dos polemistas extrapola de un nume-
ro muy limitado de casos, y aunque ambos presentan atisbos extremada-
mente interesantes acerca de la forma como funcionan los sistemas politi-
cos, los dos son vulnerables a extrapolaciones inexactas de casos parciales.
Segundo, es interesante notar como se asemeja el argumento de Horowitz
al argumento de este libro, donde lo que importa no es el tipo de régimen
sino el numero de jugadores con veto. Regresaremos a este punto en la si-
guiente seccion.

Andlisis empiricos mas recientes han corroborado las expectativas de
Linz. Por ejemplo, Stepan y Skach (1993) examinaron 75 paises y descu-
brieron que la democracia sobrevivia 61% del tiempo en sistemas parlamen-
tarios y s6lo 20% en sistemas presidenciales. De modo similar, Cheibub y
Limongi (2001), después de examinar "99 periodos de democracia" entre
1950 y 1990, llegan ala conclusién de que la vida esperada de la democra-
cia bajo el presidencialismo es de aproximadamente 21 afios, mientras que
bajo el parlamentarismo es de 73 afios. Laintroduccion de una serie de con-
troles del nivel econémico no altera los resultados. Cheibug y Limongi
(2001: 5) llegan a esta conclusion:

Asi, esta claro que las democracias presidenciales son menos durables que las par-
lamentarias. Esta diferencia no se debe a la riqueza de las naciones en las cua-
les se observaron estas instituciones, ni a su desempefio econdémico. Tampoco
se debe a ninguna de las condiciones politicas en las cuales funcionaban. Las
democracias presidenciales son sencillamente mas fragiles en todas las condi-
ciones econdmicas y politicas consideradas antes.

De mayor interés para el analisis que se presenta en este libro es el re-
sultado de Shugart y Carey (1992: 154-58), segun el cual los poderes presi-
denciales fuertes (tanto legislativo como no legislativo) son mas proclives a
llevar al colapso. De acuerdo con sus datos (que incluyen regimenes pre-
sidenciales y semipresidenciales desde comienzos de siglo), los regimenes
donde el presidente tenia poderes legislativos débiles se colapsaron 23.5%
del tiempo (cuatro de cada 17), mientras que la probabilidad de un colap-
so era de casi el doble (40% de las veces, 0 seis de cada 15) en regimenes
con presidentes | egislativamente fuertes (Tsebelis, 1995a). El descubrimien-
to de Shugart y Carey es congruente con la teoria de los jugadores con veto
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que se presenta aqui. Como deciamos en laintroduccion, los regimenes con
presidentes legislativamente fuertes tienen un jugador adicional con veto,
de modo que la estabilidad politica aumenta. Como resultado de esa mayor
estabilidad politica el régimen puede ser incapaz de proporcionar cambios
politicos cuando sea necesario, |o cual conduciria al colapso. Un argumen-
to similar se encuentra en Przeworski y colaboradores (2000: 134), quienes
descubrieron que cuando el partido de un presidente tiene entre un tercio
y una mitad de los escafios en el parlamento, la probabilidad de colapso au-
menta, y el régimen presidencial se hace "particularmente vulnerable", dado
que el presidente puede vetar legislacion aprobada en el parlamento y la si-
tuacion puede conducir a un impasse politico.

Sin embargo, la supervivencia no es la Unica caracteristica que divide
a los regimenes presidencial y parlamentario, seguin la bibliografia. La ma-
yoria de los académicos, al menos en la década de 1980 y comienzos de la
de 1990, cuando el debate se efectud, creian que hay una distincion impor-
tante que genera un sinnimero de diferentes peculiaridades. Linz (1994: 5)
es tan sélo un ejemplo cuando argumenta: "Todos los sistemas presidencia-
les y parlamentarios tienen un nicleo comin que permite su diferencia-
cion". Tal vez Moey Caldwell (1994: 172) hayan expresado la idea con mas
determinacion: "Cuando las naciones escogen una forma presidencial o una
parlamentaria, eligen un sistema completo, cuyas diversas propiedades sur-
gen enddgenamente [...] de la dinamica politica que su forma adoptada pone
en movimiento". Mencionaré las mas importantes de ellas tal como se pre-
sentan en diferentes partes de la bibliografia.

Stepan y Skach (1993) presentan evidencia de que los sistemas presiden-
ciales no pueden manejar el multipartidismo. De hecho, sus datos indican
que no hay democracias exitosas con mas de tres partidos que sean presi-
denciales. También observaron que el parlamentarismo tiene una "mayor
tendencia a proporcionar carreras partido-gobierno duraderas, que afiaden
lealtad y experiencia a la sociedad politica" (Stepan y Skach, 1993: 22).

Strom (2000) proporciona fundamentos teéricos para esta ultima ob-
servacion acerca de los horizontes de tiempo del personal. En su andlisis,
"la democracia parlamentaria implica una gran confianza en mecanismos
de control ex ante, especialmente antes del tamizaje relativo a rendicién de
cuentas ex post" (Strom, 2000: 273). En realidad, en la mayoria de las
democracias parlamentarias los ministros tienen que ser miembros del par-
lamento o tienen que contar con experiencia parlamentaria, de manera que
los ministros potenciales ya hayan sido seleccionados antes de su nombra-
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miento.” Como contraste, en los Estados Unidos no s6lo hay incompatibi-
lidad entre membresia en el gabinete y el Congreso, sino que la experien-
cia legislativa es dificilmente un requerimiento para un miembro del ga-
binete. Segun Strom, el que mayor sea la confianza del parlamentarismo en
la seleccién en vez de la rendicién de cuentas ex post se debe al papel mas
grande de los partidos politicos. Como resultado, el parlamentarismo se
concentra en la seleccion del personal apropiado, pero es posible que no
preste tanta atencion como el presidencialismo a las acciones especificas de
los representantes seleccionados: "Los regimenes parlamentarios pueden
estar mejor equipados para tratar con problemas de seleccion adversa [...]
a costa de otro [problema]: el peligro moral" (Strom, 2000: 278-279).

El papel de los partidos politicos es otro punto de diferencia entre pre-
sidencialismo y parlamentarismo que emerge en la bibliografia. Como lo
indica Strom en el andlisis anterior, generalmente se considera que los par-
tidos son mas cohesivos en sistemas parlamentarios que en sistemas presi-
denciales. Diermeier y Feddersen (1998) argumentan que es la relacién de
confianza, la amenaza de perder las elecciones y el puesto, y de perder po-
deres de establecimiento de agenda, lo que hace a los partidos ser mas co-
hesivos en los sistemas parlamentarios que en los presidenciales; de hecho,
la cohesién interpartido en los sistemas parlamentarios deberia ser mayor
que la cohesion intrapartido en sistemas presidenciales (véase también Per-
sson, Roland y Tabellini, 2000).

Sin embargo, andlisis mas recientes plantean dudas acerca de la forta-
leza de este hecho estilizado. Con respecto a los sistemas parlamentarios,
Wornall (2001) ha descubierto que los partidos del Bundestag aleman su-
fren colapsos ocasionales en cohesion, como puede verse en el registro de
votacion de pasar lista. En su andlisis de 615 votaciones tomadas entre 1965
y 1995, Wornall encuentra que la cohesién de partido disminuyé debajo del
nivel de 90%"° sobre 28.5% de las votaciones de pasar lista. Cuando el anéa-
lisis se limita a la constante de los tres partidos durante todo el periodo (el
CDU/CSU, SPD y FDP), la cohesion se viol6 en 17.4% de los casos. Por afiadi-
dura, hay casos en los cuales los miembros disidentes determinaron el re-
sultado de lavotacion. De 13 votaciones (que representaban 2.1% de los ca-

* La Quinta Republica francesa es una excepcién que Strom no cita en su andlisis. De acuer-
do con su andlisis, asi como en este libro, Francia es un caso de sistema parlamentario.

°* Lamedicion de la cohesion se calcula como 1 — (namero de disidentes)/(nimero total de
participantes del partido). El nimero de disidentes se determina identificando a todos los
miembros que no votaron con la mayoria (o pluralidad) de su partido.
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sos), lalegislacién habria seguido lalinea de pluralidad de partido si los di-
sidentes hubiesen cooperado y votado de acuerdo con las lineas del partido.
Esto sugiere que hay considerable disidencia dentro de los partidos legisla-
tivos alemanes, incluso en votaciones de pasar lista (roll call), cuando los
partidos deberian estar mas unificados que nunca. De modo similar, en
lo tocante a sistemas presidenciales, Cheibub y Limong (2001) encontraron
votos disciplinados respaldando el programa presidencial en Brasil.

Una diferencia mas que se ha examinado en la bibliografia entre los dos
tipos de regimenes es la visibilidad de las decisiones politicas. En los siste-
mas parlamentarios la influencia de diferentes actores esta oculta (princi-
palmente en la secrecia de las deliberaciones del consejo de ministros),
mientras que en los sistemas presidenciales hay transparencia en el proce-
so de toma de decisiones. Por gjemplo, Peter Cowhey (1993) argumenta que
la politica exterior de los Estados Unidos tiene mas credibilidad que la ja-
ponesa, precisamente debido a que el sistema presidencial estadounidense
conduce a una divulgacién mas sistemdtica de informacion acerca de la
creacion de politica, y acrecienta la transparencia de las elecciones de po-
litica exterior tanto para los votantes en casa como para los aliados extran-
jeros.

En una linea de pensamiento similar, Vreeland (2001) encuentra que
los acuerdos gubernamentales con el Fondo Monetario Internacional son
mas probables cuando mas jugadores con veto participan en un gobierno,
y cuando el régimen es presidencial. El primer argumento es congruente
con el argumento que se plantea en este libro: mientras mas jugadores con
veto haya, mas dificil es cambiar el statu quo, de modo que el gobierno
puede tratar de usar un incentivo adicional. El segundo argumento es acer-
ca de la base de la independencia del ejecutivo de la legislatura: es posible
gue un presidente quiera imponer el resultado a la legislatura en un estilo
de "tomenlo o déjenlo", mientras que un gobierno parlamentario no puede
hacer lo mismo, dado que todos los jugadores con veto participan en el go-
bierno.

Finalmente, ha habido cierta discusion (no sistematica) acerca de la
provision de bienes publicos en los diferentes sistemas. Los politélogos esta-
dounidenses han examinado la legislacion de partidas del presupuesto usa-
das para patronazgo politico,” y han encontrado que los costos difusos y los
beneficios concentrados de proyectos geogréaficamente enfocados hacen ra-

"Véase Fergjohn (1974); véanse también Weingast, Shepsle y Johnsen (1981), Shepsle y
Weingast (1981), y Cohen y Noli (1991).
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cional que los congresistas individuales los propongan a pesar de su inefi-
ciencia. La unica manera como tales proyectos seran adoptados es mediante
legislacién colectiva, proyectos de ley que incluyen todos esos proyectos de
modo que sean adoptados todos juntos en vez de ser rechazados uno por
uno. De hecho, el argumento se puede extender aun mas: si un presidente
veta tales proyectos debido alaineficiencia de los mismos, el Congreso pue-
de empeorar la situacién al expandir la coalicién y hacerla a prueba de vetos
(@ incluir los proyectos favoritos de dos tercios de los legisladores de cada
camara).

Linz (1994: 63) extiende este argumento a los partidos en el Congreso
de sistemas presidenciales en general debido ala debilidad de los partidos:
"Al no tener responsabilidad por la politica nacional, recurririan alarepre-
sentacion de intereses especiales, intereses localizados y redes clientelares
para sus distritos electorales". Otros académicos, como Ames (1995), atri-
buyen las partidas del presupuesto usadas para patronazgo politico a los
sistemas electorales, no al tipo de régimen. Sin embargo, mas recientemen-
te Persson y Tabellini (1999, 2000)° han presentado el argumento contra-
rio al afirmar que los regimenes presidenciales tendran un gobierno mas
pequefio, dado que el juego legislativo en esos regimenes es mas competi-
tivo: prevalecen diferentes coaliciones de una pieza de legislacién a otra.
Como resultado, los votantes tienen un mayor control de sus representan-
tesy se reduce el nivel de divisiones. El argumento no es convincente a nivel
tedrico porque Persson y Tabellini (1999) ignoran en su analisis (asi como
en sus modelos) la implicacion basica de una division de poderes: la mayo-
ria de los sistemas presidenciales le proporcionan poder de veto legislativo
al presidente, lo cual reduce la competencia politica dado que un actor es-
pecifico tiene que ser parte de cualquier coalicion ganadora (el presidente
es un jugador con veto de acuerdo con la terminologia de este libro). Por
afiadidura, una suposicion crucial en sus modelos es que el establecimien-
to de agenda en regimenes presidenciales se divide en dos partes, sobre el
monto del presupuesto, por un lado, y sobre la distribucion del mismo, por
el otro, y la agenda esta controlada por dos instituciones o legisladores di-
ferentes, mientras que el establecimiento de la agenda en proyectos de ley
sobre finanzas pertenece al ejecutivo en sistemas tanto presidenciales como
parlamentarios. No obstante, Persson y Tabellini (1999) presentan eviden-
cia empirica que sustenta su argumento. Sus resultados empiricos son co-

* Véase también Persson, Roland y Tabellini (2000).
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rroborados (cualitativamente) por Charles Boix (2001), quien encuentra un
coeficiente negativo muy poderoso de regimenes presidenciales en el tama-
fio del sector publico.

En conclusion, hay un resultado en la bibliografia que es corroborado
en todos los andlisis: la democracia sobrevive mejor bajo el parlamentaris-
mo que bajo el presidencialismo. Sin embargo, parece que todas las demas
caracteristicas descritas en la bibliografia, aunque se basan en andlisis pro-
fundos, no son corroboradas todo el tiempo. La distincion rigurosa entre
parlamentarismo y presidencialismo que existe en Linz (1994) o en Moe y
Caldwell (1994) no es el final de los andlisis mas recientes. Por gjemplo,
Eaton (2000: 371) concluye su revision de la bibliografia mas reciente so-
bre el tema de las diferencias de régimen de la siguiente manera: "en la ma-
yoria de los casos, las distinciones fundamentales entre parlamentarismo y
presidencialismo tienden a diluirse". De modo similar, Cheibub y Limongi
(2001: 25) argumentan:

Larealidad de los regimenes parlamentario y presidencial es mas compleja de
lo que seria si tratasemos de inferir la conducta entera de esos sistemas a par-
tir de sus primeros principios. Asi, ¢qué explicala diferencia? Sospechamos que
la diferencia principal entre los dos regimenes se debe a la forma como esta or-
ganizado el proceso de la toma de decisiones.

A ese conjunto de interrogantes nos abocaremos ahora.

2. LA PERSPECTIVA DE LOS JUGADORES CON VETO

La forma como los jugadores con veto abordan estas interrogantes es muy
diferente. Con el fin de entender las diferencias no solo entre regimenes de-
mocraticos y no democraticos, sino también entre presidencialismo y par-
lamentarismo, tenemos que concentrarnos en el proceso de produccion de
leyes:

» ¢Cbmo son seleccionados los jugadores con veto?

» ¢Quiénes son losjugadores con veto? (¢Quién necesita estar de acuer-
do para un cambio del statu quo?)

» ¢Quién controla la agenda legislativa? (¢Quién hace propuestas a
quién y bajo qué reglas?)



REGIMENES: NO DEMOCRATICO, PRESIDENCIAL Y PARLAMENTARIO 101

» Si estos jugadores son colectivos, ¢bajo qué reglas decide cada uno
de ellos (mayoria simple, mayoria calificada o unanimidad)?

Estas tres categorias de regimenes tienen diferencias importantes en al
menos una de estas dimensiones. Por gjemplo, el proceso competitivo de la
seleccion de jugador con veto es la definicion minima de democracia que vi-
mos en la primera seccion. Argumentaré mas adelante que los temas de con-
trol de la agenda y cohesién de diferentes jugadores con veto son, en prin-
cipio, distinciones entre sistemas presidencial y parlamentario.

2.1. ¢Cémo son seleccionados los jugadores con veto?

El proceso que se requiere en la definicion de Schumpeter de la democra-
cia hace que las diferentes élites compitan por el poder politico mas repre-
sentativo de las opiniones del pueblo a quienes representan. Downs (1975)
ha presentado un modelo de espacio politico unidimensional de este pro-
ceso competitivo. Su modelo es tan ampliamente conocido que no lo pre-
sentaré aqui otra vez. En el capitulo sobre referendums (capitulo v) plan-
teo una generalizacion multidimensional de este modelo.’

Hay varias conclusiones que se han inferido de los modelos de Downs
que se deben discutir y moderar. Por ejemplo, se podria sacar la conclusién
de que debido a la competencia, los regimenes democraticos son mas re-
presentativos de la voluntad del publico. Por afiadidura, cabria afirmar que
la competencia entre dos partidos da lugar a una mejor representacion del
publico. Finalmente, se puede pensar que aunque muchos regimenes demo-
créticos tienen multiples jugadores con veto, los regimenes autoritarios tie-
nen necesariamente uno solo. Todas éstas son inferencias razonables, pero
argumentaré que no son de ninguna manera conclusiones necesarias del
modelo de Downs (o verdaderas en cuanto a eso).

Primero, aunque la competencia electoral es una condicion inherente
parala introduccion de las preferencias del publico en politica, no es ni una
condicion necesaria ni suficiente para la representacién. Se le recuerdan al
lector los argumentos de Przeworski (1999), que se presentaron en la sec-
cion anterior. Ademas, vimos en la introduccion de este libro que hace ya

*Me disculpo con los lectores que conocen la diferencia entre un andlisis unidimensional
(que lleva siempre a un resultado de votante medio) y un analisis multidimensional (donde el
votante medio casi hunca existe) por haber tenido que esperar hasta entonces por la respuesta.
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mas de dos mil afos, Tucidides presentaba argumentos similares acerca de
la democracia ateniense. Sus gustos entraban en conflicto con el votante
medio y admiraba la capacidad de Pericles para desviarse de las preferen-
cias del pdblico, mientras culpaba a sus sucesores por seguir "los caprichos
de la multitud".” En consecuencia, las democracias no representan nece-
sariamente las preferencias del votante medio.

Por otro lado, los regimenes autoritarios no se desvian necesariamente
de las preferencias del votante medio. Es posible que las preferencias del
publico estén muy cerca o sean incluso idénticas a las preferencias de la
persona a cargo. Por gjemplo, regimenes populistas, como el de Perdn en
Argentina, pueden presentar tales similitudes en preferencias.

Segundo, otra conclusién inapropiada que la gente sacaria de los mo-
delos de Downs es que la competencia de dos equipos de élites puede con-
ducir a un sistema mas representativo o moderado que la competencia de
multiples equipos. Larazén es que con dos partidos en una sola dimension,
el resultado es necesariamente la posicion del votante medio, mientras que
con mas de dos partidos o con mas de dos dimensiones |la mayor parte del
tiempo, no hay un resultado de equilibrio. De hecho, como afirma Lijphart
(1999), el argumento de que sistemas bipartidistas conducen a la modera-
cion politica ha sido, por largo tiempo, la sabiduria dominante en la cien-
cia politica anglosajona. De nueva cuenta, ésta no es una conclusién nece-
saria. De hecho, andlisis empiricos mas recientes (por ejemplo, Huber y
Powell, 1994; Powell, 2000) han demostrado que un sistema multipartidista
proporciona una planimetria mas exacta entre las preferencias del votante
medio y las preferencias del gobierno.

Finalmente, no es verdad que los sistemas no democraticos tengan ne-
cesariamente un solo jugador con veto. Mientras que el proceso de toma de
decisiones en los sistemas democraticos es usualmente mas transparente
para los observadores externos (como periodistas o cientificos de la politi-
ca), que tienen una buena idea de la forma como se toman las decisiones
politicas, éste no es el caso en los regimenes no democraticos. Sin embar-
go, la transparencia no significa necesariamente multiples jugadores con
veto, y la carencia de la misma no implica a un solo jugador con veto. Rem-
mer (1989) ha presentado un poderoso argumento de que diferentes regi-
menes autoritarios en América Latina tienen estructuras muy distintas y en
algunos de ellos un individuo es responsable por las decisiones politicas,

Véase la cita completa en la introduccién.
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mientras que en otros muchosjugadores estan investidos con el poder para
vetar decisiones. Afirmo que la situacién no es diferente a la toma de deci-
siones dentro de partidos politicos en las democracias.

Los partidos politicos en regimenes democraticos usualmente se apro-
ximan por un solo punto ideal inferido de su manifiesto politico. Sin em-
bargo, no sabemos cOmo se originé esta preferencia. ¢Erala preferencia del
lider del partido? ¢Se trataba del compromiso concertado en una institu-
cién con pocos miembros (como un secretariado o un politburd) o en una
entidad mas grande (como un grupo parlamentario)? En el segundo caso,
¢cud fue laregla de la toma de decisiones? ¢Estaban todos o algunos de los
miembros investidos con el poder paravetar la discusién? Las respuestas a
todas estas preguntas no son consecuentes en lo tocante a ambos regimenes
no democraticos y partidos politicos, y en vez de ello presuponemos un solo
tomador de decisiones. Me limito a sefialar nuestra falta de informacion
acerca de laforma como se toman ciertas decisiones en regimenes tanto de-
mocréaticos como no democraticos y argumento que, como se demostro en
el capitulo 11, sustituirjugadores con veto colectivos por individuales es una
aproximacion razonable a la ausencia de tal informacion.

Por lo tanto, lo que distingue a los regimenes democraticos de los no
democraticos es si los jugadores con veto son decididos por competencia
entre las élites, por votos o mediante algin otro proceso, y no hay una dis-
tincién necesaria en términos de representacion o en términos del nimero
real de jugadores con veto. Debemos estudiar el régimen especifico con el
fin de tomar decisiones sobre estos asuntos.

2.2. Jugadores con veto en diferentes regimenes

Identifiquemos primero qué cuenta como un jugador con veto. Si la cons-
titucion identifica a algunos actores individuales o colectivos que deben po-
nerse de acuerdo para un cambio del statu quo, éstos obviamente son juga-
dores con veto. Por gjemplo, la Constitucion de los Estados Unidos especifica
que se requiere un consenso de la Camara, el Senado y el presidente (ex-
cluyendo vencer en la votacién un veto presidencial) para promulgar leyes.
Como resultado, la constitucion especifica que hay tres jugadores con veto.
En aras de la sencillez en esta seccidn pasaremos por alto que dos de ellos
son colectivos (en el capitulo n se demostro que tal simplificacién es per-
misible). Consideremos ahora el caso especial de que estos tres jugadores
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con veto tienen puntos ideales sobre una linea recta. Sobre la base del anéa-
lisis del capitulo I, uno de ellos es absorbido, de modo que en este caso los
Estados Unidos tendrian de hecho dosjugadores con veto. O considérese la
situacion donde los tres jugadores con veto estan controlados por el mismo
partido disciplinado (como fue el caso en los primeros cien dias de la ad-
ministracion de Roosevelt); entonces, dos de los tres jugadores con veto son
absorbidos y, en consecuencia, en este periodo hay Unicamente un jugador
con veto.

Consideremos ahora un sistema parlamentario unicameral. La consti-
tucién no define quiénes son los jugadores con veto ni especifica el nime-
ro de éstos. Las leyes son votadas por el parlamento, de modo que, en cier-
to sentido, el Unico jugador con veto que la constitucion especifica es el
parlamento. Sin embargo, supongamos que en este pais un solo partido
controla al gobierno (como es generalmente el caso en el Reino Unido o en
Grecia). Entonces, este partido, por definicion, es el Unico jugador con veto
en el sistema politico. Puede implementar cualquier cambio politico que
desee, y no se implementara ningln cambio politico con el cual este parti-
do esté en desacuerdo. Supongamos que como resultado de circunstan-
cias politicas extraordinarias, el gobierno de un solo partido es sustituido
por un gobierno bipartidista, como fue la coalicion de la derechay la iz-
quierda en Grecia en 1989 o el pacto entre liberal y laborista en el Reino
Unido. Ahora ninguna ley serd promulgada a no ser que ambos socios en
el gobierno estén de acuerdo con ella. En otras palabras, durante este pe-
riodo Grecia o el Reino Unido se transformaran en un sistema politico de
dos jugadores con veto. Pero por lo general, la dinamica de un sistema par-
lamentario requiere del consenso de un partido (sistemas Westminster) o
de més partidos (gobiernos de coalicion) parala modificacion del statu quo.
Cada uno de estos partidos decidira por mayoria de su grupo parlamenta-
rio: en consecuencia, cada uno de estos partidos es un jugador con veto (co-
lectivo).

Llamaré jugadores con veto institucionales a los jugadores con veto indi-
viduales o colectivos que la constitucion especifique. Se espera que el niime-
ro de estos jugadores con veto permanezca constante, pero sus propiedades
pueden cambiar. Por ejemplo, se pueden transformar de colectivos a indivi-
duales (si una institucién, que decide por mayoria simple, esta controlada
por un partido disciplinado) y viceversa. Asimismo, es posible que sus dis-
tancias ideol dgicas muestren variaciones y que uno o mas de ellos sean ab-
sorbidos.
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Llamaré jugadores con veto partidarios a los jugadores con veto que €l
juego politico genera dentro de jugadores con veto institucionales. Por ejem-
plo, la sustitucion de una mayoria de un solo partido por una mayoria de
dos partidos dentro de cualquier jugador con veto institucional transforma
la situacion de un solo jugador con veto partidario a dosjugadores con veto
partidarios. Tanto el nimero como las propiedades de los jugadores con
veto partidarios cambian con el tiempo. Los partidos pueden perder mayo-
rias, tal vez se dividan o se fusionen y tales transformaciones pueden tener
un efecto sobre el nimero de jugadores con veto partidarios. Este es el pun-
to que profundizaré en lo que resta de esta seccion.

Consideremos un parlamento de cinco partidos en un sistema parla-
mentario unicameral. Segun la constitucion, la legislacion es promulgada
cuando una mayoria de este parlamento acuerda sustituir el statu quo.
Supongamos (para simplificar las cosas) que los cinco partidos son cohesi-
vos y que tres de ellos controlan una mayoria. El lector puede consultar la
gréficall.4 paravisualizar tal sistema. La situacién especificada por la cons-
titucion es un solo jugador con veto colectivo institucional. Segin el capi-
tulo 11, si conocemos el statu quo SQ podemos identificar a circulo gana-
dor (mayoria). Esta es el area circular con sombreado ligero en la gréfica
Podemos identificar también el conjunto exacto de puntos que derrotan al
SQ —el area con sombreado méas oscuro W(SQ)—.

Consideremos ahora que no todas las coaliciones son posibles y que tres
de los partidos, A, By C, forman un gobierno. Esta alianza asegura que nin-
guno forme coaliciones con los partidos D o E. Esta informacion adicional
altera el namero de jugadores con veto partidarios y las expectativas de las
soluciones factibles. Los Unicos puntos que pueden derrotar al SQ estan ubi-
cados en lalente de sombreado mas oscuro. Por lo tanto, la nueva informa-
cion transformo el andlisis del sistema politico de un jugador con veto co-
lectivo a tres individuales y redujo el conjunto ganador del statu quo.

En la suposicion anterior pasamos desde cualquier coalicién posible a
unay solamente una, y omitimos el caso intermedio cuando varias coalicio-
nes son posibles siempre y cuando no incluyan a un determinado partido.
Podemos pensar en tal escenario politico cuando los comunistas, o algun
otro partido especifico, sean excluidos de todas las mayorias posibles. De
hecho, tal caso seria equivalente a un requerimiento de mayoria calificada
impuesto a lalegislatura, caso que estudiamos tedricamente en el capitulo n,
y que se abordard de nuevo en los capitulosiv y vi cuando veamos las mayo-
rias calificadas.
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Estos ejemplos pueden ayudarnos a analizar situaciones politicas espe-
cificas. Por gjemplo, ¢cud es la configuracion total de jugador con veto en
un pais con muchos jugadores con veto institucionales, si dentro de cada
uno de ellos hay muchos jugadores con veto partidarios? Los andlisis ante-
riores indican que avanzamos en tres etapas.

Primero, ubicamos jugadores con veto institucionales en un espacio
multidimensional. Segundo, procedemos a disgregarlos en los jugadores
partidarios que los componen con el fin de identificar los jugadores con
veto individuales o colectivos dentro de cada uno de ellos. Tercero, aplica-
mos a este sistema las reglas de absorcion: si algunos de los jugadores con
veto estan ubicados en el ndcleo de unanimidad de los otros, podemos eli-
minarlos porque no restringen al conjunto ganador del statu quo. Por ejem-
plo, si tenemos un sistema bicameral presidencial donde una de las cama-
ras decide por dominio de la mayoria y la otra por regla de la mayoria
calificada (ejemplo seleccionado a proposito debido a que Estados Unidos
se le aproxima, pues las decisiones importantes requieren limitar en el de-
bate a los potenciales obstruccionistas por una mayoria de tres quintos en
el Senado), entonces ubicaremos el area de interseccion de los conjuntos
ganadores de los dos jugadores colectivos y la intersecaremos con el con-
junto ganador del presidente. Si existe un sustituto del statu quo, tiene que
estar ubicado en la interseccion.

Vayamos a una situacién menos complicada: algunas leyes en Alema-
nia (Zustimmungsgesetze, o leyes de conformidad) requieren el consenso
tanto del Bundestag como del Bundesrat; mientras que para otras (Eins-
pruchsgesetz) una mayoria del Bundestag basta para la aprobacién.” ¢Cual
es la diferencia entre los dos tipos de leyes? A fin de responder la pregunta
tenemos que diferenciar entre dos posibles situaciones, dependiendo de si
las mayorias en las dos camaras son las mismas o son diferentes. Si los par-
tidos que controlan la mayoria en ambas camaras son los mismos, no hay
diferencia entre los dos tipos de legislacion (en aras de la sencillez, presu-
pongo que las posiciones de los partidos en cada camara son idénticas). Si
las mayorias son diferentes, entonces la coalicion del gobierno que consta
de dos partidos tendra que solicitar la aprobacién de un partido de la opo-
sicién, lo cual elevara a tres el numero de jugadores con veto en Alemania.
En este caso, habra una diferencia importante entre Zustimmungsgesetze y

" A veces se requiere una mayoria de dos tercios en el Bundestag para poder invalidar una
mayoria de dos tercios en el Bundesrat.
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Einspruchsgesetz, y sera mucho mas dificil adoptar las primeras que las se-
gundas.

De modo similar, en un sistema presidencial hay una diferencia entre
leyes y decretos ejecutivos. Las primeras requieren participacion de mu-
chos jugadores con veto (los que existen en una o dos camaras legislativas
y el presidente), mientras que los segundos solo necesitan la aprobacién pre-
sidencial. Retornaremos a esta distincion en el capitulo siguiente.

Hay también una diferencia entre ley y decreto gubernamental en Fran-
cia, pero funciona en la direccion exactamente opuesta. Las leyes requie-
ren unavotacion en el parlamento, mientras que los decretos gubernamen-
tales requieren un acuerdo en el gobierno. El presidente de Francia es parte
del gobierno pero no tiene poder de veto sobre la legislaciéon. Como resul-
tado, el presidente puede vetar un decreto gubernamental pero no puede
vetar leyes. Si el presidente no cuenta con el respaldo de la mayoria parla-
mentaria (una situacién que en Francia se denomina cohabitacion), es mas
fécil aprobar leyes que decretos gubernamentales. Esto es exactamente lo
que hizo el primer ministro Chirac en el primer periodo de cohabitacién
(1986-1988). Cuando se enfrentdé a la negativa del presidente Mitterrand a
firmar decretos gubernamentales, convirtié los mismos documentos en le-
yes, haciendo imposible que el presidente las vetara.

Me he concentrado deliberadamente en actores institucionales y parti-
darios que existen en todo sistema democratico, y he pasado por alto a otros
jugadores con veto potenciales, tales como tribunales o individuos especi-
ficos (ministros con influencia, posiblemente oficiales del gjército) que pue-
den existir o no en determinados sistemas politicos. Abordo el tema de los
tribunales en el capitulo x. En lo que respecta a otros actores, los conside-
raré como ruido aleatorio al nivel de este andlisis, pero afirmo que debe-
rian estar incluidos en los analisis de areas politicas especificas, o estudios
de caso. Por gjemplo, en paises corporativistas los jugadores con veto del
sistema politico pueden ser sustituidos por trabajadores y empresarios, los
verdaderos negociadores de contratos laborales especificos. De modo simi-
lar, en los anadlisis de la politica de defensa de los Estados Unidos en la dé-
cada de 1980 y principios de la década de 1990, tal vez tendriamos que in-
cluir al presidente del Senado sobre Servicios Armados, Sam Nunn, como
jugador con veto, dado que era capaz de anular decisiones tanto del presi-
dente Bush (el nombramiento del secretario de Defensa) y al presidente Clin-
ton (legislacién sobre homosexuales en las fuerzas armadas). De modo si-
milar, el presidente de Relaciones Exteriores del Senado, Jesse Helms, logro
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hacer abortar muchas de las iniciativas del presidente Clinton (en particu-
lar nombramientos de embajadores). Sin embargo, no deberiamos saltar
de la consideracion de un presidente de comité especifico como jugador con
veto alainclusion de todos los presidentes de comité en el Congreso como
jugadores con veto, y ciertamente no a todos los presidentes de comités en
otros sistemas como jugadores con veto.

En los casos en que se pueda plantear el argumento de que ciertas ins-
tituciones o individuos tienen poderes de veto (ya sea formalmente como
los comités o informalmente como en algunos casos de representantes de
las fuerzas armadas), los andlisis de la toma de decisiones deberian incluir
a estos jugadores con veto y sus preferencias. El capitulo vi se concentra en
los diferentes modos de tomar una decision (por ejemplo, jugadores con
veto colectivos maltiples, mayorias calificadas) que se pueden aplicar para
el andlisis de tales casos.

2.3. Establecimiento de agenda en e presidencialismo
y € parlamentarismo

En la proposicion 1.5 hemos analizado el poder del establecimiento de
agenda. Podemos aplicar esta proposicion para identificar diferencias en-
tre los regimenes presidenciales y los parlamentarios. En lo tocante a los
proyectos de leyes hacendarias, lainiciativa corresponde al ejecutivo en am-
bos sistemas, el presidencial y el parlamentario. Sin embargo, en lo tocan-
te a leyes no financieras, por regla general en los sistemas parlamentarios,
el gobierno hace una propuesta al parlamento para aceptarla o rechazarla,
mientras que en los sistemas presidenciales el parlamento hace una pro-
puesta al ejecutivo para aceptarla o vetarla. En este sentido, los papeles del
establecimiento de agenda se invierten en los dos sistemas. Ademas, los
nombres dados a cada uno de estos sistemas no reflejan la realidad legisla-
tiva: se espera que los presidentes sean poderosos en sistemas presidencia-
les, y el parlamento en los parlamentarios. El anadlisis que presento invier-
te los papeles en la arena legislativa. Mi argumento es que si el parlamento
es fuerte en sistemas parlamentarios esto no se debe a la legislacion; es asi
porque puede retirar su respaldo del gobierno y sustituirlo. Si el presiden-
te es fuerte en sistemas presidenciales, esto no es debido a su poder para
legislar, sino a decretos ejecutivos y al poder para tomar decisiones sobre
politica exterior y otros asuntos.
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Otros autores han identificado esta evaluacion extrafiay sorprendente,
pero, hasta donde sé, la causa (establecimiento de agenda) nunca ha sido
sefialada. Por ejemplo, Seymour Martin Lipset (1996: 151) ha argumentado:

El hecho de que las presidencias contribuyen a partidos débiles y gecutivos dé-
biles, mientras que los parlamentos tienden a tener el efecto contrario, cierta-
mente afecta la naturaleza y posiblemente las condiciones de la democracia.
Pero en gran parte de la bibliografia se presupone errébneamente lo contrario:
que un presidente es inherentemente mas fuerte que un primer ministro, y que
€l poder estd méas concentrado en el primero.

De modo similar, Stepan y Skach (1993: 18) arguyen: "Aqui, entonces,
esta la paradoja. Muchas democracias nuevas seleccionan el presidencialis-
mo porque creen que es una forma fuerte de gobierno ejecutivo. Sin em-
bargo [...] las democracias presidenciales disfrutan de mayorias legislativas
menos de la mitad del tiempo. [...] Los gjecutivosy las legislaturas en esos
paises estaban 'empatados' unos con otras". De manera mas pintoresca,
Lyndon Johnson dijo lo siguiente: "Ser presidente equivale a ser un asno en
una tormenta de granizo. No hay nada qué hacer mas que quedarse ali y
aguantarla" (citado en Ames, 2001: 158). Lateoriade losjugadores con veto
argumenta que si los parlamentos son débiles en sistemas parlamentarios
y fuertes en sistemas presidenciales, si los presidentes son débilesy los pri-
meros ministros fuertes, no es por idiosincrasia o por razones aleatorias,
sino porque el establecimiento de la agenda esta controlado por el gobierno
en sistemas parlamentarios y por el parlamento en sistemas presidencial es.
Esta es una declaracion general que habremos de condicionar en el siguien-
te capitulo.

Por dltimo, una consideracion importante: el hecho de que el estable-
cedor de agenda tenga los poderes que la proposicion 15 identifica no quiere
decir que los demas jugadores con veto quedan al margen, como se demos-
tr6 en la eleccion presidencial de los Estados Unidos en 2000. Si aceptamos
el argumento de que el Congreso controla la agenda, ¢se desprende de esto
que el resultado de la eleccion no importaria mucho, o que importaria mas
si el presidente controlara la agenda? No necesariamente, ya que el resul-
tado final depende de las posiciones de los otros jugadores con veto y del
statu quo.

La grafica m.l presenta una posible configuracién de diferentes jugado-
res con el fin de ilustrar el punto. Consideremos que el establecedor de la
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crAFica m.l. Diferencia entre la presidencia de Gorey de Bush cuando
el presidente controla o no la agenda.

SQ

PP | PAG | |PGB

agenda del Congreso es €l lider de la mayoria de la Camara, Tom DelLay, y
que el punto ideal del candidato George Bush esta ubicado entre el punto
ideal del candidato Al Gorey el republicano DeLay. Para un statu quo indi-
cado en la grafica, DeLay (TD) haria a George Bush (PGB) una propuesta
diferente que a Al Gore (PAG, de haber sido éste el elegido). De hecho, el
resultado electoral estableci6 una diferencia segin la configuracion de la
grafica in. 1 porque la Camara controla la agenda. Si el presidente controla-
ra la agenda, ambos candidatos harian la misma propuesta (PP) a la C&
mara.

Este ejemplo se basa en muchas suposiciones discutibles: paso por alto
al Senado para simplificar la representacién; supongo que DelLay haria la
propuesta, aunque €l tendria que negociar con los republicanos mas mode-
rados (cercanos a Bush). Sin embargo, capta una parte importante de la
situacion politica en el periodo de 1994 a 2000. Bill Clinton se hizo mas co-
nocido por su habilidad para frustrar la agenda republicana (principal men-
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te el "Contrato con los Estados Unidos" de los republicanos) que por pro-
mover sus propios planes. Sin embargo, podemos pensar en unas cuantas
medidas positivas, tales como el alza de impuestos en 1993 (aprobada en
una Camaray un Senado dominados por los demdcratas) y algunas medidas
en comercio (como el TLCAN y China, que se dieron porque Clinton llevé a
algunos demécratas a una coalicion con los republicanos) que no fueron
simplemente planeadas para bloquear las politicas de los republicanos.

Ta vez le sorprenda al lector que, de acuerdo con el analisis anterior, €l
resultado de la eleccién presidencial de 2000 sea mas significativo si el pre-
sidente no tiene poderes de establecimiento de agenda que cuando si los
tiene. ¢COmMo concuerda este analisis con los poderes del establecimiento
de agenda que examinamos en la proposicion 1.5? Aqui comparo dos dife-
rentes jugadores, en la suposicion de que no controlan la agenda, mientras
que en la proposicién 1.5 se compara el poder de los jugadores con veto
cuando controlan la agenda o cuando no. La proposicion 15 de nuestro
ejemplo implica que tanto Bush como Gore preferirian controlar la agenda
que dejarsela a DelLay, lo cual es verdad sin duda alguna.

En suma, en esta seccién se ha argumentado que el control de la agen-
da para proyectos de leyes no hacendarias corresponde al parlamento en
los sistemas presidenciales y al gobierno en los parlamentarios. En el capi-
tulo siguiente abundaremos en esto, y demostraré que esta aparente diferen-
cia de establecimiento de agenda tiene que ser analizada y documentada
pais por pais. La diferencia de un pais a otro puede ser importante: algu-
nos sistemas presidenciales pueden dar tantos poderes de establecimiento
de agenda al presidente que parecen parlamentarios, y algunos sistemas
parlamentarios pueden quitarle tantas iniciativas de establecimiento de
agenda al gobierno que parecen presidenciales.

2.4, Cohesion del jugador con veto en presidencialismo
y parlamentarismo

La bibliografia sobre presidencialismo y parlamentarismo ha identificado
otra diferencia importante (desde el punto de vista de los jugadores con
veto) entre los dos tipos de regimenes. Los partidos son mas disciplinados
en los sistemas parlamentarios que en los presidenciales, aunque, como se
vio en la seccién 1, la evidencia empirica disputa la fortaleza de esta re-
lacion.
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La bibliografia sobre sistemas electorales ha ofrecido una causa distin-
ta de la variabilidad de la disciplina de partido: el voto personal. De hecho,
en los sistemas electorales en que los candidatos compiten por un voto per-
sonal, son propensos a prestar atencién en las demandas de sus votantes
asi como a las exigencias de su partido, mientras que en las situaciones en
que las posibilidades del candidato dependen Unicamente de la lealtad al
partido, la lealtad al partido deberia ser la regla.” Asi, la cohesion y disci-
plina de partido seran mayores en sistemas sin un voto personal.

Como hemos visto en el capitulo n, la cohesion interna de los jugado-
res con veto colectivos afecta el tamafio del area dentro de la cual esta ubica-
do el conjunto ganador. Cuanto menor sea la cohesién de partido, menor
sera la estabilidad politica. Si combinamos este argumento con los resulta-
dos de la bibliografia sobre cohesion de partido en diferentes regimenes,
concluiremos que ceteris paribus los sistemas presidenciales tienen una es
tabilidad politica menor. Esta es una clausula ceteris paribus muy poderosa
porque probablemente es imposible mantener constante todo lo demas. El
hecho de que los partidos carecen de disciplina en sistemas presidenciales
hace dificil o incluso imposible identificar los origenes de votos particula-
res. Como resultado, es dificil identificar a los jugadores con veto partida-
rios en sistemas presidenciales. Siempre que éste sea el caso, nos confinare-
mos al estudio de los jugadores con veto institucionales.

Por ejemplo, en los Estados Unidos, con un gobierno dividido, si los par-
tidos fueran cohesivos, Unicamente se aprobarian los proyectos de ley bi-
partidarios, incluso desatendiendo la posibilidad de obstruccionismo (que se
vera en el capitulo vi). Dado que los partidos no son cohesivos, se hace po-
sible la creacién de politica. Por gjemplo, Clinton aprob6 su reformafiscal en
1993 sin votosrepublicanos, aunque logré aprobar su acuerdo del TLCAN prin-
cipalmente con votos republicanos. Si estos virajes en coalicion no fueran
posibles, habria habido menos aplicaciones de politica en la presidencia de
Clinton. Pero como resultado de estos virajes, no podemos sustituir a los ju-
gadores con veto institucionales por partidarios en un sistema presidencial.

Por otro lado, no todos los sistemas presidenciales tienen la misma mo-
deracion de partidos que vemos en los Estados Unidos, donde es posible
casi cualquier coalicion. En algunos sistemas presidenciales ciertos parti-
dos no apoyaréan las medidas del gobierno en ninguna circunstancia. Si éste
es el caso, tal vez no seamos capaces de sustituir ajugadores con veto ins-

*Véase Carey y Shugart (1995) para distinciones de diferentes sistemas electorales a lo lar-
go de estos lincamientos.
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titucionales por otros partidarios, pero si podriamos excluir a algunos de
los partidos como posibles jugadores con veto. Esta informacién aumenta-
ria la estabilidad politica, pero no proporcionaria la precisién que podria-
mos tener si supiésemos que una combinacion especifica de partidos respal -
daria algun proyecto de ley en particular. Analizamos esta situacion como
un caso de toma de decisiones bajo mayoria calificada en el capitulo vi.

3. CRITICAS A LA TEORIA DE LOS JUGADORES CON VETO

Ladiferencia en el andlisis entre tipos de régimen por un lado y jugadores
con veto por el otro ha sido uno de los aspectos méas poderosos asi como
de los més criticados de lateoria de losjugadores con veto. Ha sido tan po-
deroso porque al nivel teérico podemos analizar diferentes tipos de regime-
nes u otras situaciones institucionales dentro del mismo marco. Ha sido el
més criticado porque distintos autores niegan que los jugadores con veto
institucionales y partidarios puedan ser tratados de igual manera. Por lo
tanto, aqui trataré algunas de las criticas formuladas en presentaciones an-
teriores de la teoria de los jugadores con veto y explicaré la forma como las
he abordado en este libro.

El principal argumento critico fue que aun cuando es un desarrollo po-
sitivo la conceptualizacién de diferentes situaciones institucionales en un
marco unificado en mi formulacién original de la teoria de los jugadores
con veto (Tsebelis, 1995a), existe una distincién importante entre jugado-
res con veto institucionales y partidarios, y no se deberiajuntar a los dos.
Strom (2000) ha presentado el argumento teérico mas convincente, y por
elo empiezo por abordar su punto.

Strom analiza temas de delegacion y rendicidn de cuentas en los siste-
mas parlamentarios e indica que la cadena de delegacion es una sola en sis-
temas parlamentarios (de los votantes al parlamento, al primer ministro, a
los ministros, alos burécratas); mientras que la delegacién en sistemas pre-
sidenciales ocurre con principios y agentes competidores (votantes de mul-
tiples representantes —presidente, Camara, Senado— y estos representantes
supervisan colectivamente a los burécratas). Abordo el tema de la delega-
cion a burocracias en el capitulo x. Aqui quiero concentrarme en la critica
qgue Strom presenta acerca de la distincion entre jugadores con veto insti-
tucionales y partidarios. Esta es su critica, en su forma mas general:
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Aunque Tsebelis identifica asi similitudes intrigantes entre parlamentarismo
presidencial y multipartidista, la distincion sigue siendo importante para nues-
tros fines. [...] Pero generalmente, es engafioso tratar a los jugadores con veto
institucionales y partidarios en forma aditiva, dado que los partidos y las insti-
tuciones en las cuales operan no son mutuamente independientes, sino en cam-
bio sumamente interdependientes. Un jugador con veto creible debe tener tan-
to oportunidad como motivo para ejercer su veto. Los jugadores con veto
partidarios pueden tener un motivo (aunque éste no siempre sea evidente), pero
por lo general no tienen oportunidad. Losjugadores con veto institucionales por
definicion tienen oportunidad, aunque no necesariamente motivo. Es interesan-
te que Tsebelis (1995: 310) descarte a los jugadores con veto institucionales que
no tienen motivo discernible, es decir, cuando sus preferencias son idénticas a
las de los otrosjugadores con veto, por ejemplo en legislaturas bicameral es con-
gruentes. El mismo trato se les deberia dar a los jugadores partidarios que no
tienen oportunidad demostrable de ejercer el veto [Strom, 2000: 280].

Con el fin de respaldar su argumento, Strom presenta el ejemplo de
coaliciones "de tamafio exagerado", o partidos extremistas que tal vez no
quieran vetar una politica gubernamental y abandonen al gobierno. En su
opinion es posible evitar a estos jugadores y no deben contar de la misma
manera que los jugadores con veto institucionales.

Strom sefiala una serie de puntos correctos en el péarrafo anterior. Es
verdad, por gjemplo, que en el articulo al que hace referencia yo habia iden-
tificado solo jugadores con veto idénticos como casos para la aplicacién de
laregla de absorciony, por consiguiente, yo aplicaba esta regla unicamente
ajugadores con veto institucionales. En la actual versién de mi argumento,
he presentado la regla de la absorcion mas general posible, |a proposiciéon
1.2, donde no importa si losjugadores absorbidos son institucionales o par-
tidarios. Por ejemplo, si en la gréfica 1.6 el sistema de jugadores con veto A
esta en una camara de una legislatura mientras el sistema dejugadores con
veto B estd en otra camara, el sistema B sera absorbido sin importar que
esta segunda camara sea la Camara o el Senado. Lalegislacion que es apro-
bada por el sistema A de jugadores con veto recibird necesariamente la
aprobacion del sistema B. De modo similar, si un pais tuviera una legis-
latura bicameral con una camara compuesta Unicamente de los jugadores
con veto en el sistema A, y la otra compuesta del sistema de Asy un B, la
situacion entera seria equivalente a una legislatura unicameral compuesta
de los tresjugadores con veto en el sistemaA. Por gjemplo, en Japén el Par-
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tido Democrata Liberal (PDL) perdié lamayoriaen el Senado en 1999. Como
resultado, el PDL incluyé en el gobierno a representantes de los liberales y
el Komeito (Partido de Gobierno Limpio), aunque hablando técnicamente
sus votos no eran requeridos para una mayoria en la Camara. De modo si-
milar en Alemania, si el Bundesrat esta dominado por la oposicion la situa-
cion no es politicamente distinta de una gran coalicion: la legislacion que
no es aprobada por ambos partidos mayoritarios no sera aceptada. O, en
un sistema presidencial, si el partido del presidente tiene las mismas prefe-
rencias que el presidente sera parte de cualquier coalicion de creacion de
politica, ya que si un proyecto de ley no obtiene su apoyo, sera vetado por
el presidente. La versidn actual de la regla de absorcion es asi mucho mas
general que la que criticaba Strom y toma en consideracion algunas de sus
objeciones.

También es verdad que los miembros de partido de gobiernos de tama-
filo exagerado pueden ser dejados a un lado como jugadores con veto, no asi
los jugadores con veto institucionales, como argumenta Strom. Trato esta
objecion tedricamente en el capitulo rv y presento pruebas empiricas que
respaldan mi argumento en los capitulos vn y vui.

Donde Strom no esta en lo correcto, a mi parecer, es en la tltima par-
te de su argumento: "El mismo tratamiento [es decir, absorcién] se deberia
dar a los jugadores partidarios que no tienen una oportunidad demostrable
de gjercer el veto". Los partidos en el gobierno estan alli para acordar un
programa de gobierno. De hecho, como veremos en el siguiente capitulo,
negociar tales programas es algo que exige mucho tiempo, y los gobiernos
hacen esfuerzos serios para hacer que se vote e implemente todo lo inclui-
do en ellos, como lo ha demostrado cuidadosamente De Winter (de proxi-
ma aparicion). Ademas, si nuevos temas aparecen en el horizonte politico,
los integrantes de los diversos partidos en el gobierno tienen que abordarlos
en comun. Si tal plan politico no es factible, la coalicién de gobierno se di-
solvera, y se formara un nuevo gobierno. Por lo tanto, la solicitud de que
los partidos en el gobierno tengan "oportunidad demostrable de ejercer el
veto" es, o bien equivalente ala participacion en el gobierno, o bien irrazo-
nable. De hecho, la participacion en un gobierno otorga a los partidos el de-
recho avetar legislacion y a provocar una crisis de gobierno si asi lo desean.
Esta es una condicion suficiente para que un partido califique como juga-
dor con veto. Si la "oportunidad demostrable" se da en una base de caso
por caso, es imposible satisfacerla empiricamente, ya que incluso los casos
en que €l veto fue gjercido en realidad, y la legislacion fue abortada como
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resultado, tal vez no sean "demostrables" dado el secreto de las deliberacio-
nes gubernamentales.

Otro tipo de criticatiene una base empirica. El argumento es que en al-
gunos temas especificos, diferentes tipos de jugadores con veto tienen efec-
tos conflictivos, de modo que los jugadores con veto no deberian estar in-
cluidos en el mismo marco. Birchfield y Crepaz (1998: 181-182) presentaron
el argumento de la siguiente manera:

No todos los puntos de veto son creados igual. Argumentamos que [...] es ne-
cesario distinguir entre "puntos de veto competitivos" y "colectivos" que no solo
son institucionalmente diferentes sino que conducen también a resultados sus-
tancialmente distintos. Los puntos de veto competitivos ocurren cuando dife-
rentes actores politicos operan por medio de instituciones separadas con pode-
res de veto mutuos, tales como federalismo, bicameralismo fuerte y gobierno
presidencial. Estas instituciones, basadas en sus poderes de veto mutuos, tie-
nen una enorme capacidad de restringir al gobierno. [..] Los puntos de veto
colectivos, por otro lado, surgen de instituciones donde los diferentes actores
politicos operan en la misma entidad y cuyos miembros interactian sobre una
base de cara a cara. Ejemplos tipicos de puntos de veto colectivos son los sis-
temas electorales proporcionales, legislaturas multipartidistas, gobiernos mul-
tipartidistas y regimenes parlamentarios. Estos son puntos de veto que compor-
tan medios colectivos y responsabilidad compartida.

Estos argumentos parecen similares alos de Strom, en el sentido de que
tienen la intencion de diferenciar los sistemas presidencial y parlamenta-
rio, pero son considerablemente menos precisos. Por ejemplo, la "base cara
a cara" no distingue la interaccion entre gobierno y parlamento por un lado
y comités de conferencia en legislaturas bicamerales por el otro. En ambos
casos existe interaccién personal pero no es muy frecuente, asi que no esta
claro por qué el parlamentarismo se distingue del bicameralismo sobre
esta base.

Apoyandose en los resultados, los autores argumentan que la mayor
desigualdad econémica esté asociada con jugadores con veto competitivos,
y la mas baja asociada con los colectivos. En otro articulo, Crepaz (2002)
encuentra resultados similares asociados con la primera y la segunda di-
mensiones del consociacionalismo de Lijphart (1999), la "dimension de ge-
cutivo-partidos" y la "dimension federal-unitaria’. En el mismo articulo,
Crepaz equipara las dos distinciones: la primera dimension de Lijphart con
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los "puntos de veto colectivos" de Birchfield y Crepaz y la segunda dimen-
sion de Lijphart con los "puntos de veto competitivos" de Birchfield y
Crepaz.

Encuentro algunasincongruencias en estos argumentos y considero dis-
cutible la generalizacion de sus resultados. Las distinciones de Lijphart no
son equivalentes alas que hicieran Birchfield y Crepaz. Por ejemplo, el pri-
mero incluye las cinco caracteristicas siguientes en su dimension federal-
unitaria: 1) gobierno unitario o gobierno federal; 2) legislatura unicameral
o bicameral; 3) constituciones flexibles e inflexibles, 4) ausencia o presen-
cia de revision judicial; 5) dependencia o independencia del banco central.
No hay referencia al gobierno presidencial, que Birchfield y Crepaz consi-
deran una caracteristica de "jugadores con veto competitivos", y no se hace
referencia a bancos centrales, constituciones o revision judicial en el con-
cepto de jugadores con veto competitivos de Birchfield y Crepaz. De modo
parecido, el parlamentarismo es una caracteristica de losjugadores con veto
colectivos segun Birchfield y Crepaz, pero no una caracteristica de la pri-
mera dimension de Lijphart; el corporativismo es una caracteristica para
Lijphart pero no para Birchfield y Crepaz. Como resultado de estas diferen-
cias, no estoy seguro de cuales caracteristicas son responsables de los re-
sultados de desigual dad.

Si eliminamos las caracteristicas que no son comunes en los diferentes
indices (que incluirian presidencialismo y parlamentarismo, que no esta en
lalista de Lijphart), el comun denominador de los resultados es que el fe-
deralismo aumenta las desigualdades pero el multipartidismo las reduce.
Puedo entender por qué el federalismo es propenso a acrecentar las des-
igualdades: algunas transferencias de recursos estan restringidas dentro de
los estados. En consecuencia, si la federacién incluye estados ricos y po-
bres, las transferencias de los primeros a los segundos son reducidas en
comparacion con un estado unitario. Desconozco por qué los gobiernos mul-
tipartidistas reducen la desigualdad, y no sé si este resultado se repetiria en
muestras mas grandes que los paises de la OCDE. Si hay una conexion, en mi
opinion, ésta deberia incorporar las preferencias de diferentes gobiernos.
No esta claro que todos los gobiernos traten de reducir las desigualdades,
de modo que los gobiernos multipartidistas estan "habilitados" (como afir-
ma Crepaz) para hacer mas que los gobiernos de un solo partido. El argu-
mento habitual en la bibliografia es que la izquierda (como gobierno de un
solo partido o como coalicion) aspira a reducir las desigualdades, no algu-
na estructura institucional en particular.
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Finalmente, incluso si hay respuestas para todas estas preguntas, la re-
lacién entre desigualdad y caracteristicas institucionales especificas no es
una negacion de los argumentos presentados en este libro. En ninguna par-
te he arglido que los jugadores con veto producen o reducen las desigual-
dades. Por afiadidura, en este capitulo se sostiene que aunque puede haber
similitudes entre los regimenes no democrético, presidencial y parlamen-
tario en lo tocante al nimero dejugadores con veto y las distancias ideol 6-
gicas entre éstos, hay diferencias en el establecimiento de agenday la cohe-
sién de partido. Tampoco he afirmado nunca que el federalismo no tiene
un efecto independiente ademas del que opera através de los jugadores con
veto. Como lo demuestro en el capitulo vi, el federalismo esta correlacio-
nado con los jugadores con veto porque puede agregar uno o mas jugado-
res con veto mediante la segunda cdmara fuerte de un pais federal, o por
medio de decisiones por mayoria calificada. Como resultado, el federalis-
mo se puede usar como sustituto de los jugadores con veto cuando no se
tiene informacion sobre jugadores con veto.” Sin embargo, éste no es el Uni-
co efecto posible del federalismo y también puede operar independiente-
mente. Por ejemplo, en el capitulo x veremos que los paises federalistas son
mas propensos a tener un poder judicial activo dado que estas institucio-
nes resolveran problemas de conflicto entre niveles de gobierno.

En conclusion, Strom ha ayudado a identificar algunas debilidades en
versiones anteriores de mi argumento. La expansion de la regla de absor-
cion que se presenta en este libro incluye a los jugadores con veto institu-
cionales y partidarios. Strom tiene un argumento valido en lo tocante a las
coaliciones de ganancia no minima, que abordaremos en el capitulo si-
guiente. Pero introduce una restriccion demasiado severa en los sistemas
parlamentarios cuando requiere que para que un partido cuente como un
jugador con veto deberd presentar una "oportunidad demostrable para €er-
cer el veto". Argumento que la participacién en el gobierno es una condi-
cién suficiente.

4. CONCLUSIONES

Hemos pasado revista a las diferencias entre los sistemas no democratico
y democrético, asi como entre los sistemas presidencial y parlamentario, y
hemos examinado de nuevo la bibliografia sobre la base de la teoria de los

* En el capitulo x se analiza un articulo de Treisman (2000c) usando exactamente esta es-
trategia.
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jugadores con veto. Este andlisis me llevé a presentar los conceptos de ju-
gadores con veto institucionales y partidarios, y a identificar a tales juga-
dores en una serie de situaciones. Resulta que con el tiempo el nimero de
jugadores con veto puede cambiar en un pais (si algunos de ellos son ab-
sorbidos porque modificaron sus posiciones), o que el mismo pais puede te-
ner diferentes constelaciones de jugadores con veto dependiendo del tema
motivo de su legislacién (como Alemania).

En lo tocante ajugadores con veto, aunque los regimenes no democréa-
ticos son considerados generalmente como regimenes de un solo jugador
con veto, un analisis mas detenido revelaria la existencia de multiples juga-
dores con veto. Por lo tanto, el numero de jugadores con veto tampoco es
una diferencia fundamental entre regimenes democratico y no democratico.

Mi revision de la bibliografia sobre presidencialismo y parlamentaris-
mo ha sefialado que aunque hay una diferencia concluyente en la probabi-
lidad de supervivencia de la democracia, todas las otras diferencias son mo-
tivo de debate en el andlisis politico actual. El andlisis del presidencialismo
y el parlamentarismo revela que la diferencia mas importante entre estos re-
gimenes es la interaccion entre el poder gjecutivoy el legislativo en sistemas
parlamentarios y su independencia en los presidenciales. Las otras diferen-
cias parecen borrosas. En cuestiéon de jugadores con veto hay similitudes
entre sistemas presidencial y parlamentario multipartidista, y contrastan
con gobiernos de un solo partido en sistemas parlamentarios. Hay diferen-
cias entre los sistemas parlamentario y presidencial, sobre quién controla
la agenda, l1os gobiernos en sistemas parlamentarios, los parlamentos en sis-
temas presidenciales (que se examinaran mas detenidamente en el siguien-
te capitulo), y en la cohesién de los partidos en cada sistema (el presiden-
cialismo esta en promedio asociado con cohesidn mas baja). En el siguiente
capitulo nos concentraremos en la pregunta de quién controla la agenda
y cémo.



IV. GOBIERNOS Y PARLAMENTOS

EN ESTE capitulo enfocaremos con mayor detalle los mecanismos de esta-
blecimiento de agenda. Se demostrara que hay dos variables importantes
gue es necesario examinar para comprender el poder del gobierno como es-
tablecedor de agenda en sistemas parlamentarios. La primera es posicional,
la relacion entre la posicion ideoldgica del gobierno y el resto de los parti-
dos en el parlamento. La segunda consiste en las disposiciones institucio-
nales que permiten al gobierno proponer sus proyectos legislativos y hacer
gue sean votados en la tribuna del parlamento: las reglas del establecimiento
de agenda. Estas dos cuestiones se originan del analisis realizado en la pri-
mera parte. Se concentran en el establecimiento de agenda y estudian las
condiciones posicionales e institucionales para la misma. Resulta que mi
andlisis tiene algunas diferencias importantes con respecto a la bibliogra-
fia existente.

La primera diferencia es que nos concentraremos en las caracteristicas
de los gobiernos en sistemas parlamentarios en vez de concentrarnos en la
vision tradicional del sistema de partidos (Duverger, Sartori). De acuerdo con
la bibliografia tradicional, los sistemas bipartidistas generan gobiernos de
un solo partido, donde el parlamento se reduce a una aprobacion rutinaria
de las actividades del gobierno, mientras que los sistemas multipartidistas
generan parlamentos con mayor influencia. El andlisis del sistema de par-
tidos se concentra en los parlamentos porque éstos son la fuente de la cual
se originan los gobiernos; en términos técnicos, los "principales’ que selec-
cionan a sus "agentes". La teoria de los jugadores con veto se concentra en
gobiernos porque éstos son los establecedores de agenda de la legislacion,
como se observa en el capitulo m. Los gobiernos de un solo partido tendran
toda la discrecién para cambiar el statu quo, mientras que los gobiernos
multipartidistas Unicamente haran cambios increméntales.

Una segunda diferencia entre mi andlisis y la bibliografia existente es
la pregunta acerca de quién, dentro del gobierno, controla la agenda. So-
bre la base de mi andlisis, el establecimiento de agenda pertenece al gobierno
en su conjunto. Es posible que en algunas areas sea el primer ministro, en
otras, el ministro de finanzas, en otras mas el ministro correspondiente.

120
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También se puede hacer mediante negociaciones entre los diferentes parti-
dos en el gobierno. Todas estas posibilidades son congruentes con mi enfo-
gue, mientras que otros enfoques asignan los derechos de establecimiento
de agenda a actores gubernamental es especificos (Laver y Shepsle, 1996; por
gjemplo, al ministro correspondiente).

Una tercera diferencia se refiere a las interacciones entre gobiernos y
parlamentos. Aunque gran parte de la bibliografia sefiala una diferencia en-
tre los regimenes presidencial y parlamentario, un investigador (Lijphart,
1999), en su influyente analisis de las democracias consociacionales en com-
paracién con las mayoritarias, combina los tipos de régimen (como se hace
en este libro) y se concentra en el concepto de "predominio ejecutivo” como
una diferencia importante entre y dentro de regimenes. El predominio gje-
cutivo, en palabras de Lijphart, capta "el poder relativo de las ramas ejecu-
tiva y legislativa del gobierno" (Lijphart, 1999: 129) y se le calcula por la
durabilidad del gabinete en los sistemas parlamentarios. Argumento que
la interaccién entre gjecutivo y legislatura estd regulada por una variable
institucional: las reglas del establecimiento de agenda. Permitaseme explicar
en qué consisten estas diferencias.

Puede parecer trivial la diferencia de un andlisis basado en sistemas de
partido (es decir, partidos en el parlamento) o coaliciones gubernamenta-
les (es decir, partidos en el gobierno). Después de todo, los sistemas mul-
tipartidistas suelen conducir a gobiernos de coalicién, y los sistemas bipar-
tidistas a gobiernos de un solo partido. Sin embargo, la correlacién no es
perfecta. Por ejemplo, Grecia (pais multipartidista) tiene un gobierno que
controla completamente la legislatura. Ademas de las diferencias en expec-
tativas empiricas (se espera que los gobiernos griegos sean fuertes sobre la
base de losjugadores con veto, mientras que su composicion de un solo par-
tido es una falla de comprensién de larelacion entre gobiernos y parlamen-
tos generada por el andlisis del sistema de partidos), la diferencia principal
estriba en la identificacion de mecanismos causales que configuren la inter-
accion entre gobiernos y parlamentos.

Argumento también que la variable de losjugadores con veto no depen-
de tan solo de instituciones o de sistemas de partidos, sino que se deriva de
ambos. Por gjemplo, los jugadores con veto incluyen no sélo a asociados en
el gobierno, sino también a una segunda camara de la legislatura o a pre-
sidentes de la republica (si tienen poder de veto). Ademas, un partido pue-
de ser importante en el parlamento y contar en el sistema de partidos de un
pais, pero su aprobacién de una medida legislativa tal vez no sea necesaria,
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en cuyo caso no sera un jugador con veto. Finalmente, uno o mas jugado-
res con veto, ya sea un asociado gubernamental, una segunda camara o un
presidente de la republica pueden ser absorbidos y no contar como jugado-
res con veto, como se demostro en el capitulo I.

La interrogante de si son ministros quienes controlan la agenda o si es
todo el gobierno es una pregunta menor; sin embargo, dado que mi enfo-
gue comparte con el de Laver y Shepsle la importancia atribuida al estable-
cimiento de agenda, necesito aclarar que alguna prueba empirica que en-
tra en conflicto con las expectativas de ellos no afecta mi andlisis.

Igualmente trivial puede parecer la diferencia de si larelacién entre go-
biernos y parlamentos esta determinada sobre la base de la duracion del
gobierno o por las reglas de establecimiento de la agenda. Pero la duracion
del gobierno varia Gnicamente en sistemas parlamentarios, y en consecuen-
cia no se puede usar como un agente sustituto del predominio ejecutivo en
los sistemas presidenciales, o en otros tipos de sistemas; las reglas del esta-
blecimiento de agenda se pueden usar en diferentes tipos de sistemas. Ade-
mas, argumento que no hay relacion légica entre predominio gjecutivo y
duracién del gobierno, de modo que para el estudio de la relacion entre le-
gislativo y ejecutivo se necesita una variable diferente. Demuestro que esta
relacién se puede captar mediante las reglas que regulan el establecimien-
to de la agenda legislativa.

El capitulo estd organizado en tres secciones. En la seccién 1 se estu-
dian las condiciones posicionales del establecimiento de agenda. Me con-
centro en diferentes tipos de gobiernos parlamentarios (coaliciones de ga-
nancia minima, gobiernos de tamafio exagerado y gobiernos minoritarios)
y estudio su capacidad de imponer sus preferencias al parlamento. Demues-
tro que cuando el establecedor de agenda esta ubicado centralmente entre
los otrosjugadores, él sera capaz de producir resultados muy cercanos a su
punto ideal incluso si no controla una mayoria parlamentaria. La seccion
2 se concentra en las disposiciones institucionales del establecimiento de
agenda. Aunque todos los gobiernos parlamentarios son capaces de formu-
lar la pregunta sobre la confianza con el fin de obligar al parlamento a aca-
tar sus preferencias, también tienen a su alcance una serie de otras armas
gue les permiten cambiar los resultados a su favor. Estudiaremos estos arre-
glos institucionales. En la seccién 3 se comparan los resultados de las sec-
ciones 1 y 2 con enfoques alternativos en la bibliografia y se muestran las
diferencias del andlisis de los jugadores con veto con descripciones de
sistemas de partidos, discrecién ministerial o duracién del gobierno como
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medida de predominio gjecutivo. En la mayor parte de este capitulo se es-
tudian los sistemas parlamentarios, debido a restricciones en la bibliogra-
fia Sin embargo, no pierdo la oportunidad de mostrar cémo se aplican los
argumentos también a regimenes presidenciales.

1. VENTAJAS POSICIONALES DEL CONTROL DE LA AGENDA

Como se dijo en el capitulolll, en los sistemas parlamentarios es el gobier-
no quien controla la agenda para legislacién no financiera. Una de las ra-
zones principales es su capacidad de asociar un voto sobre un proyecto de
ley con la pregunta sobre la confianza (Huber, 1996). Tal iniciativa guber-
namental obliga al parlamento a aceptar el proyecto del gobierno, o bien
sustituye al gobierno. Como resultado, desde nuestro punto de vista cada
gobierno, siempre y cuando esté en su poder, es capaz de imponer su volun-
tad al parlamento (las palabras en cursivas no son triviales). Mi declaracion
se sostiene para cualquier tipo de gobierno parlamentario, ya sea que con-
trole 0 no una mayoria de los votos legislativos.

Algunos datos estadisticos sencillos sugieren que es correcta la evalua-
cién general de que los gobiernos controlan la agenda en democracias par-
lamentarias. En mas de 50% de todos los paises, los gobiernos introducen
mas de 90% de los proyectos de ley. Ademas, la probabilidad de ser apro-
bados estos proyectos de ley es muy alta: mas de 60% de los proyectos de
ley pasan con probabilidad mayor de 0.9 y mas de 85% de los proyectos
de ley pasan con probabilidad mayor de 0.8 (Inter-Parlamentary Union,
1986; cuadro 29).

Sin embargo, incluso si los gobiernos tienen el control de la agenda,
puede ser que los parlamentos introduzcan restricciones importantes a sus
elecciones. O puede ser que los parlamentos enmienden los proyectos gu-
bernamentales de tal manera que el resultado final tenga escaso parecido
con el original proyecto de ley. Afirmo que la mayor parte del tiempo, nin-
guno de estos casos se presenta. Los problemas entre gobierno y parlamen-
to surgen Unicamente cuando el gobierno tiene una composicién politica
diferente de la mayoria en el parlamento. Examinando todos los casos po-
sibles de relaciones entre el gobiernoy una mayoria parlamentaria, demues-
tro que tales diferencias no existen, o en el caso de existir, el gobierno es
capaz de prevalecer debido alas armas posicionales o institucionales de que
dispone.
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Hay tres configuraciones posibles que sustentan larelacion entre gobier-
no y parlamento: coaliciones de ganancia minima (que constituyen el caso
de libro de texto), gobiernos de tamafio exagerado (gobiernos que incluyen
mas partidos de los necesarios para formar una mayoria) y gobiernos mi-
noritarios (gobiernos que no cuentan con el respaldo de una mayoria). Estas
tres categorias constituyen formas de gobierno mutuamente excluyentes y
colectivamente exhaustivas en sistemas parlamentarios.

1.1. Coaliciones de ganancia minima

Este es el caso mas frecuente (si incluimos los gobiernos de un solo partido
en sistemas bipartidistas que son, por definicién, coaliciones de ganancia
minima) y el menos interesante para nuestro estudio. El gobierno coincide
con la mayoria en el parlamento y, en consecuencia, no hay desacuerdo en
temas importantes. Como lo indica la gréfica I1.4, la coalicion de ganancia
minima representada en el gobierno restringe el conjunto ganador del sta-
tu quo desde toda el area sombreada de la gréfica hasta el area que hace a
los socios de la coalicion estar en mejores condiciones que el statu quo. Hay
una excepcion que considerar: si los partidos en el gobierno son débiles e
incluyen miembros con grandes desacuerdos acerca de un proyecto de ley,
la propuesta puede ser derrotada en el parlamento. Esto, sin embargo, es
s6lo una posibilidad marginal porque los votos son publicosy los lideres de
partido poseen grandes mecanismos coercitivos que previenen la disension
publica (Italia era la Unica excepcion alaregla hasta que el gobierno dio en-
trada a votaciones abiertas en 1988 y terminé con el problema de los franchi
tiratori, parlamentarios que votaban para derrotar y ridiculizar a su propio
gobierno). El mas fuerte de estos mecanismos es la eliminacion de la lista.

Incluso en los casos en que se requiere un voto secreto, el liderazgo de
partido puede arreglarselas para estructurar la votacion de alguna forma
que le permita vigilar a sus parlamentarios. Un buen ejemplo de tal estruc-
turacion proviene de Alemania. En 1972 el canciller Willy Brandt estuvo a
punto de perder la mayoria que respaldaba su coalicion debido a desercio-
nes de su propio partido, el SPD, y su partido de coalicidn, el FDP. El 27 de
abril se enfrenté a un voto constructivo de no confianza en el Bundestag.'
Segun las reglas del parlamento, un voto de no confianza es una votacion

' De acuerdo con €l articulo 67 de la ley basica alemana, no puede haber una votaci6n para
destituir al canciller del puesto si antes no se ha votado a su sucesor.
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secreta, y el canciller temia perder su mayoria. Por esta razén, instruy6 a
los miembros de su coalicién para que se quedaran en sus lugares y no par-
ticiparan en la votacién, con lo cual controlé efectivamente a los posibles
desertores. La medida de no confianza fue rechazada por un voto: 247 de
los 496 miembros del Bundestag respaldaron al jefe de la oposicién, Rainer
Barzd (Tsebelis, 1990).

En general, el proceso de formacion de coalicion proporciona una ven-
tga importante a los gobiernos. En el gobierno se incluye el liderazgo o
las principales personalidades del partido, de modo que cuando llegan a un
acuerdo es dificil que otros miembros del parlamento lo desafien o lo anu-
len. Un ejemplo de esto Ultimo es la siguiente declaracion de la primera mi-
nistra noruega Kare Willoch, acerca de su gobierno de coalicion: "Yo que-
ria a sus personalidades principales en el gobierno. Mi exigencia era que
sus lideres de partido estuvieran en el gobierno porque yo no queria forta-
lecer los otros centros que estarian en el parlamento. Esa fue mi condicion
absoluta para tener tres partidos en el gobierno" (Maor, 1992: 108).

1.2. Coaliciones de tamafio exagerado

Los gobiernos mayoritarios de tamafio exagerado son muy comunes en Eu-
ropa Occidental. Laver y Schofield (1990) calculan que el 4% del tiempo (de
los 218 gobiernos que examinaron), un partido que por si solo forma una
mayoria le pedira a otro partido que se una al gobierno; 21% de las veces,
en tanto que no hay partido mayoritario, la coalicion formada contiene uno
0 més partidos mas de lo necesario. En tales casos, algunos de los socios
de lacoalicion pueden ser pasados por alto y las medidas politicas se segui-
rén aprobando por mayoria en el parlamento. ¢Deben contar estos partidos
como jugadores con veto o se les debe pasar por alto?

Pasar por alto a los socios de coalicion, aunque es posible desde un pun-
to devistanumérico, impone costos politicos porque si el desacuerdo es gra-
ve, el socio pequefio puede renunciar y el proceso de formacidén de go-
bierno debe empezar de nuevo. Incluso si se pueden evitar los costos de
formacion de gobierno (mediante la formacion de un gobierno que incluya
a todos los socios de la coalicion anterior sin el partido que esta en des-
acuerdo), el argumento sigue siendo valido, ya que la reforma propuesta
sera presentada en el parlamento por una coalicién que no incluye al par-
tido en desacuerdo. Maor reporta de la siguiente manera la posicién de un
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lider del Partido Liberal, miembro de la coalicion de gobierno en Dinamar-
ca: "Podiamos detener todo lo que no nos gustaba. Ese es un problema con
un gobierno de coalicién entre dos partidos con principios muy diferentes.
Si no puedes llegar a un acuerdo, entonces tal gobierno tiene que perma-
necer alejado de la legislacion en tales areas" (Maor, 1992: 107).°

La aritmética mas sencilla hace caso omiso del hecho de que hay fac-
tores politicos que necesitan coaliciones de tamafio exagerado. Cualquier
cosa que estos actores pudieran ser, para que la coalicién permanezca in-
tacta se debe respetar la voluntad de sus diferentes asociados. En conse-
cuencia, aunque la aritmética del proceso legislativo pueda ser distinta que
la aritmética del gobierno, un alejamiento del statu quo habitualmente debe
ser aprobado por el gobierno antes de ser presentado en el parlamento vy,
en esa etapa, los participantes en una coalicion de gobierno son jugadores
con veto. Este andlisis indica que, en general, los gobiernos de tamafio exa-
gerado tendran las mismas regularidades que las coaliciones de ganancia
minima, pero sus relaciones serdn mas débiles porque no tienen que soste-
nerse en cada situacion.

Sin embargo, los argumentos anteriores no han convencido a Strom
(2000), como se vio en el capitulo ni. Su argumento es que algunos de los
partidos en coaliciones de tamafio exagerado no tendran la "oportunidad
de gjercer el veto". Si éste es el caso, deberiamos contar Unicamente a los
partidos que se requieren para obtener una mayoria. No es dificil modelar
los requerimientos numéricos y localizar el conjunto ganador de una coali-
cion de tamafio exagerado en el marco de los jugadores con veto: podemos
pensar que los partidos que componen la coalicion de gobierno de tamafio
exagerado no deciden por unanimidad (como lo implica el argumento po-
litico) sino por mayoria calificada (como el niumero de votos o permita).
Si, pongamos por caso, se requieren tres de cuatro partidos en una coali-
cion de tamafio exagerado para lograr una decision por mayoria, entonces
podemos identificar el conjunto ganador de las tres cuartas partes de la
coalicion de gobierno. El capitulo Il muestra que el conjunto ganador de
mayoria calificada (tres cuartos) es mas grande que el conjunto de unani-
midad de la coalicién de gobierno y en donde estaran ubicados los posibles
resultados.

En resumen, proporciono un argumento politico para explicar por qué
la voluntad de los socios en la coalicion se deberéa respetar siempre y cuan-

* El gobierno en este caso es un gobierno minoritario, pero la légica se aplica por igual a
coaliciones de ganancia minima o de tamafio exagerado.
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do el gobierno permanezca en su lugar: porque los socios en la coaliciéon
que estén en desacuerdo pueden irse del gobierno. Strom se basa en un ar-
gumento numérico segun el cual en los gobiernos de tamafio exagerado los
votos de algunos partidos tal vez no sean necesarios, por lo cual estos par-
tidos no insistiran en su posicion y los proyectos de ley se aprobaran sin
sus votos. Cierto es que a veces los partidos permanecen en coaliciones y
votan en contra de medidas politicas especificas (por ejemplo, en Israel el
Partido Laborista se mantuvo dentro de la coalicion Likud, pero hizo saber
gue estaba en contra de represalias por el atentado con bomba a Sbarro en
Jerusalén en agosto de 2001)." Si este fendbmeno no sucede con frecuencia,
entonces contar a todos los socios en la coalicion de gobierno como juga-
dores con veto sera un buen enfoque para los analisis empiricos. Si, por un
lado, los asociados en la coalicion votan a menudo en contra de su propio
gobierno, entonces un argumento de votacion por mayoria calificada se de-
beria aplicar en los andlisis empiricos. En los capitulos vil y vm el lector
puede verificar que contar a todos los socios de la coalicion como jugadores
con veto proporciona una buena aproximacion para la estabilidad politica.

1.3. Gobiernos minoritarios

Los gobiernos minoritarios son todavia mas frecuentes que las coaliciones
de tamafio exagerado. Strom (1990) ha analizado gobiernos minoritarios
y descubiertos que son comunes en los sistemas multipartidistas (alrededor
de un tercio de los gobiernos en su muestra). Ademas, la mayor parte de
dlos (79 de 125) son gobiernos de un solo partido que se asemejan a go-
biernos mayoritarios de un solo partido. Laver y Schofield han argumenta-
do que hay una diferencia entre una mayoria gubernamental y una legisla-
tiva Aunque su argumento es técnicamente correcto, sostendré que esta
diferencia no tiene mayor importancia empirica. La razon es que los go-
biernos (ya sean minoritarios o no) poseen la capacidad de establecer la
agenda. En particular, los gobiernos poseen no sélo ventajas instituciona-
les sobre sus parlamentos respectivos (que se veran en la seccion 3) sino
gue también tienen ventajas posicionales de establecimiento de agenda, que
< examinaron en €l capitulo i (corolarios 15.2 y 1.5.3). Concentrémonos un
poco mas en estas ventajas posicionales. El partido que forma un gobierno

* Agradezco este ejemplo a Ron Rogowski.
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minoritario suele estar ubicado centralmente en el espacio. Por esta razén
puede seleccionar entre muchos asociados diferentes para hacer que el par-
lamento apruebe su programa (Downs, 1957; Laver y Schofield, 1990;
Strom, 1990). Con el propdsito de ahondar mas en este punto, considere-
mos un parlamento de cinco partidos en un espacio bidimensional como el
de la gréfica rv.l. Lo que sigue es una ilustracion del argumento, no una
prueba formal.

En la grafica iv.l se examina si las preferencias gubernamentales (G)
pueden contar con la aprobacion del parlamento. Se le recuerda al lec-
tor que cualquier propuesta presentada en la tribuna del parlamento ten-
dra que ser preferida por una mayoria por encima de G o derrotada por
G." ldentifiquemos los conjuntos de puntos que derrotan a G. Estos puntos
estan ubicados dentro de las lentes GG' y GG". Si el parlamento esta inte-
resado en cualquier otro resultado y el gobierno propone su propio punto
ideal, una mayoria de parlamentarios se pondra del lado del gobierno.

GRAFICA 1V.i. Un gobierno minoritario ubicado centralmente puede evitar

derrotas graves (resultados en é&reas X).

| Tema 2
|
|
‘

Tema 1

‘ Laindiferencia entre los dos también es una posibilidad. Continuar é pasando por alto este
caso, como en el pasado.
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Para recapitular, si un gobierno minoritario esta ubicado centralmente
en el espacio, puede ser parte de las mayorias parlamentarias mas proba-
bles y, en consecuencia, mover el statu quo dentro de su propio conjunto
ganador. De hecho, la mayor parte del tiempo es posible que no tenga que
comprometerse en absoluto, y puede localizar el resultado final sobre su
propio punto ideal. Por lo tanto, presuponiendo que el gobierno controlala
agenda, puede cambiar el statu quo de la manera que prefiera. Este argu-
mento es muy parecido pero no idéntico al corolario 1.5.3. La diferencia es
que alli se suponia que todos los actores eran jugadores con veto, mien-
tras que aqui no.

Pero si un punto es seleccionado entre una de las dos lentes GG' y GG",
el gobierno perderala votacion. La situacion seria tolerable para el gobierno
si SQ se movieraen el areade esas lentes que esta cercade G, pero las areas
sombreadas |lamadas X son una derrota seria para el gobierno. Ahora mis-
mo podemos afirmar que tal es un evento de escasa probabilidad, pero este
es un argumento pobre. En realidad, aunque pueda darse el caso de que al
azar no es muy probable que el resultado esté ubicado en las dos areas som-
breadas X de la gréfica, los resultados legislativos no son aleatorios. Una
coalicién de partidos A, Cy D seleccionaria un punto en X con el fin de de-
rrotar y poner en ridiculo al gobierno. ¢Puede el gobierno evitar tal humi-
[lacion?

Esto nos lleva a la segunda categoria de ventajas de un gobierno mino-
ritario sobre el parlamento, las ventajas institucionales. Esta categoria de
ventajas no se limita a gobiernos minoritarios. Cada gobierno parlamenta-
rio tiene a su disposicion algun medio constitucional, asi como otros proce-
sales o politicos, para imponer al parlamento su voluntad en temas impor-
tantes. Tales ventajas institucionales son mucho mas importantes para los
gobiernos que no disfruten del respaldo de una mayoria estable en el par-
lamento, por razones obvias. El gobierno puede obligar a la mayoria del
parlamento a acatar su propuesta. Sin embargo, hay una razén adicional
generada por la teoria que se presenta en este libro: la mayor parte del tiem-
po los gobiernos minoritarios tienen un solo jugador con veto. Como resul-
tado, la estabilidad politica es escasa, y la importancia del establecimiento
de agenda es grande (como lo indica la gréfica | de la Introduccion). Asi,
sobre la base de |la teoria presentada en este libro, si los gobiernos minori-
tarios tienen poderes institucionales de establecimiento de agenda, haran
uso de ellos con mas frecuencia que otras formas de gobierno (particular-
mente las coaliciones de tamafio exagerado).
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Concentrémonos en un mecanismo particular que existe en diversos
paises, como lo demuestra Heller (1999). Weingast (1992) describié el me-
canismo como "combatir el fuego con fuego”, y lo identificd por primera
vez en el Congreso de los Estados Unidos. Los detalles son muy sencillos:
el gobierno puede hacer la Gltima enmienda al proyecto de ley que esté en
consideracion. En consecuencia, cuando vea que alguna enmienda hostil
esta a punto de ser adoptada, puede modificar esta enmienda de tal modo
que proteja su propio proyecto de ley. Usemos la gréfica rv.l paraver como
puede prevalecer el gobierno de minoria. Supongamos que el gobierno de
minoria presenta un proyecto de ley sobre su propio punto ideal G y que
en la tribuna del parlamento se propone una enmienda en el area indesea-
ble X. Esta enmienda significaria una derrota politica importante para el
gobierno. Sin embargo, el gobierno puede "combatir el fuego con fuego" y
proponer una enmienda en la parte no sombreada de las dos lentes (simétri-
ca alapropuesta hostil con respecto alalinea AC; de hecho, ligeramente mas
cercaaA y aC). Estaenmiendatendria una mayoriaen el parlamento (seria
votada por G, Ay C) y esta localizada muy cerca de la preferencia del gobier-
no (G). Estudiemos ahora tales mecanismos de establecimiento de agenda.

2. MEDIOS INSTITUCIONALES DE CONTROL GUBERNAMENTAL DE LA AGENDA

Varias constituciones proporcionan a los gobiernos una serie de poderes de
establecimiento de agenda, tales como una prioridad de proyectos de ley
del gobierno, posibilidad de reglas cerradas o restrictivas, conteo de absten-
ciones a favor de proyectos de ley del gobierno, posibilidad de proponer
enmiendas en cualquier punto del debate (incluso antes de la votacion fi-
nal) y otros. El caso méas extremo a este respecto es la Constitucién de la
Quinta Republica francesa. En esta constitucion se aplican las restricciones
siguientes al parlamento: de acuerdo con el articulo 34, el parlamento le-
gisla por excepcion (Unicamente en las areas que este articulo especifica,
mientras que en todas las demas areas el gobierno legisla sin pedir el
consenso del parlamento); el articulo 38 permite la legislacion por decreto
(después del acuerdo del parlamento); de acuerdo con el articulo 40, no pue-
de haber aumento de desembolsos ni reduccién de tributacion sin el con-
senso del gobierno; el articulo 44.3 da al gobierno el derecho a presentar
votos segun regla cerrada (no se aceptan enmiendas); el articulo 45 permi-
te al gobierno declarar que un proyecto de ley es urgente, con lo cual redu-
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ce el nimero de vueltas en las cuales las dos camaras se pasaran una a otra
el proyecto de ley;* finalmente, el arma mas poderosa de todas: el articulo
49.3 permite al gobierno transformar la votacion sobre cualquier proyecto
de ley en una cuestién de confianza (Huber, 1992; Tsebelis, 1990: cap. 7). El
retrato de un parlamento impotente esta completo si consideramos que el
gobierno controla la agenda legislativa, que el parlamento esta en sesion
menos de la mitad del afio (las sesiones especiales se limitan a dos sema-
nas y deben tener una agenda especificada),” que la estructura de comité
estaba disefiada para ser ineficaz (seis grandes comisiones cortando trans-
versalmente las jurisdicciones de ministros) y que las discusiones se basan
en proyectos gubernamentales y no en informes de comisiones. Finalmen-
te, incluso las mociones de censura son dificiles porque requieren la solici-
tud de una décima parte de los parlamentarios (el derecho no es reutiliza-
ble durante la misma sesion) y una mayoria absoluta de votos en contra del
gobierno (las abstenciones se cuentan en favor del gobierno).

El gobierno francés es una excepcion por la amplitud, profundidad y
diversidad de las armas institucionales que tiene a su disposicion. Sin em-
bargo, el gobierno aleman posee también armas institucionales interesan-
tes, como la posibilidad de pedir un voto de confianza cuando quiera que
lo considere apropiado (articulo 68) o la posibilidad de declarar necesidad
legislativa y legislar con el consenso de la segunda camara (el Bundesrat)
por seis meses (articulo 81). Hasta el gobierno italiano tiene el derecho de
emitir decretos gjecutivos (conocidos como ordenanzas; Kreppel, 1997). Por
anadidura, en lo que toca a la legislacion parlamentaria, tiene el derecho
de ofrecer la Ultima enmienda en la tribuna del parlamento (Heller, 1999).
El propésito de esta seccion es examinar la bibliografia sobre medidas que
dotan al gobierno con poderes legislativos de establecimiento de agenda.

Como quedé claro en el capitulo ni, la mas importante de estas medi-
das es la vinculacién de la pregunta de confianza a un proyecto de ley, que
es equivalente a la amenaza de la renuncia del gobierno, seguida por la di-
solucion del parlamento (Huber, 1996). Esta medida existe en todos los sis-
temas parlamentarios excepto en Noruega. Sin embargo, esta medida es
como una amenaza de armas nucleares en disputas internacionales: es ex-

* Para un analisis del sistema de navette en Francia, véase Tsebelis y Money (1997). Su ar-
gumento es que reducir el nimero de vueltas aumenta el poder de la Asamblea Nacional (que
tiene posiciones mas cer canas al gobierno).

° Los socialistas, que tenian una pesada agenda de reformas, necesitaron 17 de tales sesio-
nes en su primer periodo (1981-1986).
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traordinariay no se puede usar con frecuencia. Aqui me concentraré en las
armas de menor alcance y mayor frecuencia. La principal referencia a lo
que sigue es una serie de articulos de Doering (todos de 1995) sobre las ins-
tituciones que asignan al gobierno poderes legislativos de establecimiento
de agenda. Doering (1995a) identifica y evalUa las siete variables que pre-
sentaré. El andlisis de Doering cubre 18 paises de Europa Occidental y com-
bina datos de andlisis anteriores de sistemas parlamentarios como Parlia-
ments of the World (1986) con investigacién original dirigida por un grupo
internacional de académicos. Lo que sigue es la lista de variables con expli-
caciones acerca de sus valores numéricos.

a) Autoridad para determinar la agenda plenaria del parlamento

Esta variable tiene siete modalidades; los dos extremos son que la agenda
puede ser determinada por el gobierno o solamente por el parlamento. Vea-
mos la lista entera de posibilidades:

i. El gobierno establece la agenda por si solo (Reino Unido e Irlanda).

ii. Enreunidn de los comités con el presidente, el gobierno tendra una
mayoria mas grande que su porcion de asientos en la camara (Fran-
ciay Grecia).

Hi. Decisién por regla de la mayoria en reunion de las comisiones con
el presidente, donde los grupos de partidos estan representados pro-
porcionalmente (Luxemburgo, Portugal y Suiza).

iv. Consenso de los grupos de partidos buscado en la reunion de comi-
tés con el presidente, pero la mayoria plenaria puede echar abajo
la propuesta (Austria, Bélgica, Alemania, Noruegay Espafia).

v. La camara no puede impugnar la decision del presidente después
de consultar con grupos de partidos (Dinamarca, Finlandia, Islan-
diay Suecia).

vi. La fragmentacion del establecimiento de agenda se centra si no se
puede alcanzar la votacion unanime de lideres de partido (Italia).

vii. La camara misma determina la agenda (Holanda).

Esta es la variable mas importante, aunque solo garantiza que se discu-
tiran los temas que el gobierno proponga, no el resultado de los debates par-
l[amentarios.
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b) Proyectos de leyes hacendarias como prerrogativa del gobierno

Aungue esta prerrogativa pertenece al gobierno en todos los paises, en al-
gunos de ellos los miembros del parlamento tienen vedado el presentar pro-
yectos de leyes hacendarias. Por ejemplo, en el Reino Unido,

ningan miembro de la Camara de los Comunes puede proponer un proyecto de
ley que tenga el propdsito central de aumentar el gasto o la tributacién; tampo-
co avanzaran mas las estipulaciones relevantes de un proyecto de ley que plan-
tee alguno de tales aumentos, de no ser que una resolucién que autorice tales
incrementos haya sido presentada por el gobierno y acordada por la Camara de
los Comunes [Inter-Parliamentary Union, 1986: 862].

Francia, el Reino Unido, Irlanda, Portugal y Espafia pertenecen a la ca-
tegoria de paises que no permiten a sus parlamentarios presentar proyec-
tos de leyes hacendarias. Grecia aplica algunas restricciones, mientras que
el resto de los paises aplica muy pocas o ninguna restriccion a los parla-
mentarios en proyectos de ley hacendaria.

c) ¢Esta redtringida la etapa de un proyecto de ley
en comités por una decision plenaria anterior?

Algunos de los primeros resultados que se encuentran en la bibliografia
comparativa sobre los parlamentos eran que la importancia de los comités
depende de si éstos consideran un proyecto de ley antes o después de ser
presentado en el parlamento por primera vez.

Si un comité puede considerar un proyecto de ley antes de que éste sea abor-
dado en el parlamento, las probabilidades de que el comité influya en o deter-
mine el resultado suelen ser mayores que cuando los frentes de batalla han sido
fijados de antemano en juntas plenarias. Por lo general, cuando exista un fuer-
te compromiso para utilizar comités, éstos reciben primero los proyectos de ley
[Shaw, 1979: 417].

La mayoria de los paises permiten a los comités desempefiar un papel im-
portante en el proceso legislativo, mientras que en tres naciones (Irlanda,
Espafia y el Reino Unido) el parlamento remite el proyecto de ley alos co-
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mités. En Dinamarca la decision del parlamento no es estrictamente obli-
gatoria.

d) Autoridad de los comités para volver a redactar
los proyectos de ley del gobierno

La interrogante que se aborda en esta seccion es cual texto decide la ca-
mara. ¢Llega a la camara el proyecto de ley del gobierno con comentarios
del comité, o enmienda el comité el proyecto de ley del gobierno y presen-
ta su propio proyecto a la camara? Hay cuatro diferentes respuestas po-
sibles:

i. Lacamara considera el proyecto de ley original del gobierno con en-
miendas agregadas (Dinamarca, Francia, Irlanda, Holanday el Rei-
no Unido).

ii. Si el texto redactado de nuevo no es aceptado por el ministro perti-
nente, la cdmara considera el proyecto de ley original (Grecia).

Hi. Los comités pueden presentar textos sustitutos, que se consideran
comparandolos con el texto original (Austria, Luxemburgo y Por-
tugal).

iv. Los comités estan en libertad de redactar de nuevo el texto del go-
bierno (Bélgica, Finlandia, Alemania, Islandia, Italia, Noruega, Es-
pafia, Sueciay Suiza).

€) Control del calendario en los comités legislativos
Este tema combina las respuestas a dos preguntas diferentes:

Primero, ¢es establecido el calendario por la entidad plenaria principal o por el
propio comité? Segundo, ¢puede la mayoria plenaria turnar el proyecto de ley
a otro comité o incluso tomar una votacion final sin un informe del comité, o
disfruta éste del privilegio exclusivo de debatir un proyecto de ley siempre y
cuando piense que no coincide con un derecho de revocacién por parte de la
plenaria? [Doering, 1995a: 237].

La combinacién de las respuestas produce la siguiente clasificacion:
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Los proyectos de ley presentados a la comision constituyen automa-
ticamente la agenda. En Finlandia, Irlanday el Reino Unido, donde
se aplican estas reglas, el gobierno controla la agenda del comité.

ii. La autoridad directiva de la entidad plenaria con el derecho de revo-

cacion. En Austria, Francia, Grecia, Italia, Luxemburgo, Noruega,
Portugal y Espafia |la sesion plenaria puede supervisar |la agenda del
comité.

Los propios comités establecen su agenda pero existe el derecho de
revocacion de parte de la plenaria (Bélgica, Alemania y Suiza).
Puede ser que la camara no remita los proyectos de ley a otros co-
mités. En Dinamarca, Islandia, Holanda y Suecia los propios comi-
tés controlan su agenda.

f) Abreviar e debate antes de la votacion
final de un proyecto de ley en la plenaria

La siguiente clasificacion responde a tres preguntas:

1) ¢Es posible que el gobierno, o su mayoria simple en la plenaria (sobre la cual
el gobierno normalmente rige) pueda imponer unilateralmente y con antelacion
un limite de tiempo demasiado breve para abreviar el debate para la votacion
final? 2) ¢Es posible que una limitacion del debate sea impuesta Unicamente
mediante acuerdo mutuo entre los partidos? 3) ¢No hay limitacion por adelan-
tado ni posibilidad de cierre del debate, con lo cual teéricamente se abren opor-
tunidades ilimitadas para el obstruccionismo? [Doering, 1995a: 240].

Los 18 paises caen en las siguientes categorias:

. Limitacién por adelantado mediante voto mayoritario (Francia,

Grecia, Irlanday el Reino Unido).

ii. Organizacién por adelantado del debate mediante acuerdo mutuo

entre los partidos (Austria, Bélgica, Dinamarca, Alemania, Islandia,
Italia, Luxemburgo, Noruega, Portugal, Espafiay Suiza).

Ninguna limitacién por adelantado ni cierre (Finlandia, Holanda y
Suecia).
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g) Vida maxima de un proyecto de ley pendiente de aprobacion,
después de lo cual prescribe si no se adopta

Cuanto mas corta sea la vida de un proyecto de ley si el parlamento no lo
adopta, mas imperativo sera el poder de establecimiento de agenda del go-
bierno. La duracion maxima de vida de los proyectos de ley varia conside-
rablemente de un pais a otro, desde un periodo de seis meses 0 un afio has-
ta un plazo infinito.

i. Los proyectos de ley mueren al final de la sesion (seis meses a un
afo) (Dinamarca, Islandiay el Reino Unido).

ii. Los proyectos de ley expiran al final del término legislativo de cua-
tro a cinco afos (Austria, Finlandia, Alemania, Grecia, Irlanda, Ita-
lia, Noruega y Espafa).

iii. Los proyectos de ley habitualmente expiran al final del periodo le-
gislativo, pero es posible que duren mas (Bélgica, Francia y Por-
tugal).

iv. Los proyectos de ley nunca prescriben (excepto cuando son recha-
zados por una votacion) (Luxemburgo, Holanda, Sueciay Suiza).

El cuadro iv.l muestra la puntuacién que cada pais recibe en cada una
de las siete variables de control de la agenda. La columna siguiente ofrece
unavariable de control de toda la agenda gubernamental que usaremos en
éste y otros capitulos.” Aunque lavariable "control de la agenda" es la mas
avanzada en la actual bibliografia, las puntuaciones por pais en esa varia-
ble no se deberian considerar concluyentes. Doering ha hecho un trabajo
excelente compilando indicadores objetivos acerca de quién puede colocar
incisos en la agenday si pueden reducir el tiempo de discusion en la cama-
ra o en los comités pertinentes, pero se necesita hacer mas. Por ejemplo, €l
argumento de Heller (1999) y Weingast (1992) de "combatir el fuego con
fuego", es decir, proponer una enmienda de (ltimo momento (que examina-
mos en relacion con la gréficarv.l), no fue incluido en lalista de Doering. De
hecho, la identificacion de tales mecanismos o préacticas que los gobiernos

" Los valores numéricos atribuidos a cada pais fueron calculados de la siguiente manera:
usé los componentes de principal y analicé todas las siete mediciones del control de agenda
de Doering. Usé las primeras cargas factoriales para asignar valor estadistico a cada una de
estas variables (el primer valor especifico explica 47% de lavarianza) y normalicé la suma car-
gada con valor estadistico.
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cuADpRo Iv. 1. Control de agenda, duraciény predominio gjecutivo del gobierno.

Lapso Duracion Predo-
Iniciati- Vaa de pro- Control del minio

Agenda va finan- Comi- Re-  Calen- dcion/i- puesta de gobierno  gjecutivo

Pais plenaria ciera sion  escribir  dario nanciera deley agenda (Lijphart) (Lijphart)
Alemania 4 3 3 4 3 2 2 -0.126 2.82 2.82
Austria 4 3 3 3 2 2 2 -0.044 5.47 5.47
Bélgica 4 3 3 4 3 2 3 -0.170 1.98 1.98
Dinamar ca 5 3 2 1 4 2 1 -0.106 2.28 2.28
Espafia 4 1 1 4 2 2 2 0.221 4.36 4.36
Finlandia 5 3 3 4 1 3 2 -0.148 124 124

Francia 2 1 3 1 2 1 3 0.333 2.48* 5.52*
Grecia 2 2 3 2 2 1 2 0.280 2.88 2.88
Holanda 7 3 3 1 4 3 4 -0.527 2.72 2.72
Irlanda 1 1 1 4 1 2 2 0.519 3.07 3.07
Idandia 5 3 3 1 4 2 1 -0.170 2.48 2.48
Italia 6 3 3 4 2 2 2 -0.219 114 114
L uxemburgo 3 3 3 3 2 2 4 -0.053 4.39 4.39
Noruega 4 3 3 4 2 2 2 -0.063 3.17 3.17
Portugal 3 1 3 3 2 2 3 0.147 2.09 2.09
Reino Unido 1 1 1 1 1 1 1 0.690 5.52 5.52
Suecia 5 3 3 4 4 3 4 -0.427 3.42 3.42

Suiza 3 3 3 4 3 2 4 -0.135 1* 8.59*

El control de la agenda se calcula en este estudio con las mediciones de Doering (1995b):
"Duracién del gobierno” y " Predominio gecutivo" de Lijphart, cuadro 7.1 (1999: 132).

* Francia y Suiza son los Gnicos paises con diferentes cifras para duracién del gobiernoy
predominio ejecutivo.

FUENTE: Columnas 1-7 de Doering (1995b).

pueden usar para controlar la agenda es |la via de estudio mas importante
del control de la agenda gubernamental, y mejorara las mediciones que te-
nemos actualmente en el cuadro iv.l. Finalmente, el cuadro incluye dos co-
lumnas del analisis de Lijphart (1999), que mas adelante examinaremos a
fondo.

3. JUGADORES CON VETO CONTRA OTROS ENFOQUES
EN POLITICA COMPARADA

Haré una comparacion del andlisis que hasta aqui he presentado con tres
enfogues importantes en politica comparada. El primero (Duverger, 1954;
Sartori, 1976) compara diferentes paises sobre la base de las caracteristicas
gue prevalecen en su sistema de partidos. El segundo (Laver y Shepsle,
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1996) comparte el enfoque del establecimiento de agenda, pero lo atribuye
a los ministros correspondientes y no al gobierno en conjunto. El tercero
(Lijphart, 1999) estudia la interaccién entre el legislativo y el ejecutivo so-
bre la base de la duracidn del gobierno en sistemas parlamentarios.

3.1. El nimero de partidos en e parlamento

En politica comparada, el sistema de partidos de un pais desempefia un pa-
pel crucial para entender la politica de esa nacién. A partir de Duverger
(1951), el sistema de partidos de un pais ha estado tradicionalmente conec-
tado con otras caracteristicas importantes del pais, ya sea como causa o
como efecto. Segun Duverger, el sistema de partidos fue tanto el resultado
del sistema electoral de un pais como la causa de un cierto tipo de interac-
cién entre su gobierno y su parlamento.’

En lo tocante a los efectos del sistema de partidos sobre la formacion
de coaliciones, el argumento de Duverger era directo: los sistemas biparti-
distas dan la mayoria a un solo partido y en consecuencia producen gobier-
nos estables que dominan el parlamento; los sistemas multipartidistas ge-
neran gobiernos de coalicion que pueden perder votos en el parlamento
(incluyendo votos de confianza), y por tanto son débiles e inestables. Debe-
ra quedar claro en lo anterior que cuando Duverger examina el nimero de
partidos en el sistema de partidos, se refiere al nUmero de partidos impor-
tantes en el parlamento de un pais. Por gjemplo, el Reino Unido es el arque-
tipo del sistema bipartidista porque los liberales, a pesar de sus votos, no
ocupan un numero importante de escafios en el parlamento. Esta es una
caracteristica comuin de todos los analisis que he examinado: el nimero de
partidos en el sistema de partidos se define esencialmente como el nimero
de partidos en el parlamento.

Sartori (1976) abundo6 en el modelo de Duverger y, entre otras cosas,
volvié a definir la tipologia. En particular, en lo tocante a los sistemas mul-
tipartidistas, distinguid entre pluralismo moderado y polarizado. La dina-
mica de la competencia de partidos en el pluralismo moderado es similar
al bipartidismo: dos coaliciones compiten por el puesto, una de ellas gana,
y ambas coaliciones estan cerca del centro ideolégico. Como contraste, el

* No analizaré los efectos del sistema electoral sobre el sistema de partidos. El lector inte-
resado puede encontrar esta informacién en Duverger (1954), Rae (1967), Lijphart (1994), Sar-
tori (1996) y Cox (1997).
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pluralismo polarizado incluye un partido que ocupa el centro y al cual se
contraponen oposiciones bilaterales a su izquierda y a su derecha. Estas
oposiciones son extremas ideoldgicamente y/o incluyen partidos antisis-
tema. Segun Sartori, la linea divisoria entre pluralismo moderado y extre-
mo es "aproximadamente” cinco partidos. A partir de esta exposicion, queda
claro que el punto de corte es una regularidad empirica, no un argumento
tedrico. Sea como sea, Sartori, siguiendo los fundamentos que establecio
Duverger, espera que el nimero de partidos en el sistema de partidos de un
pais afecte las politicas de esa nacion.

Podemos encontrar un marco tedrico comun en todos estos andlisis.
Sobre la base de las teorias de agente principal, Mathew McCubbins y sus
colaboradores (McCubbins, 1985; Kiewiet y McCubbins, 1991; Lupiay
McCubbins, 2000) han estudiado la l6gica de la delegacion de acuerdo con
la cual un agente actla en nombre de otro actor (el principal). En la inter-
accion entre gobierno y parlamento, el principal es el parlamento, dado que
éste selecciona al gobierno y puede remplazarlo con un voto de censura
(Strom, 2000). Como resultado, un gobierno, al igual que cualquier otro co-
mité parlamentario, se enfrenta al dilema de obedecer a la mayoria en el
parlamento o ser echado del poder.

Estas teorias son congruentes y cada una se suma a las otras. También
son congruentes con otros organismos de trabajo. Por ejemplo, el andlisis
cultural de Almond y Verba (1963) separa las democracias anglosajonas de
las continentales, distincion que es empiricamente casi idéntica a sistemas
bipartidistas contra multipartidistas. Powell (1982) encontré una corre-
lacion entre sistemas bipartidistas y estabilidad gjecutiva, pero una relacion
muy tenue entre sistemas de partido y niveles de violencia.

Todos estos argumentos no reconocen el papel del gobierno para pro-
mover legislacién. Como argumentabamos, los gobiernos configuran los re-
sultados legislativos debido al poder que tienen de establecimiento de
agenda. El que puedan hacerlo regular y extensamente no depende del nu-
mero de partidos en el parlamento, sino de las estipulaciones instituciona-
les del establecimiento de agenday de la posicién del gobierno frente alas
otras fuerzas parlamentarias. Por ejemplo, el gobierno griego esta formado
por un solo partido y tiene un gran dominio de la agenda (cuadro iv.l). De
ali se desprende que el gobierno impondra su voluntad al parlamento de
modo regular y extenso. El hecho de que hay muchos partidos en el parla-
mento no es relevante en este andlisis.
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3.2. La discrecion ministerial

En la exposicion anterior, la diferencia entre los jugadores con veto y la sa-
biduria convencional era la falta de reconocimiento por los tradicionales
analistas del poder de establecimiento de la agenda. Este no es el caso de
analisis mas contemporaneos en politica comparada. Huber (1996) anali-
za el poder de los gobiernos parlamentarios para formular la pregunta so-
bre la confianza; Diermeier y Feddersen (1998) explican la cohesion del go-
bierno sobre la base de sus poderes de establecimiento de agenda. Persson
y Tabellini (2000) se valen de los poderes de establecimiento de agenda para
explicar las diferencias entre los sistemas presidencial y parlamentario.
Hallerberg y von Hagen (1999, 2001) se concentran en el papel de los mi-
nistros de finanzas sobre el control del gobierno. Aqui me concentro en un
enfoque influyente, segln el cual es el ministro correspondiente quien con-
trola la agenda del gobierno (el modelo de Laver y Shepsle [1996] de dis-
crecion ministerial). El argumento de Laver y Shepsle no es que los mi-
nistros tengan derechos exclusivos de toma de decisiones en su area (aunque
sus modelos se pueden interpretar de ese modo), sino que estan haciendo
propuestas al gobierno en areas donde nadie mas es competente y, en con-
secuencia, son capaces de configurar las propuestas del gobierno. En sus
palabras: "La discrecion ministerial es el resultado de la capacidad del mi-
nistro para configurar la agenda de las decisiones colectivas del gabinete en
vez de determinar las decisiones del gabinete una vez que la agenda haya
sido establecida" (Laver y Shepsle, 1996: 33). A su vez, el gobierno hace es-
tas propuestas al parlamento, que son aceptadas con escasas modificacio-
nes. "Ta vez la caracteristica mas distintiva de nuestro enfoque sea la su-
posicidn de que las decisiones politicas de mayor importancia las toma el
gjecutivo" (Laver y Shepsle, 1996: 13).

Los jugadores con veto y la discrecién ministerial comparten asi el en-
foque en el establecimiento de la agenda, pero estan en desacuerdo en cuan-
to a la identidad del establecedor de la agenda. Creo que aun cuando todo
gobierno parlamentario en ultima instancia controla la agenda al vincular
la legislacion importante con un voto de confianza, no esta claro que den-
tro del gobierno la agendaesté bajo el control del ministro correspondiente.
En primer lugar, el primer ministro también desempefia un papel impor-
tante en la formacion de la agenda. Segundo, la coalicion de gobierno ha
negociado un programa de gobierno y un ministro no puede presentar le-
gislacion que esté en desacuerdo con este programa. Tercero, los comités
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del gobierno discuten temas politicos sustantivos, y si 1os ministros de otros
partidos tienen desacuerdos politicos con un proyecto de ley, no lo acepta-
ran tan soélo porque sea la propuesta del ministro correspondiente. Cuarto,
y de mayor importancia hasta el momento, lateoria de la discrecion minis-
terial implica que los cambios de ministros (mientras la misma coalicion
permanece en el poder) provocarian graves cambios politicos en los minis-
terios correspondientes. Esta no es la experiencia de los gobiernos multi-
partidistas mas extremosos como la Cuarta Republica francesa y la ltalia
de la posguerra. Por ejemplo, André Siegfried, uno de los padres de la cien-
cia politica francesa, plantea el punto opuesto cuando explica la "paradoja
de politica estable con gabinetes inestables": "En realidad las desventajas no
son tan graves como parecen. [..] Cuando hay una crisis del gabinete, cier-
tos ministros cambian o sencillamente los mismos ministros son intercam-
biados de puesto; pero ningun servidor publico es desplazado, y la admi-
nistracion cotidiana continda sin interrupcion” (Siegfried, 1956: 399).

Los argumentos anteriores discuten sobre si el establecimiento de agen-
da corresponde exclusivamente al ministro correspondiente. Podemos plan-
tear un argumento con un plan de accién ligeramente distinto: incluso si
presuponemos (incorrectamente) que éste sea el caso, establece poca dife-
rencia. De hecho, como se demostro en el capitulo i, un mayor nimero de
jugadores con veto restringe el conjunto ganador del statu quo y, como
resultado, disminuye la importancia del establecimiento de agenda (coro-
lario 1.5.2). Asi, mientras mas partidos participen en el gobierno, menos im-
portante sera el papel de los ministros, incluso si presuponemos que éstos
tienen jurisdiccion exclusiva sobre la agenda. Esto es exactamente lo que
Huber y Shipan (de proxima publicacién) encuentran en su analisis de las
restricciones que multiples principales (gobiernos divididos en sistemas tan-
to parlamentarios como presidenciales) imponen a los burécratas y a ge-
cutivo.

Pruebas empiricas corroboran los argumentos anteriores. La mejor
prueba empirica de la tesis de la influencia ministerial seria una prueba de
politicas a lo largo de los lincamientos que sefiala la cita de Siegfried: com-
parar politicas gubernamentales bajo la misma coalicion pero con distintos
ministros y verificar si las diferencias son mas importantes que las simili-
tudes. Sin embargo, tal prueba no se ha realizado. En cambio, Paul War-
wick sistematicamente puso a prueba una de las implicaciones de Laver y
de Shepsle acerca de la duracién de las coaliciones de gobierno. Levery She-
pde identifican los argumentos sobre el equilibrio segln su propia teoriay
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esperan que los gobiernos sin equilibrio sean mas inestables.” En vez de €llo,
Paul Warwick descubre que son la condicion mayoritariay el alcance ideo-
l6gico de los gobiernos y no la condicion de equilibrio lo que afecta en for-
ma importante la duracién del gobierno. Saca la conclusion de que los par-
tidos en el gobierno tratan de acomodarse unos con otros para formar la
politica y no permitir que los ministros tomen decisiones independientes
acerca de sus portafolios.”

De modo similar, Michael Thies (2001) analiza la pauta de nombramien-
tos de ministros nuevos en lItalia, Alemania y Japén (con gobiernos de un
solo partido y en coaliciones) y averigua que en Italiay Japon los ministros
nuevos en su inmensa mayoria son nombrados de diferentes partidos (y en
los gobiernos de un solo partido de Japén, de diferentes facciones) de los
ministerios correspondientes. La Gnica excepcion a la pauta identificada es
Alemania, pero en este caso Thies sefialala importancia del canciller y una
serie de otras medidas que instituyen la toma de decisiones colectiva (y la
responsabilidad) del gobierno. Llega a la conclusién de que el modelo de
jurisdiccion exclusiva no funciona para la creacién de politica.

Finalmente, Lieven de Winter (2001) explorala forma en que los gobier-
nos presentan las piezas de legislacion incluidas en su programa (usualmen-
te negociadas antes de la distribucion de ministerios). Tras someter a prue-
ba 500 ejemplos de legislacion en 18 paises europeos, ha descubierto que
los gobiernos "invierten mas recursos en garantizar un proceso legislativo
rapido y sin tropiezos, cuidando el proyecto de ley desde la cuna [introduc-
cion alalegislatura] hastala madurez [promulgacion]” (2001: 3). Mas exac-
tamente, Lieven de Winter ha descubierto que los proyectos de ley que cu-
bren el programa del gobierno tienen una serie de caracteristicas: son mas
complejos, menos sujetos a una lectura plenaria antes de la fase de comi-
tés, con gran frecuencia tratados por los comités que son presididos por un

* "9 todo lo demés permanece constante, por lo tanto (y en la vida real puede que no su-
ceda asf), un sistema de partidos que no tenga un partido fuerte y ningiin gabinete de MDD
(mediana dimensién por dimensién) de conjunto ganador vacio parece propenso a ser mas in-
estable que uno que sf los tenga” (Laver y Shepsle, 1996: 78).

* En palabras de Warwick, sus resultados " claramente ponen en duda la suposicion fun-
damental de la autonomia ministerial. Se expresd considerable escepticismo cuando Laver y
Shepsle presentaron el tema frente a un grupo de expertos en paises [...] y €l escepticismo es
respaldado aqui. [...] Los pactos de coaliciéon no pueden afectar solamente la divisién de car-
teras, ni ejercer el poder consiste en dgjar que cada partido haga lo que le guste en las carte-
ras que reciba" (Warwick, 1999: 391). Laver y Shepsle (1999) ponen en duda las conclusiones
de Warwick. El lector interesado debe leer las cuatro partes de la discusion entre estos autores.
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parlamentario de la mayoria, tienen parlamentarios mayoritarios como
simpatizantes, mas a menudo son sometidos a un voto de comités, tienen
un indice de aprobacion mas bajo en comités y en la plenaria y enfrentan
diferentes formas de desavenencia de comités u obstruccion plenaria, tie-
nen mayor disciplina de votacion entre la mayoriay también entre la opo-
sicién, con mayor frecuencia son impugnados frente a tribunales constitu-
cionales y tienen una mayor tasa de éxito general. De Winter informa que
estos resultados son congruentes con la responsabilidad gubernamental co-
lectiva e incongruentes con la tesis de la influencia ministerial.

3.3. ¢la duracion del gobierno o € establecimiento
de agenda definen e predominio e€ecutivo?

De acuerdo con el argumento propuesto en este libro, las razones por las
cuales los gobiernos que controlan la agenda (ya sean coaliciones de ganan-
cia minima, gobiernos minoritarios o mayorias de tamafio exagerado) son
posicionales (los gobiernos en sistemas multipartidistas tienen una mayo-
ria que los respalda o estan ubicados en €l centro del espacio de politico) o
institucionales (una serie de dispositivos mediante los cuales los gobiernos
controlan la agenda que fue presentada en la seccion anterior y resumida
por el indicador "control de agenda"). Hay un enfoque alternativo que re-
sumiré y discutiré en mayor detalle por dos razones: primero, debido a su
posicion destacada en la bibliografia, y segundo, porque trasciende las di-
visiones por tipo de régimen, que son tan frecuentes en esa bibliografia. Este
andlisis nos permite comparar diferentes tipos de regimenes.

En Patterns of Democracy, Arend Lijphart (1999: 129) propone un indi-
cador del predominio ejecutivo: "¢COmo puede medirse el poder relativo de
las ramas ejecutiva y legislativa del gobierno? En sistemas parlamentarios,
el mgor indicador es la durabilidad del gabinete" (cursivas agregadas). Lij-
phart distingue su enfoque de lo que denomina el punto de vista "prevale-
ciente", segun el cual "la durabilidad del gabinete es un indicador no sélo
de la fortaleza del gabinete comparada con la de la legislatura sino también
de la estabilidad del régimen" (1999: 129). Lijphart cita la teoria de War-
wick como ejemplo de su punto de vista™ y contrasta este enfoque con los

" "Un sistema parlamentario que no produzca gobiernos duraderos probablemente no lle-
vad a la creacion de una politica efectiva para atraer una gran lealtad popular, o tal vez in-
duso no sobrevivira a largo plazo" (Warwick, 1994: 139).
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andlisis de Siegfried (1956) y de Dogan (1989), segun los cuales el cambio
en el personal ministerial no afecta la politica.

Segun Lijphart, toda la bibliografia que él cita conviene en que la du-
rabilidad del gabinete es un indicador del predominio del ejecutivo. El des-
acuerdo estriba en si la estabilidad del gobierno ejerce un efecto sobre el
régimen, y Lijphart, Siegfried y Dogan argumentan que no tiene ningin
efecto, mientras que Warwick y la mayor parte de la bibliografia sobre coali-
ciones argumentan lo contrario.

Mi argumento es que la duracion del gobierno y el predominio del ge-
cutivo no tienen la conexidn manifiesta que Lijphart da a entender. Si hay
tal conexion, el argumento l6gico que conduce a ella se debe plantear ex-
plicitamente. De hecho, yo iria mas alla que la duracién del gobierno es 16-
gicamente independiente del poder del gobierno. La duracién del gobierno
esta en funcion de cuando renuncia el gobierno en el poder o cuando es
derrotado por una votacion en su contra en el parlamento. La renuncia del
gobierno es indicacion de un desacuerdo politico entre gobierno y parla-
mento, y cuando quiera que ocurra tal desacuerdo, el gobierno tendra que
renunciar, ya sea fuerte o no, o los partidos que participan en un gobierno
por sus propias razones crearan desacuerdos con €l fin de llevar ala forma-
cion de un nuevo gobierno. Ninguno de estos calculos tiene una correlacién
sistematica con el poder del gobierno actual. Pero Lijphart usa el predomi-
nio ejecutivo extensamente en la parte tedrica de su libro: es uno de sus in-
dicadores de consociacionalismo, y esta conectado con otras caracteristicas
de las democracias como son el sistema de partidos, el sistema electoral o
la concentracion o participacion del poder. Ademas (y lo que tal vez no sea
bien conocido), el predominio del gjecutivo entra en todas las evaluaciones
empiricas del andlisis que hace Lijphart de los regimenes democréticos, de-
bido a que emplea técnicas analiticas factoriales, de modo que la variable
"predominio ejecutivo” es uno de los indicadores que generan los compo-
nentes principales de su andlisis, y todas las puntuaciones de los paises en
cada tema se derivan de esta variable. Dada la falta de justificacion teérica,
¢podemos mejorar la medicion que hace Lijphart del "predominio ejecuti-
vo"? Con el fin de responder esta pregunta tenemos que seguir de cerca los
pasos del argumento de Lijphart.

Lijphart interpreta de la siguiente manera el predominio ejecutivo so-
bre la base de la duracién del gobierno. Primero evalla la vida promedio
del gabinete en los gobiernos donde la Unica caracteristica que cuenta es la
composicion del partido (los gobiernos con composiciones de partido idén-
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ticas se cuentan como uno, incluso si el primer ministro renuncia o si hay
una eleccion). Utiliza entonces lavida promedio del gabinete empleando va-
rios acontecimientos adicionales que marcan el término de un gobierno:
elecciones, cambio de primer ministro, cambio de la ganancia minima,
coaliciones de tamafio exagerado o condicién minoritaria de un gabinete.
El promedio de estas dos mediciones se presenta en el cuadro 7.1 de Lij-
phart (1999), pero hay algunos pasos adicionales necesarios parala creacion
del "indice de predominio del gecutivo”. Véase a continuacion la descrip-
cién del resto del proceso:

Se requieren dos ajustes importantes para traducir los promedios en la tercera
columna del cuadro 7.1 a un indice satisfactorio del predominio gecutivo. Pri-
mero, algunos de los promedios presuponen valores extremos. Botswana, que
tiene gabinetes de un solo partido compuestos del Partido Democratico de Bots-
wana de 1965 a 1996, es e gemplo mas notable. Su ciclo de elecciones cada
cuatro afios reduce la duracion promedio de la tercera columna a 17.63 afios,
pero de todas formas es el triple que el promedio de 552 afos en Gran Breta-
fia, y no hay buenas razones para creer que €l gabinete de Botswana sea tres
veces mas predominante que el gabinete britanico. Segln esto, cualesquierava
lores superiores a 5.52 afos en la tercera columna son truncados en este nivel
en la cuarta columna. Se necesita un gjuste mucho mayor paralos sistemas pre-
sidenciales y para el sistema suizo de division de poderes. En cuatro de los seis
casos, la duracion del gabinete da una impresion completamente erronea del
grado de predominio gjecutivo. [...] Suiza es un giemplo excelente de equilibrio
entre gjecutivo y legisativo. Por ende, le asigno impresionistamente un valor de
100 afio. Lo mismo es apropiado para los Estados Unidos y Costa Rica. En €l
otro extremo, a Francia se le debe asignar el valor mas elevado de predominio
gjecutivo, lo mismo que a Gran Bretafia [Lijphart, 1999: 133-134].

A 11 delos 36 paises que aparecen en el estudio de Lijphart se les asig-
nan valores impresionistas del indice de predominio gjecutivo, debido a que
la duracién de sus gobiernos, expresada como promedio de las dos medi-
ciones no tenia nada que ver con un equilibrio de poder entre el legislativo
y €l gjecutivo.

Sostengo que el predominio gjecutivo es cuestion de control de la agen-
da, que refleja la capacidad del gobierno para hacer que sus propuestas sean
aceptadas tal como son, en vez de que el parlamento las enmiende consi-
derablemente. Si esto es asi, el indice de control de la agenda que calcu-
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lamos en la secci6n anterior deberia tener una correlacion alta con la va-
riable del "predominio ejecutivo” de Lijphart. Y asi es en verdad: la corre-
lacion entre el indice de "predominio gjecutivo” de Lijphart (que aparece en
el cuadro iv.l) y el indicador de "control de la agenda" que desarrollé en la
seccion anterior tiene significacion estadistica (r = 0.496 significativo a ni-
vel 0.05). Es interesante notar que esta correlacién es mucho mas alta que
la correlacion entre "predominio gjecutivo” y "duraciéon" en el propio con-
junto de datos de Lijphart. De hecho, parael ejemplo restringido de 18 pai-
ses derivados del conjunto de datos de Doering, aunque las dos columnas
de Lijphart tienen nameros idénticos para todos los paises, con excep-
cion de Suiza (la duracién es 8.59 y el predominio gjecutivo es 1) y Fran-
cia (laduracion es 2.48 y el predominio gjecutivo es 5.52), la correlacion de
"predominio ejecutivo" y "duracion" es 0.29 (que no tiene significacion es-
tadistica dado que la prueba F proporciona el numero 0.24). Por supuesto,
los 18 paises que cubre el cuadro iv.l son la mitad mas facil de los paises
de Lijphart. Todos son de Europa Occidental; todos (con excepcién de Sui-
za) son democracias parlamentarias.*

La clasificacion de Lijphart tiene la ventaja principal de que cubre re-
gimenes tanto presidenciales como parlamentarios. Este es un punto que
no se debe perder de vista en la discusion. Es verdad que la variable de la
duracién no se puede usar para generar indicadores del predominio ejecu-
tivo en sistemas presidenciales, y Lijphart usa valores "impresionistas". Sin
embargo, si consideramos las capacidades legislativas de los presidentes en
sistemas presidenciales, obtendremos resultados muy similares a la clasifi-
cacion que hace Lijphart de los regimenes presidenciales. Shugart y Carey
(1992: 155) proporcionan esta informacién, y sobre la base de su clasifica-
cion el presidente de Costa Ricarecibe 1 (puntuacion de Lijphart 1), el pre-
sidente de los Estados Unidos recibe 2 (puntuacion de Lijphart 1), Venezue-
la obtiene 0 (puntuacion de Lijphart 2) y Colombia 5 u 8, dependiendo del
periodo (puntuacién de Lijphart 3). Estos dos conjuntos de nimeros gene-
ran un coeficiente de correlacion de 0.64, lo cual significa que las capacida-

* Puede haber un problema de clasificacién dado que la Quinta Republica francesa asi
como Finlandia, Portugal, Islandia, Irlanda y Austria son clasificados usualmente como regi-
menes semipresidenciales. Esto no es un problema para la teoria de los jugadores con veto,
porque en todos estos paises el nimero de jugadores con veto se calcula sobre la base de
los poderes legislativos, de modo que la Quinta Republica francesa es exactamente como un
pais parlamentario. Lijphart emplea el argumento del semipresidencialismo para dar a
Francia una puntuacién distinta del promedio de duracién del gobierno, pero no altera las
puntuaciones de duracién del gobierno de los otros paises semipresidenciales.
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des legislativas de los presidentes en paises |atinoamericanos se correlacio-
nan muy bien con la variable del predominio ejecutivo de Lijphart.

En el capitulo anterior separé los sistemas presidenciales y los parla-
mentarios sobre la base del control de la agenda legislativa, y afirmé que
béasicamente, a pesar de su nombre, los sistemas parlamentarios dan la ma-
yor parte del poder legislativo al gobierno, y la mayoria de los sistemas pre-
sidenciales da el control de la agenda al parlamento. En este capitulo em-
pezamos investigando esta declaracion sumaria y descubrimos diferencias
importantes en sistemas parlamentarios. ¢Tienen los sistemas presidencia-
les varianza elevada también en el establecimiento de |la agenda? Lamenta-
blemente no existe un estudio de gran alcance como el que Doering hizo
sobre el establecimiento de la agenda en sistemas presidenciales, asi que te-
nemos que dar Unicamente una respuesta preliminar.

Basandonos en Shugart y Carey (1992: 155) podemos corroborar que el
establecimiento de la agenda en sistemas presidenciales reside principal-
mente en el Congreso. Estos investigadores se preguntan si los presidentes
tienen el derecho de "exclusivamente proponer" legislaciéon. Sus respuestas
son negativas para todos los paises con presidentes elegidos popularmente,
con la excepcion de Brasil, Chile (puntuacion de 1, proporciona a la asam-
blea poderes de enmienda ilimitados) y Uruguay (puntuacion de 2, da a la
asamblea poderes de enmiendarestringidos). Sin embargo, estudios mas de-
tallados arrojan dudas sobre un cuadro tan uniforme. Por ejemplo, Londre-
gan (2000: 88) argumenta que el presidente chileno tiene importantes po-
deres de establecimiento de agenda:

Los articulos 65, 67 y 68 de la constitucion permiten al presidente aprobar le-
gislaciéon a pesar de que tope con la oposiciéon de una mayoria en una camara,
siempre y cuando se encuentre con el apoyo de una supermayoria en la otra,
mientras que el articulo 70 de la constitucién y los articulos 32 a 36 de la ley
organica del Congreso contienen poderosas estipulaciones de veto que le per-
miten al presidente tener la Ultima palabra en el debate legislativo al proponer
enmiendas junto con su veto, enmiendas que se deben votar en favor o en con-
tra sin mayores cambios de parte del Congreso. Como si estos poderes presi-
denciales fueran insuficientes, los articulos 62 y 64 de la constitucion le permi-
ten al presidente proponer y enmendar legislacion, mientras que los mismos
articulos mas el 24 de la ley organica del Congreso limitan la capacidad de los
miembros del Congreso para hacer tal cosa.
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De modo similar, Cheibub y Limongi (2001) argumentan que varios pre-
sidentes de paises latinoamericanos tienen el derecho exclusivo de iniciar
legislacion relacionada con el presupuesto. Ademas, plantean el argumen-
to de que el presidente de Brasil realmente controla la agenda, y la mayor
parte de su legislacion es aprobada por el Congreso. Esta es una posicion de
la que discrepa Ames (2001). Ames ofrece pruebas de que partes importan-
tes de las agendas presidenciales han sido retiradas, no ratificadas o recha-
zadas.” Sin embargo, ni Cheibub y Limongu (2001) ni Ames (2001) propor-
cionan detalles institucionales, y una parte importante de su argumento se
basa en las divisiones dentro del Congreso mismo. Estos ejemplos especifi-
cos indican la necesidad de un estudio detallado de los poderes de estable-
cimiento de agenda en sistemas presidenciales.

Hay dos puntos mas generales que se pueden inferir de estos estudios
mas detallados sobre paises. El primero es la importancia de los decretos
gjecutivos para los poderes de establecimiento de agenda de los presidentes
(Carey y Shugart, 1998). Por ejemplo, en Brasil el presidente puede usar de-
cretos para proponer legislacion por 30 dias. Tales decretos se convierten
en leyes s6lo cuando son aprobados por la legislatura, pero el presidente
puede volver a emitir indefinidamente esos decretos. Este es un poder que in-
vierte la situacion de multiplesjugadores con veto que caracteriza alos sis-
temas presidenciales, y 1o usa en favor del presidente. Si el presidente emite
un decreto gjecutivo, entonces es dificil que el Congreso altere su decision,
en particular si él mantiene poderes de veto legislativo (Eaton, 2000: 362).

Es posible que al presidente se le deleguen poderes de decreto para te-
mas especificos. En Rusia los legisladores votaron para delegar importan-
tes poderes de decreto al presidente Yeltsin en 1991 relacionados con "la
banca, el mercado de valores [...] inversiones, actividad aduanera, el presu-
puesto, formacion de precios, tributacién, propiedad, reforma de la tierra
y empleo" (Parrish, 1998: 72). Es dificil imaginar algiun tema excluido de
esta lista.

Incluso en los Estados Unidos el presidente tiene a su alcance tales es-
trategias. Por ejemplo, Bill Clinton dio entrada a su discutida politica de "no
preguntes, no digas" sobre homosexuales en las fuerzas armadas por decre-
to gjecutivo, amenazando al mismo tiempo con vetar toda legislacién que
invalidara su decision. De modo similar, George W. Bush alteré6 muchas po-
liticas de Clinton mediante decretos gjecutivos. Cualquier estudio de esta-

* VVéase Ames (2001), capitulo vil, y en particular los cuadros 15y 16, que ofrecen paginas
de agendas legislativas fallidas de presidentes brasilefios.
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blecimiento de agenda debera, por tanto, investigar el alcancey la frecuen-
cia de los decretos ejecutivos.™

Otro poder presidencial "oculto" de establecimiento de agenda es la ven-
taja que tienen los presidentes frente a miembros del Congreso, de posicio-
nes de asesoria para investigar, bosquejar y respaldar sus propuestas. Lond-
regan (2001) argumenta que el respaldo administrativo acrecientala "valencia"
de las posiciones presidenciales y hace que alos miembros del Congreso les
resulte dificil rechazarlas. Esta ventaja burocratica puede reducir de hecho
los poderes de facto de establecimiento de agenda del Congreso. Por otro
lado, es posible que los congresistas puedan fécilmente alterar o incluso re-
vertir esta ventaja si se dan cuenta de lo mucho que importa.

4. CONCLUSIONES

El poder legislativo esta correlacionado con capacidades de establecimien-
to de agenda. Estas capacidades se atribuyen en general a los gobiernos en
sistemas parlamentarios y a los parlamentos en los presidenciales, como se
vio en el capitulo ni. Sin embargo, cuando consideramos las cosas mas de-
talladamente, vemos que varia el poder de establecimiento de agenda en sis-
temas parlamentarios.

En coaliciones de ganancia minima, cada uno de los partidos en el go-
bierno es un jugador con veto, y el resultado de los votos en el parlamento
(s los partidos pueden controlar a sus parlamentarios) es idéntico alas pro-
puestas del gobierno. En los gobiernos minoritariosy en los de tamafio exa-
gerado, los partidos del gobierno son politica pero no aritméticamente ju-
gadores con veto. Los gobiernos minoritarios requieren el respaldo de otros
partidos, y los gobiernos de tamafio exagerado pueden pasar por alto las
posiciones de los partidos que no sean necesarios para una mayoria parla-
mentaria. En consecuencia, en gobiernos minoritarios y de tamafio exage-
rado las expectativas que se han presentado en la primera parte de este libro
se mantendran, pero con margenes de error mayores que en las coaliciones de
ganancia minima.

Una consideracion mas detallada de los establecedores de agenda nos
revela que el grado de establecimiento de agenda institucional varia. Por
egjemplo, en el Reino Unido el gobierno disfruta de privilegios de estableci-

*Véase Cheibub y Limongi (2001) acerca del uso de estos poderes en Brasil.
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miento de agenda considerablemente mas altos que el gobierno de Holan-
da (véase seccion 1). Empleé toda la informacién disponible y construi un
indice de poder de establecimiento de agenda que incluye 18 paises de Eu-
ropa Occidental. Este indice se basa en procedimientos reales de actividad
legislativa, en contraposicién a los enfoques de la duracién del gobierno y
a los impresionistas.

Desafortunadamente, no existen andlisis similares de los sistemas presi-
denciales. En el capitulo anterior separé diferentes regimenes sobre la base
del establecimiento de agenda. Alli me concentré en la varianza en cada ca-
tegoria, y vimos que si queremos comprender la relacion que hay entre la
legislaturay el gecutivo, tenemos que concentrarnos en preguntas especifi-
cas de control de la agenda. Si esto se convierte en el foco de investigaciones
futuras, seremos capaces de identificar similitudes en la toma de decisio-
nes en paises como Italia, Holanda y los Estados Unidos, asi como simili-
tudes entre Chiley el Reino Unido o Francia, a pesar de su clasificacién ofi-
cial en diferentes categorias. De modo parecido, |os gobiernos minoritarios
en sistemas parlamentarios pueden parecer muy similares a sistemas pre-
sidenciales particulares, en que el presidente tiene poderes institucionales
fuertes y un respaldo débil dentro del Congreso. Incluso, en gobiernos mi-
noritarios y en regimenes presidenciales el partido en el gobierno y el par-
tido del presidente tienen el privilegio de que seran incluidos en cualquier
coalicion posible (de hecho, de que ellos seleccionaran la composicién de
la coalicion).

El estudio de los poderes de establecimiento de agenda en regimenes
tanto presidenciales como parlamentarios aumentara significativamente
nuestra capacidad para entender las instituciones politicas y comparar a los
dos. La idea de Lijphart de que diferentes sistemas politicos (presidencial
asi como parlamentario) deben ser clasificados de acuerdo con el "predo-
minio gjecutivo” es un gran avance en relacién con las distinciones tradi-
cionales de tipos de régimen. Sin embargo, no es la duracion sino los po-
deres de establecimiento de agenda lo que determinara cuales preferencias
prevaleceran. La duracion del gobierno no es un buen sustituto para los po-
deres de establecimiento de agenda, no s6lo porque no es aplicable a siste-
mas presidenciales, sino ademas porque tampoco tiene relacion causal con
el predominio del ejecutivo en sistemas parlamentarios.



V. REFERENDUMS

LA MERA posibilidad de un referéndum introduce las preferencias de la po-
blacién en el proceso de creacién de politica. Argumento que esto es equi-
valente a la introduccion de un nuevo jugador con veto, y los resultados
gue prevalecen (ya sea que el referéndum se lleve a cabo o no) se aproxi-
man mejor a las preferencias del publico. Por afiadidura, la estabilidad
politica en principio incrementa con la introduccién de un nuevo jugador
con veto.

Sin embargo, o més interesante de los referendums es el control de la
agenda. Revisaremos temas desarrollados en la introduccién de esta parte,
es decir, el proceso de establecimiento de agenda es competitivo o exclu-
sivo. El establecimiento de agenda del proceso del referéndum se divide
en dos partes: primera, quién hace la pregunta, y segunda, quién activa el
referéndum. Si ambas partes de la agenda estan controladas por el mismo
jugador (ya sea unjugador con veto existente u otro actor en iniciativas po-
pulares), el proceso del referéndum elimina atodos los demasjugadores con
veto. Asi, el efecto global de los referendums sobre la estabilidad politica
depende de temas de control de agenda.

Finalmente, el grado en que diferentes tipos de referendums se aproxi-
men a las preferencias del publico también depende de las medidas especi-
ficas de control de agenda: si unjugador con veto existente controla ambas
partes de la agenda (tanto formulando la pregunta como activando el refe-
réndum), simplemente usaré referendums para eliminar la entrada de otros
jugadores con veto; si el control de agenda es delegado a través de un pro-
ceso competitivo, entonces se aproximard mas a las preferencias del pu-
blico.

El capitulo esta organizado en seis secciones. La seccion 1 trata de la
interrogante acerca de qué diferencia surge si hay una posibilidad de refe-
rendums. En otras palabras, ¢qué pasa si el pueblo puede participar direc-
tamente en el proceso legislativo? La seccion 2 trata de las diferencias ins-
titucionales entre procesos de referéndum. Algunos de ellos estan bajo el
control de los jugadores con veto existentes, otros mas son delegados a la
iniciativa popular, y otros mas dividen el proceso de establecimiento de
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agenda en dos partes (activar y formular la pregunta) y delegan cada una
de ellas a un actor diferente. Las secciones finales estudian cada uno de es-
tos procesos con cierto detenimiento.

1. DEMOCRACIA DIRECTA Y REPRESENTATIVA

¢Qué diferencia hay si los resultados son seleccionados directamente por el
pueblo o indirectamente por sus representantes en el parlamento? Para los
partidarios de referendums, las decisiones, por definicion, son mejores si €l
pueblo las toma. El argumento mas famoso en ese sentido viene de Rous-
seau (1947: 85):

La soberania no puede ser representada por la misma razén de que no puede
ser alienada; su esencia es la voluntad general, y esa voluntad debe hablar por
si sola, 0 no existirg; o es ella misma o no es ella misma; no hay una posibili-
dad intermedia. Los delegados del pueblo, por lo tanto, no son y no pueden ser
sus representantes; sélo pueden ser sus comisionados, y como tales no estan ca-
lificados para concluir nada definitivamente. Ninguno de sus actos puede ser
ley, a no ser que haya sido ratificada por el pueblo en persona; y sin esa ratifi-
cacion nada es una ley.

Volveremos a considerar esta cita al final de este capitulo. Por el mo-
mento vamos a ser menos normativos y mas abstractos, y afirmaremos que
los resultados seleccionados por el parlamento seran preferidos al statu quo
por una mayoria en el parlamento, mientras que los resultados selecciona-
dos por un referéndum seran preferidos por una mayoria de la poblacion.
El resultado del referéndum en una sola dimension seria la preferencia del
votante medio, pero en multiples dimensiones tal votante medio raras ve-
ces existe. Como se verd, el numero de dimensiones de politica implicadas
en un referéndum es una pregunta abierta. A veces multiples temas son
agrupados; en otras ocasiones se hacen esfuerzos por separar temas y de-
cidir sobre ellos uno por uno. Por ejemplo, los referendums se usan a veces
para aprobar (o desaprobar) constituciones enteras; por otro lado, el Tribu-
nal Constitucional italiano ha decidido que excluird las propuestas popu-
lares que contengan "tal pluralidad de demandas heterogéneas que haya
una falta de matriz racional y unitaria que las coloque bajo la légica del ar-
ticulo 75 de la Constitucion" (Butler y Ranney 1994: 63-64).
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En esta seccion se sostendra primero que el nimero de dimensiones im-
plicitas establece muy poca diferencia en el argumento: los resultados se-
lectos del referéndum pueden abordarse extremadamente bien con el argu-
mento del votante medio.” El segundo tema que abordaremos es que las
preferencias de este votante medio pueden ser significativamente distintas
de la politica que hayan seleccionado los jugadores con veto existentes.

Preferencias del "votante medio” en referendums

En el capitulo n demostramos que el conjunto ganador del statu quo cuan-
do toda la gente vota se incluye en un circulo (Y, d + 2r), donde Y es el cen-
tro de la yema de la poblacidn entera de votantes, d es la distancia entre Y
y SQ, y r es €l radio de layema de toda la poblacién. Un argumento que no
presenté en el capitulo Il, pero que se puede encontrar en Ferejohn et al.
(1984), es que el conjunto ganador del statu quo contiene un segundo circu-
lo (Y, d - 2r). Como resultado, los limites del conjunto ganador del statu
quo estan ubicados entre dos circulos, ambos con centro Y: uno de ellos con
radio (d + 2r) y el otro con radio (d - 2r).

Hemos dicho también que cuando el nimero de votantes aumenta, el
radio de la yema (r) disminuye en promedio (capitulo n). En consecuencia,
para los millones de personas que son potenciales participantes en un refe-
réndum en la mayoria de los paises o estados, r es (la mayor parte del tiem-
po) excepcionalmente pequefio. Como resultado, el conjunto ganador del
statu quo esta contenido entre dos circulos que difieren poco uno del otro:
4r, cuando r se hace mas y mas pequefio.

Lo que los dos parrafos anteriores indican es que, para una poblacion
numerosa, el votante medio tal vez no exista sino que todas las lineas me-
dianas pasan a través de un area muy pequefia (del radio r), de modo que

' En este capitulo no analizo los referendums que requieren mayorias calificadas. Hay po-
cos casos en los cuales la ley requiera un cierto porcentaje de electores o votantes (por ejem-
plo, en Dinamarca hasta 1953, 45% de electores; en la Replblica de Weimar, 50% de los elec-
tores;, en Nueva Zelanda de 1908 a 1914, 60% de los votantes) o una congruencia entre una
mayor ia de votantes y una mayor ia de estados (por ejemplo, Suiza, Australia). En 1911 en Nue-
va Zelanda, 54% que favorecia la prohibicion no tuvo efecto, ya que el requerimiento era de
60% de losvotos (Butler y Ranney, 1978: 17). Todos los argumentos del texto se sostienen para
las mayorias calificadas también, como se demostré en el capitulo I1.

* Obviamente, €l circulo pequefio existe Unicamente si d > 2r, es decir, si €l statu quo tiene
una distancia mayor que el diametro de la yema desde el centro de ésta.
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una mediana "como si" se puede aproximar muy bien por el centro Y de la
yema de la poblacion. Ademas, el conjunto ganador del statu quo para una
poblacidn tan grande se aborda también muy bien mediante un circulo de
radio d. En otras palabras, la multiplicidad de votantes simplifica en vez
de complicar el problema de identificacion del votante medio y el conjun-
to ganador del statu quo. Obsérvese que a lo largo de este analisis el nu-
mero de dimensiones politicas implicitas pierde importancia. Mientras que
en una sola dimension hay un votante medio, en multiples dimensiones un
votante medio "como si" (el centro de layema de la poblacién) es una apro-
ximacion muy buena.

La gréficav.l ofrece una representacion visual del argumento. Layema
de la poblacién es muy pequefiay tiene el centro Y. El conjunto ganador de

GRAFICA v.. Conjunto ganador de un grupo numeroso de votantes.
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un punto que tiene la distanciad de Y es el area sombreada en la figura, y
estd ubicado entre los dos circulos con radios (d + 2r) y (d — 2r), asi que
puede ser aproximado por el circulo (Y, d).

1.2. Democracia directa y mediada

Dinamarca nos da un par de interesantes ejemplos de las diferencias entre
democracia directay mediada. En palabras de Vernon Bogdanor (1994: 72):
"Puede parecer una paradoja que el Acta Unica Europea, que no hubiese ob-
tenido una mayoria en el Folketing, recibiera una mayoria en el pais, mien-
tras que Maastricht, que disfrutaba del respaldo de partidos con 80% de los
escafos en el Folketing, fuera rechazado por los votantes en 1992". La gra-
fica V.2 nos ayuda a reflexionar sobre la paradoja potencial. ¢En donde es-
taria ubicada una decisién parlamentaria? Si no sabemos nada sobre la
toma de decisiones en el parlamento, excepto que ésta requiere una mayo-
ria simple, entonces segun lo que hemos dicho en este libro seria un juga-
dor con veto colectivo, y el conjunto ganador del statu quo estaria ubicado
dentro del circulo (Y, d + 2r), donde Y y r son el centroy el radio delayema
del parlamento, y d es la distancia entre el statu quo y Y. Si necesitamos
mayor exactitud, consideraremos la interseccion de cualquiera de los tres
circulos que representan los diferentes partidos que conducirian al éarea
sombreada en la figura. Si conocemos alguna informacion adicional acer-
ca de la toma de decisiones parlamentaria, podemos incorporarla en los
célculos e identificar el conjunto ganador del statu quo con mayor exacti-
tud. Por ejemplo, si sabemos que hay un partido parlamentario que cierta-
mente no esta incluido en la toma de decisiones parlamentaria, podemos
estudiar el parlamento como un jugador con veto colectivo que decide por
mayoria calificada. O, alternativamente, si conocemos los partidos que for-
man el gobierno, identificaremos al conjunto ganador del statu quo conside-
rando a cada uno de ellos como un jugador con veto y encontrando la inter-
seccion de sus conjuntos ganadores. Si los partidos que forman el gobierno
son A, By C, el resultado estara en lalente de sombreado mas oscuro en la
gréfica.

No hay razén para creer que los dos procesos (democracia directay re-
presentativa) conduciran al mismo resultado. Bowler y Donovan (1998) han
dejado esto perfectamente claro. Ademas, Lupia (1992, 1993) ha estudiado
los atgjos de informacion que puedan informar a los votantes acerca de sus
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GRAFICA Vv 2. Diferencia entre democracia directa y mediada.

intereses en referendums. Si denominamos Y' al centro de la yema de la
poblacién, no hay garantia de que Y' y Y seran idénticos. Depende del sis-
tema electoral si cada minoria esta representada en el parlamento. Ni si-
quiera los sistemas de representaci6n proporcional mas puros, como los de
Israel u Holanda, pueden garantizar, por ejemplo, la representacion para
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las minorias de 0.5%. Los sistemas con umbrales mas altos, como el de 4%
de Suecia 0 5% de Alemania, excluyen muchas mas. Por altimo, los siste-
mas de pluralidad electoral pueden representar apenas a terceros partidos
o incluso eliminarlos por completo.

Permitaseme usar un ejemplo conocido como la paradoja del referén-
dum (Nurmi, 1998: 336-337) para mostrar un mecanismo que generatal dis-
crepancia. Supongamos que hay 99 votantes y nueve parlamentarios (cada
parlamentario representa 11 votos). Por afiadidura, hay dos partidos: el
partido A con dos tercios de los votos obtiene seis parlamentarios, y el par-
tido B con un tercio de los votos obtiene tres parlamentarios. Esta sociedad
tiene que votar sobre el asunto de si X debe sustituir al statu quo. Supon-
gamos que los simpatizantes del partido A estan divididos seis a cinco, en
favor del statu quo, y que este patrén aparece en cada distrito electoral,
mientras que los seguidores del partido B se muestran unanimemente en
favor del cambio. El parlamento del pais decidiria, seis votos atres, conser-
var el statu quo, mientras un referéndum habria producido cambios con 63
votos a favor y 36 en contra. jEl ejemplo indica que una politica que es res-
paldada por casi dos tercios de los votantes, es rechazada por dos tercios
de sus representantes en un pais con un sistema electoral de representacion
proporcional!

En la gréfica he seleccionado un punto diferente como la mediana de
la poblacién. Podemos ver que las posibles soluciones segun los dos proce-
dimientos tienen varios puntos en comun, pero debido a la diferencia en-
tre Y y Y' estas soluciones no coinciden. Esto es solamente parte del pro-
blema ya que no hay garantia de que la coalicion que prevalece dentro de
los votantes seria politicamente la misma que la coalicion que prevalece
dentro del Parlamento. Por ejemplo, si hay un gobierno de los partidos A,
By C, el resultado tendria que estar ubicado dentro del area de mayor som-
breado, mientras que el resultado de un referéndum podria quedar en cual-
quier parte dentro del area plumeada en la gréfica

Por tanto, los resultados de la democracia directay de la representati-
va pueden ser diferentes en verdad. Pero, ¢podemos localizar estos resulta-
dos? ¢O podemos tener un algoritmo que nos ayude a entender en cuéles
areas estaran los resultados? Lo que sabemos del capitulo | es que cuantos
més jugadores con veto haya, mas pequefio sera el conjunto ganador del
statu quo, y mas se respetara la posicion de la mediana correspondiente.
Pero esta declaracidn compara resultados dentro de procedimientos, no por
medio de democracia directay representativa. Por ejemplo, si un solo par-
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tido tuviera una mayoria parlamentaria en nuestra grafica v.2, el resultado
estaria ubicado en su propio punto ideal. Si los partidos A, B y C son juga-
dores con veto y comparten el control de la agenda parlamentaria, el con-
junto ganador del statu quo se contrae y el area de mayor sombreado que-
da mas cerca de la mediana del parlamento.’

Hay muchisimos debates en la bibliografia acerca de las ventajas y des-
ventajas presuntas y potenciales de los dos procedimientos. Segin los de-
fensores de la democracia directa, hay dos ventajas principales: la primera
se relaciona con los resultados que encajen mejor con las preferencias del
pueblo (véase Rousseau, supra). La segunda corresponde a la educacion de
ciudadanos en valores democraticos. Tocqueville ha expresado mejor la idea:
"Los concejos municipales son para la libertad o que la escuela primaria
es para la ciencia: la ponen al alcance del pueblo, ensefian a los hombres
cémo emplearlay como gozar de ella". Para sus criticos, desde Platon has-
ta Stuart Mill, de Schumpeter a Sartori, la pregunta principal es saber si el
ciudadano promedio tiene informacion y capacidad parajuzgar lo que sea
mejor para los intereses colectivos. Riker (1982) ha agregado un tema adi-
cional: quién controla la agenda es de mayor importancia cuando se for-
mulan preguntas. Finalmente, la legislacién por referendums ha planteado
objeciones sobre la base de que las minorias pueden perder sus derechos.
Gamble (1997) hace tal afirmacién empiricamente, mientras Bowler y Do-
novan (1998) y Frey y Goette (1998) discrepan acerca de la magnitud de los
resultados de Gamble.

Mi meta en esta seccién (o en el libro entero, al respecto) no consiste
en hacer una declaracion acerca de cuad procedimiento es mejor, sino en
afirmar que hay diferencias en sus resultados y en estudiar los efectos de
tales diferencias sobre la toma de decisiones en sistemas politicos. Si una
decision parlamentaria tiene que ser ratificada por la poblacién (como sue-
le ocurrir en asuntos constitucionales), entonces el resultado tiene que es-
tar ubicado en la interseccion de los conjuntos ganadores parlamentario y
popular. En otras palabras, los referendums crean un jugador adicional con
veto en el proceso de toma de decisiones: el pueblo. Hay dos resultados de

* Este argumento es idéntico al resultado formal de Kalandrakis (2000) de que, en equili-
brio, los gobiernos de coalicién seran menos extr emosos que los gobiernos con sistemas bipar-
tidistas. Es también congruente con los resultados empiricos que presentan Huber y Powell
(1994) de que los gobiernos multipartidistas son mas representativos del votante medio que
los gobiernos mayoritarios de un solo partido. Sin embargo, ambos estudios no establecen di-
ferencia entre la mediana del parlamento y la mediana de los votantes.
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esta introduccion de un nuevo jugador con veto. Primero, en principio, se
hace mas dificil cambiar el statu quo, como se vio en los capitulos | y n. La
cortapisa "en principio" se debe a que, como veremos mas adelante, aveces
los jugadores con veto existentes son eliminados por el proceso de referén-
dum. Segundo, los resultados finales se aproximaran mejor a las preferen-
cias del votante medio cuando exista la posibilidad de un referéndum (si la
decisién auténtica se toma mediante un referéndum o no).

La mayor parte de la bibliografia tradicional sobre referendums no
acepta estos puntos. De hecho, considera la estabilidad como contradicto-
ria a la voluntad del votante medio; las preferencias sobre los referendums
reflgjan asi a uno o a otro. Butler y Ranney (1994: 21) compendian los co-
nocimientos convencionales:

Como concluye Magleby en Direct Legisation, la gente que cree en democracia
representativa no diluida, atribuye € mas alto valor a las virtudes de estabilidad,
acuerdo, moderacién y acceso para todos los segmentos de la comunidad, por
muy pequefios que sean, y buscan acuerdos institucionales que aislan principios
fundamentales de fluctuaciones a corto plazo en la opinion publica. Quienes
creen en acercarse tanto como sea posible a la democracia directa atribuyen el
maés alto valor a las virtudes del cambio, participacion, competencia, conflicto
y dominio de la mayoria, Y buscan acuerdos institucionales que maximicen res-
puestas rapidas y completas a lo que quieren las mayorias populares.

Hay pruebas empiricas en la bibliografia en favor de mis dos expecta-
tivas. En lo tocante a la proteccién del statu quo, tanto Immergut (1992)
como Neidhart (1970) argumentan que los referendums populares dan po-
der a sus defensores. Immergut arguye que después de que una propuesta
politica fracasé debido a un referéndum en 1911 en Suiza, los politicos se
volvieron prudentes y sélo reformas menores fueron posibles. El gobierno
federal y la legislatura permanecieron como rehenes de poderosos grupos
de intereses que podian amenazar con un reto de referéndum. Para Neid-
hart, los referendums han transformado la democracia suiza en una demo-
cracia negociadora donde el gobierno propone primero la legislacion a gru-
pos interesados con el fin de evitar el proceso de referéndum.

El primer estudioso que ofrecié evidencia empirica del respeto ala vo-
luntad del votante medio fue Pommerehne (1978), quien descubrio diferen-
cias importantes en comunidades de legislaciéon directa y legislacion me-
diada en Suiza. Pommerehne construy6 un modelo econométrico basado
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en una funcién de la demanda del votante medio para estudiar pautas de
desembolso en municipios suizos. Descubrié que el modelo funciona me-
jor en comunidades con legislacion directa que las que carecen de ésta. En
un estudio similar, Feld y Savioz (1997) argiiyeron que lalegislacién directa
permite poner un freno alos habitos de derroche de los politicos. Matsusa-
ka (1995) ha producido resultados similares con Feld y Savioz con datos de
los estados de la Unién Americana. Para el periodo 1960-1990, su analisis
sugiere que los estados con iniciativas populares tenian un mas bajo nivel
de desembolsos, impuestos y déficits. Su modelo controla los factores eco-
némicos y demogréficos e incluye unavariable ficticia (dummy) paralos es-
tados con iniciativas. El coeficiente de la variable ficticia de legislacion di-
recta resulta ser negativo, lo cual indica que los niveles de gasto en estados
con iniciativas son significativamente mas bajos. Hay una diferencia politi-
ca importante en la interpretacion de estos estudios. La primera muestra
testimonia en favor de la proximidad a los intereses del votante medio; las
otras dos demuestran un resultado politico especifico (independientemen-
te de las preferencias del votante medio). Sin erhbargo, Matsusaka (2000)
extendio mas su andlisis en el tiempo (abarcando la primera mitad del si-
glo xx) y descubrid que el desembolso era, de hecho, mas alto en los esta-
dos con iniciativas. Sac6 esta conclusién: "Esto parece indicar que la ini-
ciativa no es inherentemente un dispositivo que reduzca el tamafio del
gobierno” (Matsusaka, 2000). Sin embargo, los dos resultados de M atsusa-
ka podrian indicar proximidad de resultados a las preferencias del votante
medio. De modo similar, Elizabeth Gerber proporciona muestras de que la
legislacién sobre el aborto en adolescentes (Gerber, 1996) o la pena de muer-
te (Gerber, 1999) se aproxima mejor alas preferencias del votante medio en
estados con referendums que en estados sin éstos, ya sea que la legislacion
fuera propuesta, de hecho, por un referéndum o no. Por ultimo, Hug (2001)
desarroll6 nuevas técnicas estadisticas para estimar modelos de legislacion
directay confirmoé la expectativa tedrica de proximidad de los resultados a
las preferencias del votante medio, incluso en casos donde las pruebas no
eran concluyentes. Este andlisis agota las similitudes entre todos los tipos
de referendums. Ahora me concentraré en las diferencias que se relacionan
con quién controla la agenda del proceso de referéndum.
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2. INSTITUCIONES QUE REGULAN LOS REFERENDUMS

La mayor parte de la bibliografia sobre referendums coincide en que "el
nombre de referéndum incluye una diversidad de situaciones y de usos que
solo guardan una relacion superficial unos con otros" (Smith, 1975: 294), y
las diferentes formas de referendums pueden implicar consecuencias muy
distintas (Finer, 1980: 214). Sin embargo, la similitud de conclusiones ter-
mina alli. Los desacuerdos surgen cuando diversos autores tratan de clasi-
ficar distintos tipos de referendums o describen las consecuencias que cada
tipo implica.

Por ejemplo, Smith (1975) emplea dos normas para elaborar una "ma-
triz de varianza funcional de los referendums": por un lado, "control”, y por
el otro, "efecto hegeménico". Butler y Ranney (1978) usan cuatro catego-
rias distintas: /) referendums controlados por el gobierno, 2) referendums
requeridos por la constitucion, 3) referendums por peticion popular, y 4)
iniciativas populares. Pier Vincenzo Uleri (1996) recalca los aspectos lega-
les de los referendums y multiplica la clasificacion, empleando términos
como referéndum obligatorio, voto opcional, referéndum de iniciativa, deci-
sion-promocion, o control, voto de rechazo, voto de abrogacion, etcétera.

Mas recientemente, otros investigadores se han concentrado en los as-
pectos estratégicos de los referendums, el grado en que algunos jugadores
controlan la agenda. Mi andlisis es muy similar a tales enfoques, y usaré
una clasificacion similar a la que presenté Hug (2001), siguiendo a Mueller
(1996), segun las normas dicotomicas que propuso Suksi (1993).

Hug distingue los referendums sobre la base de tres criterios dicotomi-
cos. Primero, observa si se requieren o no. Segundo, subdivide los no re-
queridos en dos categorias sobre la base de si requieren que el pueblo tome
una iniciativa o no (activo y pasivo). Y tercero, subdivide los referendums
activos sobre la base de quién controla la agenda, es decir, si la proposicion
sobre la votacion se origina en el gobierno o en la oposicion.

Concuerdo con la logica que respalda la clasificacion de Hug, pero sus
normas no se generalizan muy bien a diferentes paises. Por ejemplo, en un
régimen presidencial, quién esta en el gobierno y quién en la oposicién es
algo que no queda claramente definido, mientras que si es claro quiénes son
losjugadores con veto existentes. Las agendas del referéndum incluyen dos
temas distintos por decidir: primero, la decision de si habra o no un refe-
réndum, lo que denomino "activacion"; y segundo, la redaccién exacta de
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la pregunta. La gréfica v.3 proporciona el algoritmo implicito para mi cla-
sificacion.

1. Referendums requeridos. "Requeridos" significa que el gobierno esta
obligado a exponer una medida politica a los votantes. No se empren-
de ninguna iniciativa de referéndum. Un documento particular tie-
ne que ser ratificado por el pueblo para poder ser promulgado. En
muchos paises, los referendums requeridos se aplican a cambios
constitucionales. Tales referendums existen al nivel estatal en los Es-
tados Unidos y al nivel nacional en Suiza.

2. Referéndum dejugador con veto. Si un referéndum no es requerido,
un actor tiene que decidir celebrar un referéndum. Una primera po-
sibilidad es que la decision de celebrar un referéndum pertenezca a
uno de los jugadores con veto existentes. Podria ser el parlamento
(un jugador con veto colectivo) o el gobierno (uno o mas jugadores
con veto) de un pais, o algun otro jugador con veto particular, como

GRAFICA v.3. Preguntas que definen diferentes categorias de referendums.
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el presidente de la Quinta Republica francesa.” Este referéndum con
frecuencia ha sido denominado "plebiscito".

3. Veto popular. Es posible que un jugador con veto existente formule
la pregunta, pero la celebracién del referéndum es prerrogativa de
otro agente. Tales referendums son esencial mente vetos a politicas
decididas por jugadores con veto existentes. El actor activador pue-
de ser la poblacién en conjunto por medio de un proceso de firmas,
como se hace en Italia con ciertas leyes (Bogdanor, 1994), o en Suiza
para la mayor parte de la legislacion federal, o en los Estados Unidos
con los "referendums populares” al nivel estatal, o en Dinamarca con
cierta minoria en el parlamento.

4. Iniciativa popular. Es posible que la propuesta colocada en la boleta
no se origine en lalegislacion de jugador con veto existente, sino que
sea una propuesta escrita por algun grupo politico que recababa las
firmas requeridas para colocarlas en la boleta de voto. Este tipo de
referéndum existe a nivel estatal en los Estados Unidos y también en
Suiza. Hug y Tsebelis (2002) presentan a los actores exactos que ac-
tivan los referendums y formulan la pregunta en todos los paises del
mundo. En las secciones siguientes sefialaré las consecuencias estra-
tégicas de diferentes tipos de referendums no obligatorios.

Nos concentraremos primero en el caso donde ambos temas de la agen-
da estan en manos de uno de los jugadores con veto institucionales o par-
tidarios existentes, y entonces investigaremos el caso de un proceso com-
petitivo de establecimiento de agenda correspondiente a referendums por
iniciativa popular. Por dltimo, se examinaran algunas instituciones mas
complicadas donde los dos temas del establecimiento de agenda son con-
trolados por jugadores diferentes (uno activa el referéndum y el otro pro-
pone la pregunta).

* Como se observé en el capitulo 1V, el presidente francés no es un jugador con veto en los
términos de la legislaciéon porque no tiene veto legislativo. Sin embargo, si la mayoria parla-
mentaria esta de su lado, él es en realidad un jefe (o uno de los jefes) de esta mayoria. Por
gemplo, ningun actor politico disputaba que De Gaulle o Pompidou fueran los jefes de la ma-
yoria cuando estaban en el poder. Ningln actor politico negé que D'Estaing fuera el jefe de
uno de los dos socios de la coalicion en el gobierno. De modo similar, Mitterrand fue el jefe
de la mayoria en cuanto hubo una mayoria de la izquierda. Asi, cuando €l partido legislativo
dd presidente es parte de la mayoria, é esun jugador con veto (aunque no uno adicional). La
constitucion de la Quinta Republica no permite que un presidente convoque a un referéndum
en contra de la voluntad de su gobierno.
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3. REFERENDUMS DE JUGADOR CON VETO

Supongamos que un solo jugador con veto controla ambas partes de la
agenda del referéndum: él puede formular la preguntay activar el referén-
dum. Concentrémonos en la gréfica v.2 y veamos en qué condiciones dife-
rentes posibles establecedores de agenda convocarian en realidad a un re-
feréndum. El establecedor de agenda del referéndum tiene que calcular si
prefiere seleccionar su punto preferido de W'(SQ) o arriesgarse con W(SQ).
Con el fin de simplificar aqui nuestros calculos, supongamos que un refe-
réndum no tiene costos politicos para el establecedor de agenda. Obviamen-
te, ésta es una suposicion incorrecta, pero podemos abordarla facilmente
agregando tales costos en los calculos.

Considero dos casos diferentes de toma de decisiones parlamentaria:
primero, que hay una estable coalicion de partidos A, B y C (denomino esta
situacion gobierno "parlamentario"); segundo, que es factible cualquier po-
sible coalicion ganadora entre A, B, C, D y E (denomino esta situacién un
sistema "presidencial"). En cada uno de estos casos considero dos posibles
establecedores de agenda: el partido A y el partido E (el primero es parte
del gobierno de sistema parlamentario, el segundo no lo es).’

Con una informacién completa, el establecedor de agenda del referén-
dum tiene la garantia de obtener su punto mas preferido del conjunto ga-
nador popular del statu quo —W'(SQ) en la gréficav.2—. Dado que tanto A
como E estan localizados fuera de W'(SQ), pueden alcanzar los puntos A'
y E', respectivamente, cuando controlan la agenda del referéndum. La pre-
gunta es: ¢puede la democracia indirecta ofrecer a los establecedores de
agenda del referéndum una alternativa mas atractiva? Para responder esta
pregunta tenemos que calcular el conjunto ganador del statu quo de estos
dos puntos W(A") (véase graficav.4) y W(E') (véase grafica v.5).

La grafica v.4 presenta exactamente la misma configuracion de jugado-
res que la gréficav.2 e identifica el punto A', que es el mejor resultado que
puede lograr el establecedor de agenda del referéndum —A' es la intersec-
cion de lalinea AY con el circulo (Y, YSQ)—. La gréficav.4 identifica tam-
bién el conjunto ganador de A' —en vez de W(SQ)—, dado que el jugador A
puede introducir un referéndum y obtener A' como resultado. Fuera de esto,
el conjunto ganador A considerard unicamente los puntos incluidos en el

* En este caso E no es un jugador con veto. Incluyo este caso contrario a la objetividad para
dar una visi6on completa.
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GRAHAICA v 4. Resultados posibles cuando A controla la agenda del referéndum.

circulo (A, AA"), y activara un referéndum para cualquier punto mas algja-
do que A'. S6lo hay una coalicién posible que puede aprobar puntos den-
tro del circulo (A, AA"): A, D y E. En consecuencia, A tiene que seleccionar
esta coalicion con el fin de obtener un resultado que él prefiera mas que A'
(preferiblemente A"). En nuestro sistema "presidencial" idealizado, esto es
lo que sucedera. En el caso de un sistema "parlamentario” con A, By C en
el gobierno, la situacién es mas complicada. Obsérvese que no hay punto
que todos los tres A, B y C prefieran mas que A', dado que A' es el nlcleo
de unanimidad de A, B y C. A tiene que escoger entre mantener el gobier-
no en su sitio o provocar una dimisién del mismo. De modo similar, los par-
tidos B y C pueden ofrecer aprobar el resultado A' y evitar un referéndum,
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GRAFICA V 5. Resultados posibles cuando E controla la agenda del referéndum.
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o tal vez prefieran delegar su desacuerdo a un referéndum. Estos célculos
conducen a tres posibles resultados: el gobierno ABC permanece en el po-
dery adopta A' sin un referéndum. El gobierno ABC permanece en el poder
y se adopta A' por referéndum. El gobierno renunciay es remplazado por
otra coalicion que selecciona un punto factible desde W(A").
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Lagrafica V.5 presenta exactamente la misma configuracion de jugado-
res que antes, pero identifica el conjunto ganador del punto E' en vez de
SQ, dado que el jugador E puede introducir un referéndum y obtenerlo.
Fuera de este conjunto ganador (nicamente pueden ser considerados los
puntos incluidos en el circulo (E, EE'), ya que E preferiria promover un re-
feréndum que aceptar un punto mas alejado que E'. Hay tres posibles coali-
ciones que pueden aprobar puntos dentro del circulo (E, EE'): (ABE),
(ADE), (CDE). En consecuencia, E tiene que seleccionar una de las coalicio-
nes disponibles. En el caso de que cualquier coalicion sea posible (el sistema
"presidencial" anterior), E seleccionard su propio punto ideal respaldado
por (ADE). En el caso contrario a la objetividad (contrafactico) de un sis-
tema "parlamentario” con (ABC) en el gobierno, la situacién seria mas com-
plicada. E podria aprovechar su ventaja de establecimiento de agenda del
referéndum para tratar de negociar un gobierno diferente: de hecho, los ju-
gadores A, D y E pueden preferir un nuevo gobierno de coalicién. Si los par-
tidos en el gobierno quieren mantenerse juntos, E activara un referéndum
y €l gobierno perdera.

En todos estos calculos, un sistema presidencial donde los partidos pue-
den cambiar las coaliciones sobre la base del tema en consideracion era un
sistema mas flexible que uno parlamentario, donde la coalicion gubernamen-
tal existente era incapaz de adaptarse al nuevo ambiente politico generado
por el referéndum, incluso cuando el establecimiento de agenda pertenecia
a un jugador con veto existente (A).” Un sistema parlamentario puede pro-
ducir resultados similares delegando un tema politico a un referéndum, y
dejandolo fuera del conflicto politico de los principales partidos. Por ejem-
plo, en el Reino Unido el referéndum sobre participacion en la Union Euro-
pea recibié este trato especial debido a que los dos partidos estaban dividi-
dos y no podian tratar el tema sin graves dafios a su unidad.

Dados estos célculos, los partidos que piensan estratégicamente en la
legislatura (en particular si, por alguna razon, quieren evitar un referén-
dum) pueden asegurarle al establecedor de agenda del referéndum que ha-
rén cualquier cosa que esté a su alcance para hacer que el proceso legislati-
vo termine en un area que sea al menos tan buena para él como el resultado
de un referéndum. Estos experimentos mentales conducen a las conclusio-
nes siguientes. Primero, la posicion del establecedor de agenda del referén-
dum se traduce en ventgjas politicas importantes. Planteamos este punto

°Y, por supuesto, lo mismo se puede decir en el caso contrario a la objetividad en que un
jugador sin veto (E) controla la agenda.
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en los dos primeros capitulos, pero aqui iremos un paso mas adelante: si
un jugador con veto controla la agenda del referéndum, cancela a otros ju-
gadores con veto como tales. Larazon es que el jugador con veto con control
de la agenda de un referéndum puede elegir entre emplear los procedimien-
tos de la democracia directa o representativa, y todos los otros jugadores
tienen que ofrecerle la solucién mas ventajosa. Este es un analisis muy
diferente del presentado por los defensores de referéndum que consideran
éste como la expresion de la voluntad del pueblo (véase Rousseau, supra).
Segunda (y ésta es una consecuencia de la primera), los resultados legisla-
tivos de la democracia representativa son alterados si es posible la demo-
cracia directa.

Permitaseme presentar algunos ejemplos de referendums de la vida
real para mostrar que la primera conclusién es congruente con procesos po-
liticos reales, no solo con egjercicios mentales. Abordaré la segunda con-
clusién (la modificacion de resultados del proceso parlamentario) en la sec-
cion 4.

En Francia, el presidente de larepublica puede convocar a referendums
segun dos diferentes articulos de la constitucién. Segun el articulo 11: "So-
bre la propuesta del gobierno durante sesiones parlamentarias, o sobre la
propuesta conjunta de las dos Asambleas, publicado en el Journal Officiel,
el presidente de la republica puede someter a referéndum cualquier proyecto
de ley del gobierno que trate de la organizacion de las autoridades publicas
[...] el cual [...] aunque no esté en conflicto con la constitucion, afectaria el
funcionamiento de las instituciones". El derecho a proponer enmiendas
constitucionales de acuerdo con el articulo 89 "pertenece actualmente al
presidente de la republica, sobre la propuesta del Primer Ministro y los
miembros del parlamento. El proyecto o propuesta de enmienda debe ser
aprobado por las dos asambleas en términos idénticos".

Durante su mandato (1958-1969), Charles de Gaulle proclamé cinco re-
ferendums. Nunca esper6 que el gobierno o el primer ministro se lo propu-
sieran. Las propuestas siempre |legaban después del anuncio de De Gaulle.
Ademas, De Gaulle uso el articulo 11 en vez del apropiado articulo 89 para
enmiendas constitucionales, tales como el referéndum de 1962, cuando cam-
bié el modo de eleccion del presidente, de elecciones indirectas a directas.
Esta accion no encontrd el apoyo de casi ningin experto constitucional,
pero después de aceptada la propuesta, la cuestion de la constitucionalidad
se volvio nula. De Gaulle pasé por alto asi las restricciones constituciona-
les y empled la iniciativa del referéndum como su poder propio.
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Lo mas interesante es como De Gaulle agrupé las preguntas propues-
tas, de modo que no tuviera que aceptar un no por respuesta: perdié Uni-
camente en el ultimo de los cinco referendums que propuso. Ese referén-
dum, de abril de 1969, formulaba la pregunta: "¢Aprueba usted el proyecto
de ley que trata de la creacion de regiones y la reforma del Senado?" "El
proyecto de ley constaba de mas de 14 paginas de letra menuda, compren-
dia 69 articulos e implicaba la modificacion o sustitucion de 19 articulos de
la constitucion" (Wright, 1978: 156). Por afiadidura, De Gaulle present6 la
votacién como un referéndum sobre él mismo, diciéndole al pueblo fran-
cés el 10 de abril: "No puede haber la menor duda. [...] La continuacion de
mi mandato o mi partida dependen obviamente de la respuesta del pueblo
alo que pregunto [...] ¢qué tipo de hombre seria yo [...] si intentara ridi-
culamente seguir en el cargo?" (Wright, 1978: 158). Tal vez la presentacion
del problema fuera insolito para De Gaulle en 1969, pero ciertamente no la
asociacion del resultado del referéndum con el hecho de si él seguia en el
cargo. En 1961 declaré que "un resultado negativo o incierto me impediria
seguir con mi tarea". En 1962 declard: "Vuestras respuestas me diran si
puedo y debo continuar con mi labor". De las dos declaraciones, la prime-
ra fue mucho mas efectiva, dado que el presidente de la republica es tam-
bién el comandante en jefe de las fuerzas armadas, y fue hecha en medio
de una guerra colonial.

La amenaza de renuncia cuando no habia alternativa clara para De Gau-
lle fue evidentemente el elemento mas critico para el éxito de sus paquetes
de referéndum. Cuando en 1969 el ex primer ministro Georges Pompidou
declaré que él estaria dispuesto a servir a su pais como presidente si fuera
necesario, el referéndum de De Gaulle fracaso y, leal a su palabra, éste re-
nuncio.

Lo que no se ha subrayado en la bibliografia sobre estos acontecimien-
tos es que todas estas maniobras son casos de control de la agenda, que es
el poder del actor que formula la pregunta en referendums. Este poder te-
niatan frustrados a los adversarios de De Gaulle que uno de €llos (el ex pri-
mer ministro Pierre Mendes-France) dijo: "¢Plebiscitos? No se discuten; se
combaten". Otro fue mas tranquilo y filoséfico pero igualmente negativo
en su evaluacion. De Gaulle (1971: 325) cito los pensamientos de Vincent
Auriol, presidente de la Cuarta Republica: "El referéndum es un acto de
poder absoluto. [..] Mientras que ostensiblemente se inclina ante la sobe-
rania del pueblo, es, de hecho, un intento para privar al pueblo de su sobera-
nia, en beneficio de un hombre".
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4. LAS INICIATIVAS POPULARES

Hasta ahora he tratado de los referendums cuando el establecedor de agen-
da disfruta del monopolio del poder. Ahora me concentro en referendums
gue delegan poderes de establecimiento de agenda al ganador de un proce-
so competitivo. El argumento que presento aqui es un eco del argumento
presentado en el capitulo ni acerca de la diferencia entre regimenes demo-
craticos y no democraticos.

Si diferentes grupos pueden convertirse en establecedores de agenda
mediante un referéndum, al ganar el derecho a presentar su pregunta al
electorado (recabacién de firmas), el resultado legislativo dependera de lo
competitivo que sea el proceso de seleccion. Si todos los establecedores de
agenda potenciales estan incluidos en el proceso de seleccion, y si los vo-
tantes estan informados, entonces la Ginica manera en que podemos selec-
cionar propuestas capaces de prevalecer (derrotar no sélo al statu quo sino
también a posibles alternativas) es converger hacia las preferencias del vo-
tante medio. Este resultado es una generalizacion multidimensional del
argumento presentado en el capitulo ni, y es posible porque el conjunto ga-
nador del statu quo puede ser representado por un circulo, como se demos-
tro en la gréfica v. .

Si algunos de los establecedores de agenda potencial es son excluidos del
proceso, entonces los restantes pueden ser mas extremosos y el resultado
legislativo estara mas alejado de las preferencias del votante medio, si anin-
gun grupo con referencias similares al votante medio se le permite entrar
al proceso de establecimiento de agenda. Como se sefial6 en el capitulo i,
hay un poder importante en el establecimiento de agenda.

Como consecuencia de este analisis, tenemos que concentrarnos en el
proceso de seleccion del establecedor de agenda y evaluar lo competitivo
que es. Si, por ejemplo, lo que se requiere son voluntarios para seleccionar
firmas, entonces las demandas que estén apoyadas por una mayoria de la
poblacion suelen obtener los voluntarios necesarios para su colocacion en
la boleta electoral, y las iniciativas que no tengan suficientes voluntarios
probablemente no contaran con el respaldo de una mayoria. En consecuen-
cia, tal proceso es competitivo y podemos esperar que el resultado esté lo-
calizado cerca de las preferencias del votante medio.

Si, en cambio, lo que se solicita para que un tema sea colocado en la
boleta es una seleccion de firmas por profesionales remunerados, los grupos
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organizados (incluso con puntos ideales alejados del votante medio) seran
los Unicos capaces de participar. En este caso, el proceso de seleccién de
agenda se traducira en resultados que pueden ser incongruentes con las
preferencias del votante medio. En todos los casos, el resultado selecciona-
do tiene que estar mas cerca de las preferencias del votante medio que €l
statu quo.” Asi, de nueva cuenta, pese al hecho de que el votante medio
toma la decision final, el resultado depende decisivamente de las preferen-
cias del establecedor de agenda.

Los referendums de jugador con veto eliminan a los jugadores con veto
existentes en las legislaturas, y lo mismo hacen las iniciativas populares. De
hecho, por medio de las iniciativas populares, todo el proceso legislativo es
sustituido por referendums. Es posible que los jugadores con veto existen-
tes traten de evitar el desafio del referéndum. Sin embargo, los Unicos
puntos que no se pueden desafiar son los cercanos al votante medio "como
s" (el centro de layema de la poblacién). Ademas, podria ser que este pun-
to ni siquiera fuese parte del conjunto ganador del statu quo de la democra-
cia mediada, lo cual significa que los jugadores con veto existentes queden
cancelados porque el mismo jugador controla toda la agenda del refe-
réndum.

5. LOS VETOS POPULARES

Los referendums no obligatorios seran promovidos por los actores con ju-
risdiccién, como unafuncién de sus propias preferencias. Losjugadores con
veto existentes seleccionaran un referéndum si quieren cancelar a otros ju-
gadores con veto, como argumenté en la seccion 2. Los jugadores sin veto
seleccionardn un referéndum si el resultado propuesto por el gobierno no
esta dentro del conjunto ganador del votante medio. De hecho, esto es ver-
dad solo si ellos asi o creen, como lo indica la siguiente historia de un re-
feréndum sobre el divorcio en Italia.

En diciembre de 1970 se promulgo por primera vez el divorcio legal en
Italia. La estipulacion mas importante de esta ley era que si los cényuges
habian estado "legalmente separados" por cinco afios, podian obtener un
divorcio. La respuesta de la Iglesia catolica fue inmediata. El papa revelo
gue habia enviado notas diplomaticas al gobierno antes de la promulgacion

" Deberia repetir aqui que se supone que el radio de la yema es 0; de otro modo, no se po-
dria excluir la seleccién de un punto que estuviera mas alejado del centro de la yema que el
statu quo hasta en 2r.
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de laley, y los clérigos plantearon la cuestion de un referéndum para abro-
gar la nueva ley En la préctica, aunque tales referendums estaban especifi-
cados en el articulo 75 de la constitucion italiana, nunca habian tenido lugar
y no habia legislacion alguna sobre sus procedimientos. El gobierno, doble-
gandose a la presion del Vaticano, aprobo tal ley antes de la aprobacién de
la ley sobre divorcio, de modo que los catélicos, si asi |0 deseaban, podian
imponer un referéndum para abrogar dicha ley cuando fuera aprobada. Lo
que sucedio fue que en febrero de 1971 los obispos italianos emitieron una
declaracién de que el matrimonio eraindisoluble, y se recabaron 14 millo-
nes de firmas hasta el mes de junio afin de imponer el referéndum, casi el
triple del namero requerido.

Lo interesante fue la reaccion del establishment politico a esta amenaza
de referéndum, que no fue bien recibida por el liderazgo de los comunistas
ni de los democratacristianos. Primero, en julio de 1971 hubo un intento
de presentar una propuesta de ley que hiciera inadmisible todo referéndum
que protegiera minorias étnicas o religiosas o el matrimonio. Entonces, los
comunistas presentaron una nueva propuesta de ley de divorcio mejorada,
con la esperanza de que sustituyera la ley de divorcio existente, de modo
que el proceso tuviera que empezar de nuevo. Cuando esta maniobra falé
(principalmente debido al calendario parlamentario), el parlamento se di-
solvié un afio antes, afin de evitar que el referéndum se celebrara en 1972.
El nuevo parlamento tenia una ligera mayoria derechista, pero los demo-
cratacristianos no trataron de revocar la ley pues no querian sustituir su
alianza con los socialistas por una alianza con los fascistas, que también es-
taban en contra de laley de divorcio. Finalmente, el referéndum se realizo
en 1974, tres afios después de recabadas las firmas (Butler y Ranney, 1994).
Ni los partidarios del referéndum ni el establishment politico italiano ha-
bian previsto este resultado. Fue una derrota de 60 a 40 del procedimiento
de abrogacion, resultado humillante para la coalicion clerical.

Esta historia indica que aunque el jugador activador puede imponer un
referéndum, los jugadores con veto existentes pueden aplazarlo de manera
que el equilibrio de fuerzas mejorara en su favor, 0 modificaran el statu quo
de modo que el referéndum sea cancelado o pospuesto aiin mas. Estas re-
acciones de los jugadores con veto existentes apuntan a ganarse las prefe-
rencias del votante medio.

Los casos que he presentado hasta aqui presuponen principalmente la
existencia de votantes bien informados. La situacion es alterada significati-
vamente con la suposicion mas realista de informacion incompleta. Como
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escribio Wolf Linder (1994: 144) en Swiss Democracy: "El dinero es [...] €
factor singular mas importante que determina los resultados de la legisla-
cion directa’. Segln su opinion, las desigualdades en gastos de campafia se
elevan arazones de 1:20 o 1:50, y "en Suiza asi como en los Estados Uni-
dos, el bando mas gastador gana 80-90% de las campafias. Es excepcional
que los desposeidos le ganen al 'dinero en grande'. Lowenstein (1982) cla-
rifica esta afirmacion para los Estados Unidos, argumentando que cuando
el bando que respalda el statu quo gasta significativamente mas que los par-
tidarios del cambio, las posibilidades estan fuertemente en favor del statu
qguo. Estos argumentos se pueden captar mediante un modelo de informa-
cion incompleta, segun el cual el dinero se gasta para convencer a un vo-
tante medio desinformado de que una propuesta esta mas cerca de su pun-
to ideal que otra (cualquiera que sea la verdadera ubicacién de los tres
puntos).

6. CONCLUSIONES

Los referendums —la posibilidad de una legislacion directa— alteran sig-
nificativamente las reglas y los resultados del proceso legislativo. La simple
posibilidad de presentar una eleccion legislativa a la aprobacién del pueblo
introduce un jugador adicional con veto en el proceso de la toma de deci-
siones: el votante medio de la poblacién. Aunque en dimensiones multiples
tal votante no existe, como argumenté en la secciéon 1, se puede identificar
un votante medio "como si", y los pronésticos seran aproximaciones muy
exactas de los resultados. Si el mismo jugador es capaz de activar el refe-
réndum y también controla la redaccion de la pregunta, entonces los juga-
dores con veto legislativo tradicionales son eliminados del proceso de la
toma de decisiones, como se vio en las secciones 3 y 4. De hecho, el anali-
sis indicd que en vez del conjunto ganador del statu quo, los célculos per-
tinentes implicaron al conjunto ganador del punto que puede lograr el es-
tablecedor de agenda del referéndum.

Las diferencias entre referendums dependen de quién controle la agen-
da (activacién y pregunta). Si es un jugador con veto existente, lo fortalece
a él a costa de los otros. Si es una iniciativa popular, favorece a los grupos
gue pueden afectar la agenda. Si el proceso de establecimiento de agenda
es competitivo, favorece al votante medio. Como resultado, los jugadores
con veto existentes tienen que considerar no solo al conjunto ganador del
statu quo, sino también las preferencias del votante medio "como si".
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Los proponentes de la democracia directa argumentan que ésta expre-
sa la voluntad del pueblo, mientras que los adversarios hablan de la falta
de informacion de los votantes que les impide tomar las decisiones correc-
tas. Vimos que las preferencias del votante medio en el parlamento y en la
poblacion tal vez no coincidan, y que las coaliciones formadas dentro de
cada uno de estos organismos pueden ser diferentes de modo que los resul-
tados de la democracia directa y de la representativa pueden ser distintos.

El argumento de que lavoluntad popular se expresa a través de referen-
dums, como lo afirma Rousseau, es desatinadamente optimista.” No toma
en cuenta el papel del establecimiento de la agenda, la activacién y la for-
mulacion de la pregunta. Estos dos aspectos del establecimiento de la agenda
pueden corresponder a lajurisdiccion de un solo jugador (referendums de
jugador con veto, iniciativa popular) o ser compartidos por dos jugadores
distintos (referendums obligatorios, vetos populares).

Como se ha visto, si el establecimiento de la agenda es delegado a un
jugador con veto, fortalece a este actor frente a los otros jugadores con veto.
Si el proceso de establecimiento de agenda se vuelve competitivo, entonces
las preferencias del votante medio seran mas respetadas. Como resultado
de este anadlisis, se abordaran mejor las preferencias del votante medio en
paises o estados con iniciativa popular; lalegislacién en paises con veto po-
pular estar4 mas distante de las preferencias del votante medio, pero no tan-
to como en paises o estados con referendums obligatorios, o con referen-
dums de jugador con veto.

* O, mas precisamente, incorrecto. Habria sido optimista que Rousseau se hubiese referi-
do a los referendums populares. Sin embargo, me sorprendié saber que en realidad se expre-
s6 en términos tan elogiosos de los referendums organizados por el gobierno, como lo docu-
menta Manin (2001). En este caso, tal vez sea méas exacta la evaluacion de Auriol, citada antes.



VlI. FEDERALISMO, BICAMERALISMO
Y MAYORIAS CALIFICADAS

EL TERMINO federal se emplea para paises donde "1) dos niveles de gobier-
no rigen al mismo paisy al mismo pueblo; 2) cada nivel tiene al menos un
area de jurisdiccion en la cual es autonomo, y 3) hay alguna garantia (aun-
gue tan sdlo sea una declaracién en la constitucién) de la autonomia de
cada gobierno en su propia esfera" (Riker, 1964: 11).

Los investigadores se han concentrado en los efectos del federalismo so-
bre diferentes resultados politicos, al nivel tanto te6rico como empirico. Sin
embargo, el consenso ha sido escaso. Por ejemplo, en lo tocante a uno de
los temas méas intensamente estudiados en economia politica, el federalis-
mo fiscal, no hay consenso acerca de si la descentralizacidn tiene conse-
cuencias provechosas o no. Riker (1975: 144) haplanteado el argumento de
gue no deberia haber diferencias de politica entre paises federales y unita-
rios, mientras que Rose-Ackerman (1981) y Dixit y Londregan (1998) pro-
porcionan argumentos para explicar por qué la legislacién sera diferente en
estos dos tipos de Estados. En cuanto a la direccién de las diferencias po-
tenciales, académicos como Tiebout (1956), Buchanan (1950), Oates (1972)
y Weingast (1995) han descrito los beneficios econémicos de la descentra-
lizacién. Por otro lado, Davoodi y Zou (1998), Prud'homme (1995), Tanzi
(1995) y Treisman (2000a, 2000b) sefialan problemas asociados con la des-
centralizacion. La mayor parte de esta bibliografia examina los resultados
(beneficiosos) de la competencia econémica entre los Estados.

Este libro adopta unavisién distinta del federalismo. Me concentro en la
estructura institucional del gobierno federal. Alli observo frecuentemente al
menos una de dos caracteristicas diferentes: el uso del bicameralismo con una
segunda camara que tiene poder de veto efectivo sobre lalegislacion, o el uso
de mayorias calificadas en la creacion de politica. Argumento que cada una
de estas dos estructuras institucionales genera més jugadores con veto, de
modo que los paises federales tienen ceteris paribus niveles mas altos de es-
tabilidad politica y otras caracteristicas estructurales (independencia del
poder judicial, de las burocracias, e inestabilidad del gobierno si son parla-
mentarios) que se derivan de la existencia de multiplesjugadores con veto.

175
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Aunque el bicameralismo (con veto efectivo de la segunda camara) y las
mayorias calificadas son mas frecuentes en paises federales, no es porque
estos Ultimos los empleen en exclusiva. Por ejemplo, Jap6n, aunque no es
un pais federal, tiene una camara alta con derecho de vetar la legislacion
propuesta por la camara baja. De modo similar, en Francia (pais unitario),
el gobierno tiene el poder de decidir si un proyecto de ley serd aprobado
por consenso de ambas camaras, o si la cAmara baja decide en contra de la
camara alta. De modo parecido, las mayorias calificadas, aunque en mu-
chos paises no sean requeridas constitucional mente, a menudo son el resul-
tado del juego politico, como se vera en la tercera seccién de este capitulo.
Dado que ninguna de estas dos caracteristicas esta necesariamente vincu-
lada con el federalismo, las estudiaremos independientemente una de otra
y del federalismo.

El capitulo esta dividido en cuatro secciones. En la primeraveremos por
qué el federalismo ha sido unavariable independiente tan elusivay nos con-
centraremos en sus implicaciones sobre los jugadores con veto. En la se-
gunda se examinaran las instituciones bicamerales. La tercera esta dedica-
da a un andlisis de la toma de decisiones por mayoria calificada. La cuarta
aborda la combinacion de bicameralismo y mayorias calificadas.

1. EL FEDERALISMO

Varios andlisis han sefialado caracteristicas importantes que unen o sepa-
ran a los paises federales. Por gjemplo, todos ellos incluyen unidades com-
ponentes que compiten unas con otras por la atraccion de los ciudadanos
(Tiebout, 1956). Por otro lado, algunos paises federales tienen agencias para
la implantacion de politicas nacionales al nivel federal (por ejemplo, los Es-
tados Unidos), mientras que otros lo hacen al nivel estatal (Unién Europea,
Alemania).” En esta seccién me concentraré en dos temas: el federalismo
fiscal y los jugadores con veto. El federalismo fiscal domina la bibliografia
econdmica. Aqui afirmo que aunque los argumentos teéricos en favor de la
descentralizacién pueden parecer decisivos, la evidencia empirica no pare-
ce respaldar estas teorias. Seguidamente me concentro en las instituciones
qgue mas a menudo prevalecen en diferentes paises federales.

' Véase un excelente articulo de Scharpf (1988) sobre el tema.
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1.1. El federalismo fiscal

Basandonos en la definicion de Riker citada antes, el federalismo es un equi-
librio entre unidades constituyentes que desean participar en la federacion
(y no alejarse de ella) y el gobierno central que no les quite su autonomia.
Si alguna de estas condiciones no se mantiene, la federacién se desplomara
(se transformara en un grupo de estados independientes 0 en uno unitario).
Sin embargo, Riker (1975: 144) no creia que hubiera diferencias politicas
entre paises federales y no federales debido a este desequilibrio entre centro
y periferia. De hecho, él propuso un experimento mental donde ocho pares
de paises (uno de estos pares era Australiay Nueva Zelanda) estaban dividi-
dos por lavariable "federalismo" pero tenian politicas muy similares en casi
todas las dimensiones.

Pero los economistas que estudian el federalismo sefialaron dos diferen-
cias importantes entre paises federales y paises unitarios. Primero, Hayek
(1939) sugirio que, en vista de que los gobiernos y consumidores locales tie-
nen mejor informacion acerca de las condiciones y preferencias locales, to-
maran mejores decisiones que los gobiernos nacionales. Segundo, Tiebout
(1956) se concentro en los efectos de la competencia entre jurisdicciones
dado que el pueblo puede "votar con los pies" y argliyo que el federalismo
ofrece a la gente la eleccion entre diferentes menus de bienes publicos.

Sin embargo, estos enfoques iniciales pasaron por alto la cuestion de
los incentivos de los politicos para ofrecer bienes publicos y mantener los
mercados. Weingast (1995: 24) se concentré en el siguiente problema fun-
damental:

Los mercados requieren proteccion y, por esto, también necesitan un gobierno
lo bastante fuerte para no responder a las inevitables fuerzas politicas que de-
fienden la intervencion en los mercados para ganancia privada. El dilema poli-
tico fundamental de un sistema econémico es que un Estado lo suficientemen-
te fuerte para proteger los mercados privados es |o bastante fuerte para confiscar
la riqueza de sus ciudadanos.

Este problema de la produccién de instituciones |o bastante fuertes para
generar ciertos resultados deseables, pero que al mismo tiempo no puedan
abusar de su fuerza, ha aparecido repetidas veces en la bibliografia. Segun
Przeworski (1991: 37), la democracia estable "requiere que los gobiernos
sean lo bastante fuertes para gobernar efectivamente, pero lo bastante débi-
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les para no ser capaces de gobernar en contra de intereses importantes”.
Para Weingast (1997), el imperio de la ley es otro mecanismo que sostiene
gobiernos fuertes pero limitados. Segln los padres fundadores de la Cons-
titucion de los Estados Unidos, frenos y contrapesos constituian tal meca-
nismo. Para Ackerman (2000), es una division limitada de poderes (que,
como se dijo en la Introduccién, es un nimero limitado de jugadores con
veto). Weingast aplicé el mismo enfoque analitico al tema del federalismo
y creo el concepto de "federalismo conservador del mercado”.

El federalismo conservador del mercado agrega tres caracteristicas a la
definicién que hace Riker del federalismo politico:

1) Los gobiernos subnacional estienen unaresponsabilidad reguladora de |a eco-
nomia; 2) se asegura un mercado comin que impide que los gobiernos inferio-
res usen su autoridad regulatoria para levantar barreras comerciales en contra
de bienes y servicios de otras unidades politicas, y 3) los gobiernos inferiores
enfrentan una dura restriccion presupuestaria, es decir, no tienen ni capacidad
de imprimir dinero ni acceso a crédito ilimitado [Weingast, 1995: 5; cursivas en
el original].

Laoriginalidad del analisis de Weingast consiste en que las condiciones
del federalismo conservador del mercado se introducen implicitamente en
vez de ser derivadas como caracteristicas del federalismo. Por ello en su ana-
lisis no todos los paises federales presentan o tienden hacia estas caracteristi-
cas, mientras que en otros andlisis mas teoricos, la competenciafiscal aumen-
ta el costo de un rescate financiero y en consecuencia sirve como dispositivo
de compromiso para el gobierno federal, y la combinacién de centraliza-
cién monetariay descentralizacion fiscal endurece larestriccion presupues-
taria (véase Qian y Roland, 1998). Para Weingast, como contraste, paises
como Argentina, Brasil y la India, aunque son federales, no son paises fe-
derales conservadores del mercado y tienen un desempefio econémico bajo.

Desafortunadamente, Weingast no ha presentado todavia una lista de
paises que satisfagan los criterios del "federalismo conservador del mer-
cado". La clasificacion de paises en esta categoria no es directa debido a
que alos Estados Unidos, segun el andlisis de Weingast, se le califica como
"conservador del mercado" solo hasta la década de 1930, mientras que la
China contemporanea, ala que Weingast considera como federalismo conser-
vador de mercado, no es un pais federal en términos estrictos. Por consi-
guiente, las intuiciones de Weingast no se pueden someter a prueba direc-
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tamente. Sin embargo, ciertos andlisis empiricos del desempefio econémico
de los sistemas federales ponen en duda seriamente las conclusiones de los
andlisis economicos (a menos los de la primera generacion; Hayek, 1939;
Tiebout, 1956, y Oates, 1972). En el mas reciente de estos analisis empiricos,
Treisman (2000b) crea un conjunto de datos que abarca 154 paises y define
cinco tipos diferentes de descentralizacién, dependiendo de las instituciones
politicas que prevalecen en un pais, el numero de columnas en que diferen-
tes unidades se pueden clasificar, el tamafio de las unidades de nivel inferior,
y asi sucesivamente. Sus conclusiones son que los paises con niveles mas
altos de descentralizacion tienen niveles mas altos de corrupcion, y niveles
mas bajos de provision de bienes publicos que indiquen "calidad del gobier-
no", como vacunacioén infantil y reduccion del analfabetismo en los adul-
tos. Saca esta conclusion: "La idea de Tiebout de que hacer disminuir €l ta-
mafio de las unidades del gobierno fortalecera la competencia entre los
gobiernos por el capital, con lo cual se estimularia una mayor eficienciay
honradez, no queda respaldada. Los paises con jurisdicciones mas pequefias
de primera columna suelen ser percibidos como mas corruptos" (Treisman,
2000b: 1). ElI mismo resultado se mantiene también con otras mediciones
de la descentralizacidn: descentralizacion y corrupcion se correlacionan po-
sitivamente en los datos de Treisman.

1.2. Las ingtituciones del federalismo

La definicion que hace Riker del federalismo ha sido el punto de partida
para el estudio de las instituciones del federalismo. Hicks (1978: 175) em-
plea esencialmente la definicion de Riker y lleva este punto un paso mas
adelante en lo tocante a sus implicaciones institucionales:

Si estamos de acuerdo en que un sistema federal tiene el doble propdésito de
crear una nacién y conservar la identidad de sus unidades, es claramente esen-
cial que la Constitucion y las instituciones deben estar apropiadamente disefia-
das para ambos propdsitos. [...] La Constitucion proporcionara: 1) una Asam-
blea probablemente grande, representativa de todos los ciudadanos y escogida
de entre las unidades (o estados), muy probablemente en proporcién a sus po-
blaciones relativas; 2) una Camara de estados o Senado, considerablemente mas
pequefia pero que proporciona normalmente una representacion estrictamente
igual de todos los estados.
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De modo similar, Bednar, Eskridgey Ferejohn (2001: 9) analizan el plan
institucional del federalismo:

El oportunismo del gobierno nacional se restringe mejor al fragmentar el po-
der a nivel nacional. Al hacer que a unavoluntad nacional le sea mas dificil for-
marse y mantenerse con el tiempo, estos mecanismos tenderan a frenar a las
autoridades nacionales para que no invadan la autoridad estatal, sobre todo en
lo referente a temas politicos polémicos (el objetivo mas tentador de engafios
nacionales al acuerdo federal). La fragmentacion anterior se puede lograr me-
diante un sistema formal de divisién de poderes y requerimientos extras (tales
como aprobacién bicameral y presentacion al jefe del ejecutivo para veto) para
la legislacion.

También sefialan la importancia de dos mecanismos adicionales: uno
informal, la fragmentacion del sistema de partidos,” y uno formal, un po-
der judicial independiente para controlar el oportunismo federal. Analice-
mos estos mecanismos uno por uno.

La mayoria de los analistas asocia el federalismo con "bicameralismo
fuerte" (en la terminologiade Lijphart), es decir, un sistema donde la segun-
da camara tiene veto formal y no tiene la misma composicién de la primera.
De hecho, la mayor parte de los paises federales cuenta con una segunda
camara fuerte. Lo que no es bien sabido es que la forma constitucional bi-
cameral, que después de la adopcién de la Constitucion de los Estados Uni-
dos se hizo muy frecuente en paises federales, no fue la primera disposicion
institucional caracteristica del federalismo. Federaciones como los Paises
Bajos Unidos, los Cantones Suizos y la Confederacion Alemana decidian por
negociacion entre los representantes de los diversos estados (Tsebelis y Mo-
ney, 1997: 31). Sobre |la base de estas experiencias, |arepublica confederada
ideal de Montesquieu era una asociacion de pequefios estados homogéneos
gue tomaban decisiones por unanimidad (Inman y Rubinfeld, 1997: 76),
mientras que la forma de Condorcet de evitar los problemas de la periodi-
cidad de la mayoria que él habia descubierto era la toma de decision por
mayorias calificadas (Tsebelisy Money, 1997: 38).

En términosfilosoficos, la concepcion de Montesquieu del federalismo se
basaba en las unidades pequefias que representaban preferencias similares,

* Seglin Bednar, Eskridge y Ferejohn (2001), esta fragmentacion es producida por el siste-
ma electoral apropiado. Como se vio en el capitulo m, otros mecanismos (por eemplo, la fal-
ta de voto de confianza en sistemas presidenciales) también pueden producir fragmentacion.
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y launanimidad o dominio de la mayoria calificada que reducia la proba-
bilidad de imposicion de la preferencia de un estado sobre otro. Para Condor-
cet, el bicameralismo no tenia ninguna ventaja que no pudiera lograrse de
manera mas fécil y segura mediante mayorias calificadas en una camara.’

Madison desarroll6 su modelo de la republica federal establecido en El
Federalista* (especialmente los nimeros 10y 51) al criticar los defectos de los
articulos de la Confederacion, con respecto a dos debilidades principales:

Primero, las debilidades internas y externas de un gobierno basadas en un con-
venio entre varias republicas soberanas pequefias; y segundo, el meollo del asun-
to, el peligro de tirania de la mayoria dentro de tales estados pequefios. Estas
dos lineas de argumento contradicen los dos elementos del modelo de la repu-
blica confederada de Montesquieu: la solucién mediante un acuerdo y la teoria
de la republica pequefia. Madison encuentra el remedio para tales males en la
soberania del pueblo en la gran republica compuesta [Beer, 1993: 245].

El argumento de Madison contradice también al andlisis de Condorcet,
el cual atribuye igual peso a todas las posibles mayorias o mayorias califi-
cadas, punto al que retornaremos en las conclusiones de este capitulo.

En consecuencia, tanto las mayorias calificadas como el bicameralismo
se han empleado como bases del federalismo, pero con el tiempo el segun-
do remplazé alas primeras. En federaciones contemporaneas, la Unién Eu-
ropea ha empleado la toma de decisiones por mayorias calificadas (o una-
nimidad) para garantizar las preferencias de sus miembros. De hecho, en
el periodo anterior a la eleccién del Parlamento Europeo (1979), y antes de
que recibiera poderes formales (1987), la toma de decisiones por mayoria
calificada o por unanimidad en el Consegjo de Ministros fue el (nico meca-
nismo que protegia los intereses de los paises miembros. Desde 1987 la
Union Europea ha aplicado una combinacion de bicameralismo y mayorias

*En "Lettres dun bourgeois de New-Haven a un citoyen de Virginie" (escrito en 1787), Con-
dorcet afirmaba: "Pero es facil ver (y este asunto se puede demostrar rigurosamente) que en
lo tocante a la veracidad de las decisiones no hay ventaja en multiplicar los cuerpos legislati-
vos, que no conseguiriamos un medio mas sencillo y seguro pidiendo una mayoria calificada
en una cdmara" (Condorcet, 1968, vol. 9: 76). En otras partes de esta obra, ofreci6 ejemplos de
lo que se puede denominar problemas tipo | y tipo Il del bicameralismo: si se necesita tomar
una decision por mayoria simple, ésta podria frustrarse por la falta de mayorias congruentes
en dos cdmaras, y si una decisién requiere una mayoria calificada, ésta se puede obtener con un
namero menor de votos en un sistema bicameral (" Est-il Utile de diviser une Assemblee natio-
nale en plusieurs chambers?", en Condorcet, 1968, vol. 9: 333-363).

* Publicado en espafiol por el FCE [E.]
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calificadas (véase el capitulo xi). Como se vera en la seccion 4, en los Esta-
dos Unidos se emplea una combinaciéon similar de mayorias calificadas y
bicameralismo para la toma de decisiones politicas. De hecho, probable-
mente seria mas apropiado hablar de "multicameralismo" en vez de bica-
meralismo en el caso de los Estados Unidosy la Union Europea, ya que ade-
mas de las dos instituciones parlamentarias (las dos camaras en el caso de
los Estados Unidos, y el consejo y el parlamento en el caso de la Union Euro-
pea), hay un tercer actor con poderes de veto: el presidente en los Estados
Unidos y la Comision® en la Union Europea.

¢Por qué las mayorias calificadas y el bicameralismo o multicameralis-
mo aumentan el numero de jugadores con veto? Porque si consideramos la
legislatura de un pais como un solo jugador con veto colectivo que decide
por dominio de la mayoria, entonces tanto el bicameralismo como las ma-
yorias calificadas introducen restricciones adicionales, al especificar que al-
gunas o todas las mayorias simples no bastan para tomar una decision.
Como resultado, algunas partes de lo que solia ser el conjunto ganador del
statu quo ya no son validas, y el conjunto ganador del statu quo se contrae.

La gréfica vi.l ofrece la respuesta para el caso del bicameralismo. Su-
pongamos que habia seis actores en un parlamento, y por consiguiente cua-
tro de ellos eran necesarios para llegar a una decisién mayoritaria. Cual-
quier combinacion de cuatro de seis jugadores bastaria para sustituir al
statu quo. Ahora supongamos que dividimos los seis jugadores iniciales en
dos grupos, el grupo LI, L2 y L3 (que representa ala camarabaja), y el gru-
po Ul, U2 y U3 (que representa ala camara alta). Si el requerimiento para
una sustitucion del statu quo se convierte en mayorias congruentes en las
dos camaras, algunas de las mayorias anteriores —como (L3, Ul, U2, U3)
en la gréfica— quedan ahora invalidadas, ya que no representan mayorias en
ambas camaras. La grafica vi.i muestra el conjunto ganador de un sistema
bicameral con sombreado de lineas entrecruzadas y el conjunto ganador de
una legislatura unicameral pero no bicameral con sombreado transversal.

Un argumento similar se puede plantear si en vez de bicameralismo in-
troducimos mayorias calificadas. Si consideramos el caso de una mayoria
calificada de cinco sextos, la grafica vi.l demuestra que esta vacio el con-
junto ganador del punto seleccionado como statu quo. No hay coalicién que
incluya cinco de los seis jugadores que esté de acuerdo con un remplazo
del statu quo. En las secciones siguientes me concentro en cada uno de es-

‘ Para excepciones y un analisis mas detallado, véase el capitulo XI.
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GRAFICA VI. |. Conjunto ganador de legislaturas bicamerales
(por mayorias concurrentes) y unicamerales  (por mayorias calificadas).

tos métodos de acrecentar el nUmero de jugadores con veto: bicameralismo
y mayorias calificadas.

Un mecanismo diferente que segiin Bednar, Eskridge y Ferejohn "hace
mas dificil que una voluntad nacional se forme y se mantenga con el tiem-
po" es la fragmentacion del sistema de partidos. Laidea de que un sistema
de partidos fragmentado no seré capaz de decidir o mantener sus decisio-
nes puede parecer plausible, pero no es necesariamente correcta. Como se
ha visto en el capitulo n, el conjunto ganador de jugadores con veto colec-
tivos puede incluir puntos que no estén incluidos en el conjunto ganador
de un jugador con veto individual. Por consiguiente, los sistemas de parti-
dos fragmentados pueden producir resultados que los no fragmentados no
podrian alcanzar (al tomar algunos disidentes de un partido y formar una
mayoria). La fragmentacion per se puede dificultar alin mas la negociacion
entre diferentes facciones, pero no impide los resultados.

Finalmente, otro mecanismo que debilita al gobierno central, segun
Bednar, Eskridge y Ferejohn, es la existencia de un poder judicial fuerte e
independiente. Como severaen el capitulo x, hay, de hecho, una asociacion
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entre federalismo y un poder judicial independiente; sin embargo, no esta
claro cudl esladireccion de la causacion. ¢Es que los paises federales crean
constituciones con un poder judicial fuerte, o el poder judicial en paises fe-
derales se vuelve mas independiente e importante dado que tiene que ger-
cer funciones de juez entre diferentes ramas del gobierno?

En conclusién, el federalismo es unavariable independiente elusiva. No
parece causar los efectos beneficiosos que pronosticaba la bibliografia sobre
federalismo fiscal. No tiene ninguna caracteristica institucional Gnica o ne-
cesaria (ya sea bicameralismo, mayorias calificadas, fragmentacion de parti-
dos o poder judicial independiente), pero se le asocia con la mayoria de es-
tas caracteristicas. Mi argumento es que ya sea a través de bicameralismo
o mediante mayorias calificadas (las asociaciones mas frecuentes con el
tiempo), el nimero de jugadores con veto aumenta, y las caracteristicas
asociadas con los jugadores con veto (estabilidad politica, inestabilidad gu-
bernamental, independencia de las burocracias, el poder judicial, etc.) se
hacen mas pronunciadas.

2. EL BICAMERALISMO

Alrededor de un tercio de los parlamentos del mundo son bicamerales (Tse-
belisy Money, 1997). En estas legislaturas bicamerales, varian la composi-
cion y el poder de la segunda cdmara asi como las reglas acerca de la ma-
nera como se llega al consenso (si es necesario). Trataré primero estos temas
preliminares y después me concentraré en la toma de decisiones segun un
conjunto de reglas que requieren analisis especial sobre la base de la teoria
de los jugadores con veto: el caso donde ambas camaras tienen poder de
veto y estan compuestas por partidos débiles.

2.1. Diversidad bicameral y multicameral

El poder de la segunda cdmara varia de un pais a otro. A veces se requiere
el consenso de la camara alta para la adopcion de legislacion (Estados Uni-
dos, Suiza, Italia), a veces no (Reino Unido, Austria). Es muy comuin que
los paises federales tengan camaras altas con derecho de vetar legislacion.

Otra caracteristica de los paises bicamerales es que la segunda camara
puede tener una estructura politica similar o diferente de la primera. Las
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razones de las diferencias en posiciones politicas pueden ser que las dos céa-
maras sean elegidas por distritos electorales distintos (frecuentemente en
paises federales una representa a la poblacién y la otra a los estados), o ten-
gan sistemas electorales distintos, o puedan sencillamente tener otras reglas
de toma de decisiones. Un ejemplo de reglas diferentes se encuentra en el
Congreso de los Estados Unidos, con la regla de obstruccionismo del Sena-
do (que no existe en la Camara): como resultado de esta regla, una mayo-
ria calificada de tres quintas partes es esencial mente necesaria para que la
legislacion pase por el Senado, mientras que una mayoria simple es nece-
saria para la Camara. Analizaré seguidamente este caso en detalle.

Incluso si ambas camaras tienen la misma composicion partidaria, de
ali no se infiere que sean eliminadas las diferencias entre ellas. Aunque sus
dos camaras eran casi idénticas en alineacién politica, la legislatura italia-
na necesitdé 17 afos para adoptar la legislacion sobre violacién (violenza se-
ssuale). Los temas principales eran si laviolacion es posible en el matrimo-
nio, y si la victima siempre deberia ser la que decidiera acudir al tribunal
y cuando. Las organizaciones feministas y las mujeres en el parlamento
adoptaban posiciones distintas. Como resultado, los lideres de los partidos
no quisieron intervenir en la disputa, y la legislacién que se presenté pri-
mero en 1977 no se adopto6 sino hasta 1995-1996.°

Por lo tanto, las legislaturas bicamerales pueden introducir un segundo
jugador con veto institucional (si la segunda cdmara tiene la posibilidad de
vetar legislacion). Me concentraré en casos que cumplen con este requeri-
miento de veto. Sin embargo, seriaincorrecto suponer que las segundas ca-
maras sin poder de veto no afectan la legislacion. Tsebelis y Money (1997)
han demostrado que tales camaras pueden influir en los resultados y a veces
incluso hacer abortar la legislacion (como la Camara de los Lores cuando
suspende legislacién justo antes de una eleccién, lo cual conduce a la ter-
minacion de los proyectos de ley).

Finalmente, aunque estamos hablando de bicameralismo, desde el pun-
to de vista de este libro es facil generalizar a cualquier nimero de camaras.
Por ejemplo, el sistema politico estadounidense, debido ala division de po-
deres entre el presidente y la legislatura por un lado y el federalismo por el
otro, es de facto un sistema tricameral (requiere el acuerdo de tres jugado-
res con veto institucionales en vez de dos). En el capitulo n se presenté la
grafica 1.5, donde se identifica un area que contiene el conjunto ganador

* Gianfranco Pasquino, comunicado personal.
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del statu quo del sistema tricameral estadounidense cuando un jugador con
veto (el presidente) es un individuo, mientras que los otros dos (la Camara
y el Senado) son colectivos. De modo similar, una forma de aprobar legis-
lacion en la Unidn Europea es mediante un acuerdo de la Comision Euro-
pea, el Parlamento Europeo y una mayoria calificada del Consejo de Minis-
tros, lo cual significa también que este sistema se puede interpretar como
tricameral . Analizaremos en el capitulo xi el sistema estadounidense segun
todos los conjuntos de reglas.

Si los partidos tienen cohesién, el diferente nUmero de camaras puede
elevar el nimero de jugadores con veto, pero esto no complica el andlisis.
Por ejemplo, si la misma mayoria controla las camaras altay bajay si los
partidos tienen los mismos puntos ideales, entonces serian raros los casos
como el desacuerdo entre las camaras italianas, y podriamos realizar el ana-
lisis en una sola camara (técnicamente, los jugadores con veto de la segun-
da camara son absorbidos). Si una cierta coalicion domina la mayoria en
una camara pero no en la segunda, entonces los partidos requeridos para
formar una mayoria en la segunda cdmara tienen que ser considerados ju-
gadores adicionales con veto. Por gjemplo, como se vio en el capitulo m, si
en Japon y en Alemania la coalicion gobernante no controla al Senado, te-
nemos que agregar como jugador con veto al partido requerido para domi-
nar la camara alta, ya sea que el nuevo jugador con veto sea incluido en la
coalicion de gobierno (como en Japén en 1999) o no (como en Alemania).’

El caso que no hemos incluido en esta discusion preliminar es el caso
donde ambas camaras tienen poder de veto sobre la legislacién, y los par-
tidos en cada una de ellas no tienen cohesidn, como suele suceder en los
regimenes presidenciales bicamerales.

2.2. Bicameralismo fuerte con partidos débiles

Cuando los partidos son débiles, las mayorias que prevalecen en cada ca-
mara no son estables y las mayorias de las dos camaras no necesariamen-
te coinciden. Como resultado, un andlisis de jugadores con veto no puede

‘Braeuninger (2001) estudia sistemas multicamerales teéricamente, aunque su ejemplo
aborda la toma de decisiones en organizaciones internacionales.

"Una pregunta anterior para el caso de Alemania es si los partidos son cohesivos para ser
considerados como poseedores de las mismas preferencias en ambas camaras. La investiga-
cién empirica mas reciente sobre el tema (Kénig, 2001) indica que si lo son.
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avanzar mas alla del nivel institucional. La gréficavi.2 ofrece unarepresen-
tacion visual del argumento en un caso muy sencillo.

Las dos camaras (la baja representada por L, la alta con U) estan tra-
zadas en dos dimensiones y estan localizadas lejos una de otra. Cualquier
coalicion en cada una de ellas es posible y deciden por mayorias congruen-
tes. En las condiciones anteriores, primero hay algunos puntos que laregla
de toma de decisiones actual no puede derrotar. Estos se denominan el ni-
cleo bicameral. Estos puntos estan a lo largo del segmento LU. De hecho,
cualquier punto por encima o por debajo de este segmento puede ser derro-
tado por su proyeccion sobre la linea LU. Por afiadidura, cualquier punto
alaizquierdade L puede ser derrotado por LI, L3 y unaunanimidad de U.

GRAFICA VI.2. NUcleo bicameral y conjunto ganador bicameral de Q.

LU  Ndcleo bicameral
Conjunto ganador calculado con jugadores con veto individuales

E'/}i 2] Conjunto ganador aproximado a través de jugadores con veto colectivos
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De modo similar, cualquier punto a la derecha de U puede ser derrotado
por Ul, U3 y una unanimidad de L.’

La gréfica vi.2 también presenta el conjunto ganador de una posicion
particular del statu quo. El célculo ha sido realizado de dos maneras dis-
tintas: exactamente y por aproximacion. Para el calculo exacto, considero
a los miembros individuales de las dos camaras e identifico todos los pun-
tos que dictan mayorias congruentes en las dos camaras (area de sombrea-
do cruzado). Para el calculo aproximado, uso el concepto de jugadores con
veto colectivos que se presentod en el capitulo I, trazo los circulos ganado-
res de cada camaray considero su interseccion. Esta interseccion esta som-
breada con lineas transversales en la grafica, y tal como se esperaba contie-
ne el conjunto ganador del statu quo.

La ubicacion del nucleo bicameral en este andlisis es importante ya que,
como se vio en la grafica vi.2, el conjunto ganador bicameral esta dividido
alamitad por el ntcleo bicameral. Por consiguiente, cuanto mas cerca esté
el statu quo del ndcleo bicameral, mas pequefio sera el conjunto ganador
del statu quo (la estabilidad politica aumenta). Ademas, el nacleo bicame-
ral es la dimension principal del conflicto bicameral. Dado que los puntos
fuera del ndcleo pueden ser derrotados (por mayorias congruentes) por su
proyeccioén sobre el nacleo, la verdadera disputa entre las dos camaras se
reduce a la adopcion de un punto en el intervalo L*U*,

Sin embargo, no hay garantias de que el niicleo bicameral exista parti-
cularmente en altos espacios dimensionales (véase el capitulo n). Tsebelisy
Money (1997) han demostrado que incluso a falta de un ndcleo bicameral,
la situacién estratégica no se modifica significativamente. Calcularon el con-
junto descubierto de una legislatura bicameral y mostraron que ésta inclu-
ye la linea que conecta los centros de las yemas de las dos camaras. Por o
tanto, si se tomala decision dentro del conjunto descubierto (véase el capi-
tulo n), tenemos que localizar el resultado utilizando calculos muy simila-
res (la linea que conecta los centros de las dos yemas y los calculos gana-
dores de los jugadores con veto colectivos).

Por estas razones, Tsebelisy Money (1997) han llegado a la conclusion
de que el bicameralismo configura el conflicto entre las dos camaras en un
conflicto a lo largo de una dimension privilegiada (la que conecta el centro
de las yemas de las dos camaras). Este analisis no es significativamente dis-
tinto del que se propone en este libro. Como resultado de cualquiera de esos

*Véase Hammond y Miller (1987) y Tsebelisy Money (1997). Estos Gltimos trazaron err6-
neamente el nlcleo mas alla de los puntos L y U.
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dos andlisis, cuanto mayor sea la distancia entre los centros de las yemas
de las dos camaras, mas pequefia sera la posibilidad de cambio. Otra con-
clusion que los dos analisis comparten es que el resultado de negociaciones
bicamerales depende de cudl camara controla la agenda. En el andlisis de
este libro, identifico el resultado cuando unade las dos cdmaras controla el
proceso de establecimiento de agenda. Sin embargo, como Tsebelis y Mo-
ney lo demuestran, el establecimiento de agenda real es un proceso signifi-
cativamente mas complicado. La grafica vi.3 muestra este tema.

Como se analizé en los capitulos i y Il, cuando una camara hace una
propuesta a la otra, ambas seleccionan el punto mas cercano a ellas desde
el conjunto ganador del statu quo, de modo que el resultado sera Ll (o alre-
dedor de L1) en el caso en que la camara baja sea |la establecedora de agen-
da, y Ul (o alrededor de Ul) si lacamaraalta controlala agenda. Sin embar-
go, la mayoria de los paises ha adoptado reglas mas complicadas, que se
conocen como el sistema de navette’ El proyecto de ley viene y va de una
camara a la otra, ya sea hasta que se llegue a un acuerdo o hasta que se
aplique alguna regla para detenerlo. En algunos paises el desacuerdo pro-

GRAFICA VI1.3. Resultados bicamerales segiin el sistema de navette (alternando ofertas).
(‘LeA\
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* Navette es la palabra francesa para lanzadera.
* Esto significa que el nimero de vueltas es potencialmente infinito (Italia).
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longado conduce a la formacion de un comité de consulta (Francia, Japon,
Suiza); en otros la cadmara baja toma la decision final (el Reino Unido, Aus-
tria); en otros hay una sesion conjunta de las dos camaras (Australia).

Tsebelis y Money han identificado las diferencias en resultados politi-
cos que estos arreglos institucionales producen. En su andlisis usan la "im-
paciencia" de cada camara como variable adicional. Su argumento es que
cada camara prefiere un acuerdo inmediato que un aplazamiento, y con el
fin de llegar a este acuerdo inmediato esta dispuesta a hacer ciertas conce-
siones. Las implicaciones cualitativas de este argumento se presentan en la
grafica vi.3. Si la camara baja hace una ofertay existe la posibilidad de una
nueva vuelta de negociaciones después de un rechazo, se pasara al punto
L2 con el fin de evitar este rechazo. Si hay dos vueltas de negociacion, se
acercara aun mas al punto L3, y asi sucesivamente. De modo similar, si la
camara alta controla la agenda y hay una vuelta de negociaciones en caso
de desacuerdo, propondra U2 con el fin de evitar estas negociaciones; si hay
dos vueltas de negociaciones, propondra U3 con el fin de evitarlas, y asi su-
cesivamente. Obsérvese que la teoria de los jugadores con veto que se pre-
senta en este libro incluye todos estos embrollos institucionales, ya que he
adoptado el argumento mas general de que el resultado esta localizado den-
tro del conjunto ganador del statu quo, y no intento afinar ain mas el pro-
nastico.

Puedo plantear el mismo argumento en lo tocante a los comités de con-
sulta. Estos controlan la agenda legislativa y deciden cuél resultado parti-
cular de la interseccién de los conjuntos ganadores del statu quo de las dos
camaras serd seleccionado. Por ende, el resultado final estara localizado
dentro del conjunto ganador del statu quo de las dos camaras, pero la ubi-
cacion exacta depende de la composicidn de la regla de toma de decisiones
dentro de la comisién de consulta. El lector puede consultar la gréfica 11.9
para visualizar como identifica un comité de consulta el area dentro de la
cual hara su propuesta.

El andlisis en esta seccién conduce a conclusiones similares a las de la
bibliografia sobre "gobierno dividido" en la politica estadounidense. Algu-
nos investigadores (Fiorina, 1992; Sundquist, 1988) han argumentado que
el gobierno dividido causard unareduccion de lalegislacion importante. De
hecho, "gobierno dividido" en la terminologia de este libro equivale a "los
dos jugadores con veto institucionales tienen preferencias significativamen-
te distintas". Sin embargo, la evidencia empirica que recab6 Mayhew (1991)
acerca de leyes importantes no corrobora la expectativa del gobierno divi-
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dido." Mayhew encuentra que no hay diferencia importante en la legisla-
cion entre periodos de gobierno unificado y dividido. Ha habido una res-
puesta empirica importante al descubrimiento de Mayhew. Sarah Binder
(1999) ha planteado el argumento de que el conjunto de datos de Mayhew
requiere de un "denominador", es decir, el conjunto de leyes potenciales (al-
gunas de las cuales no fueron aprobadas debido a un gobierno dividido o
alguna otra razon). Ella identifica el conjunto de tales leyes, y cuando mide
la proporcion de la legislacion real acerca de este conjunto de leyes, descu-
bre que la distancia entre los dos partidos asi como la distancia entre las
dos camaras tiene un impacto negativo importante sobre el porcentaje de
proyectos de ley que se aprueban. En consecuencia, los resultados mas re-
cientes que aparecen en la bibliografia estadounidense concuerdan con el
argumento de este libro. Hay, sin embargo, una respuesta mas teérica al ar-
gumento de Mayhew que se concentra en la pregunta de los requerimien-
tos de la mayoria calificada en la toma de decisiones en los Estados Uni-
dos. Abordo este argumento en la Gltima seccion, después de un analisis
detallado de las mayorias calificadas.

3. LAS MAYORIAS CALIFICADAS

Como se vio en la primera parte de este capitulo, Condorcet, quien no creia
en las virtudes del bicameralismo, argiiyé que las mayorias calificadas pue-
den producir los mismos resultados de estabilidad politica, de una manera
mas sencillay segura. En esta seccion muestro dos puntos: primero, c6mo
pueden las mayorias calificadas aumentar la estabilidad politica; segundo,
gué tan omnipresentes son, aunque no estén especificadas explicitamente
por instituciones formales.

3.1. Ndcleo y conjunto ganador de mayorias calificadas
Consideremos un jugador con veto colectivo compuesto de siete miembros
(1 ... 7) que decide por una mayoria calificada de cinco séptimos. Podemos
dividir varias veces a ese jugador con veto colectivo de la siguiente manera:

podemos seleccionar cualquier grupo de cinco puntos (por gjemplo, 1 ... 5),

* Para un debate sobre el conjunto de datos de Mayhew, véanse Kelly (1993) y Mayhew (1993).
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y entonces considerar el pentdgono compuesto de estos cinco puntos (el na-
cleo de unanimidad de estos cinco jugadores). Cualquier punto incluido en
este pentagono no puede ser derrotado por un acuerdo unanime de los cinco
jugadores seleccionados. Si ahora seleccionamos todas las combinaciones
posibles de cinco jugadores, y hay una interseccion de sus nucleos de una-
nimidad, esto significa que cualquier punto en esta area no puede ser derro-
tado por cualquier mayoria calificada de cinco séptimos.

La gréfica vi.4 presenta una interseccion de los nucleos de unanimidad
de todas las combinaciones posibles de cinco miembros. Esta area es un
nacleo de cinco séptimos del jugador con veto colectivo. Ta ndcleo no
siempre existe y, sin embargo, es mas frecuente que un nacleo bicameral.
De hecho, Greenberg (1979) ha demostrado que tal ndcleo siempre existe
si g > ,+ 1), donde g es la mayoriarequeriday n es la dimensionalidad del
espacio politico. El lector puede comprobar que el nicleo de unanimidad
siempre existe (independientemente del nimero de dimensiones politi-
cas),” y que paralos puntos ubicados fuera del nucleo el conjunto ganador
del statu quo no esta vacio. Ademas, si el nacleo de mayoria calificada exis-
te y el statu quo se aproxima a este nucleo, el conjunto ganador del statu
quo se contrae (la estabilidad politica aumenta).

Una comparacion del ndcleo bicameral y el nicleo de mayoria califica-
da en un espacio de n dimensiones (suponiendo que ambos existan) indica

GRAFICA V1.4. NUcleo de mayoria 5/7 en dos dimensiones.

Esto es asi porque n puntos se definen cuando mucho como espacio (n - I)-dimensional.
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que el primero es un solo objeto dimensional, mientras que el segundo esta
en general en n dimensiones. Y la forma del nicleo afecta el tamafio del
conjunto ganador del statu quo (es decir, la estabilidad politica). Para que
el conjunto ganador del statu quo sea pequefio en un sistema bicameral, el
statu quo tiene que estar ubicado cerca de una linea particular, mientras
que en el dominio de la mayoria calificada, si el statu quo esta localizado
centralmente dentro del jugador con veto colectivo, su conjunto ganador
serd pequefio o estara vacio (la estabilidad politica sera alta).

¢Cudl es la implicacion de esta diferencia? La toma de decisiones por
mayoria calificada suele dejar intactas las politicas centralmente ubicadas
o producir cambios increméntales en ellas. Latoma de decisiones por mayo-
ria calificada también suele producir resultados ubicados centralmente en
el espacio. Los resultados del bicameralismo son mas aleatorios. Si los dos
jugadores con veto colectivos en un sistema bicameral estan localizados en
lados opuestos de un tema politico, el bicameralismo concentrard la discu-
sién en el tema. Si, no obstante, los dosjugadores con veto estan de acuerdo
en la cuestion politica, no es probable que el tema sea discutido de manera
satisfactoria entre las dos camaras.* Veamos algunos gjemplos: si una cama-
rade unalegislatura bicameral es més rural y la otra mas urbana, es proba-
ble que se discutan los temas de subsidios a la agriculturay que se identifi-
que un acuerdo sobre ese asunto. Si, pese a ello, ambas camaras representan
ajugadores con veto mas jovenes 0 mas vigjos, es probable que no se dé
una discusién del tema de la seguridad social ni un compromiso que tome
en cuenta ambos lados del tema.

3.2. Omnipresencia de las mayorias calificadas

Como se vio en el capitulo n, los requerimientos de mayoria calificada im-
ponen restricciones adicionales al conjunto ganador del statu quo. Primero,
conforme aumenta el umbral de la mayoria calificada requerida, se contrae
el conjunto ganador del statu quo. Segundo, a diferencia del conjunto ga-
nador de mayoria del statu quo, que casi nunca esta vacio, el conjunto gana-
dor de la mayoria calificada del statu quo si puede estar vacio. Tercero, y de
extrema importancia para el tamafio del conjunto ganador de mayoria ca-

* Se puede analizar o no dentro de cada una de las cadmaras, dependiendo de la actitud de
la mayoria.
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lineada del statu quo (si éste existe), es la cohesidn-q del jugador colectivo.
Como estipula la conjetura n.3, la estabilidad politica disminuye cuando la
cohesion-q aumenta.

Cuando los jugadores con veto colectivos deciden por mayorias califi-
cadas, todos estos célculos son necesarios para identificar la ubicacion del
conjunto ganador del statu quo. Por ejemplo, éste es el caso del Consegjo de
Ministros de la Unién Europea, de la anulacion de un veto presidencial en
los Estados Unidos, de las legislaturas con respecto a temas constituciona-
les en Bélgica, o de la camara baja al decidir en contra de la camara alta en
paises como Chile y Argentina (véase Tsebelis y Money, 1997, para gem-
plos). Sin embargo, lo que no resulta obvio es que los calculos de mayoria
calificada son necesarios en algunos casos adicionales, que denomino "equi-
valentes de mayoria calificada'. Examinemos a continuacién tales casos.

/. Requerimientos no constitucionales. Aunque el Senado de los Esta-
dos Unidos formalmente toma decisiones por una mayoria simple de sus
miembros, la posibilidad de obstruccionismo modifica la situacion consi-
derablemente. Si un senador decide obstruir un proyecto de ley, la Unica
posibilidad de terminar con sus esfuerzos es un voto de tres quintas partes
del Senado paraterminar el debatey votar el proyecto de ley. En consecuen-
cia, 40 senadores pueden evitar que la legislacion sea adoptada. Para que
cualquier legislacién importante sea aprobada en el Senado de los Estados
Unidos, se requiere el acuerdo del partido minoritario (a menos que este
partido no controle 40 escafos). En otras palabras, el Senado de los Esta-
dos Unidos es una institucion de mayoria calificada (0o supermayoritaria).
En la seccion 4 veremos la diferencia que ocasiona este "detalle".

2. Mayorias absolutas y abstenciones. A veces los requerimientos cons-
titucionales especifican una mayoria absoluta de los miembros de un par-
lamento. Por ejemplo, el parlamento europeo tiene que proponer enmien-
das por la mayoria absoluta de sus miembros en ciertos procedimientos
legislativos. De modo similar, la Asamblea Nacional francesa puede pasar
un voto de no confianza solamente por la mayoria absoluta de sus miem-
bros. El canciller aleman es investido (y remplazado) por una mayoria ab-
soluta de los miembros del Bundestag. Si todos los miembros de un cuer-
po legislativo estan presentes y nadie se abstiene, entonces coinciden una
mayoria absolutay una mayoria simple. Si, en cambio, hay miembros au-
sentes, 0 si ciertos miembros se abstienen de votar, entonces el requerimien-
to de mayoria absoluta es equivalente a una mayoria calificada de los miem-
bros que participan en la votacion.
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Consideremos que el porcentaje de abstenciones y/o votantes ausentes
es A. Del resto, €l porcentaje de votos "si" es Y (y el restante (1 - Y) esvo-
tos "no"). Un requerimiento de mayoria absoluta se traduce en Y >
Esta relacion da los siguientes "equivalentes de umbral de mayoria califi-
cada". Si 50% de los miembros del Parlamento Europeo (MPE) estan ausen-
tes o se abstienen, se requiere una unanimidad de votos para que pase una
enmienda. Si 33.3% no votan o se abstienen, el umbral requerido es de tres
cuartos; si el porcentaje de no participantes es de 25%, una decision requie-
re dos terceras partes de los MPE presentes, y asi sucesivamente. Dado que
el requerimiento de mayoria absoluta se traduce en un umbral equivalente
de mayoria calificada en el Parlamento Europeo, esta institucion es a veces
incapaz de presentar enmiendas deseables para una mayoria (absoluta) de
Sus miembros.

3. Aliados renuentes o indeseables y mayorias simples. En la Cuarta Re-
publica francesa (1946-1958), en plena Guerra Fria, los gobiernos a me-
nudo declaraban que si el Partido Comunista votaba a su favor no conta-
rian los votos comunistas. Una declaracion de tal naturaleza equivale a
quitar un porcentaje de votos de la columna "si" y pasarlos a la de absten-
ciones. De nueva cuenta, estamos hablando de equivalencia de mayoria ca-
lificada. Alternativamente, algunos partidos pueden negarse a respaldar
cualquier gobierno posible. Se los conoce en la bibliografia como "partidos
antisistema". La mera existencia de tales partidos transforma los requeri-
mientos de mayoria simple a mayorias calificadas. Considérese, por €em-
plo, que un partido nuevo se agrega a los cinco partidos de un parlamento
(como los que aparecen en la grafica n.4), y que todos los partidos tienen el
mismo nuamero de votos (16.67%). Si el partido nuevo es un partido anti-
sistema, es decir, un partido que vota "no" en cada tema, entonces con el
fin de obtener una mayoria se necesita que cuatro de los seis partidos vo-
ten "si". Dado que el partido seis siempre vota no, entonces la mayoria re-
guerida es, de hecho, de cuatro quintas partes (cuatro de los cinco partidos
restantes tienen que estar de acuerdo). Aplicando el razonamiento que pre-
senté anteriormente en la seccion 3 del capitulo |1, esta equivalencia de ma-
yoria calificada hace disminuir sustancialmente el conjunto ganador del sta-
tu quo. De hecho, puede hacer imposible larealizacion de cualquier cambio
en € statu quo.

Para modelar algunas legislaturas latinoamericanas se requeriria esta
técnica de equivalencia de mayoria calificada. La razon es que los partidos
latinoamericanos son mas disciplinados que los partidos estadounidenses,
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pero menos que los europeos; en consecuencia, las coaliciones ganadoras
pueden excluir a algunos partidos (que nunca respaldan las politicas pre-
dominantes), pero usan a diferentes partidos cada vez. En este caso el ana-
lista tiene que excluir los partidos que nunca participan en mayorias y ver
cémo los partidos restantes forman mayorias calificadas con el fin de lograr
los votos requeridos.

Finalmente, como escribi en el capitulo rv, los gobiernos de tamafio exa-
gerado en sistemas parlamentarios pueden ser modelados como equivalen-
tes de mayoria calificada, debido a que todos los miembros de la coalicién
son necesarios para que se adopte una medida politica particular. Los ar-
gumentos de Strom (2000) que se presentaron en el capitulo IV conducirian
atal enfoque. Sin embargo, como el lector verificara por los resultados em-
piricos de los capitulos vny VIII, no necesité tal enfoque para modelar los
efectos de las coaliciones de tamafio exagerado sobre los temas de horas de
trabajo, condiciones laborales y estructuras presupuestarias que estos capi-
tulos cubren.

Para concluir, aunque las mayorias calificadas per se no son un reque-
rimiento muy frecuente, el conocimiento de la realidad politica predomi-
nante dentro de diferentes instituciones o sistemas politicos puede llevar al
investigador a usar equivalentes de mayoria calificada, y al andlisis que se
presento en la seccion 3 del capitulo n para modelar instituciones o sistemas
politicos particulares. Cuandoquiera que las mayorias calificadas se convier-
ten en laregla de latoma de decisiones (ya sea de facto o de jure), la estabi-
lidad politica debera aumentar y cabria esperar que los resultados conver-
gieran hacia el centro de la ubicacion de los jugadores con veto.

4. BICAMERALISMO Y MAYORIAS CALIFICADAS COMBINADAS

¢Qué sucede si el bicameralismo se combina con mayorias calificadas, de
tal modo que una de las camaras decida por mayoria simple y la otra decida
por mayoria calificada? Este es el caso del Congreso de los Estados Unidos
si consideramos que el Senado tiene que tomar decisiones importantes por
medio de mayorias a prueba de obstruccionismo (que permiten que una
mayoria de tres quintos invoque limitacion del tiempo de debate en el par-
lamento y termine con el obstruccionismo). Es también el caso de institu-
ciones de la Union Europea, debido a que el Consegjo de Ministros decide por
mayoria calificada o por unanimidad.
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LagraficaVI.5 repitelagréficavi.2 con laUnicadiferencia de que las de-
cisiones en la camara alta se toman por unanimidad. Hay dos consecuencias
principales de estos requerimientos mas estrictos de toma de decisiones en
una de las dos camaras, como se muestra en la graficavi.5. Primero, laesta-
bilidad politica aumenta (dado que el conjunto ganador del statu quo se con-
trae). Segundo, los resultados se desplazan en favor de la camara menos
flexible (ya sea que consideremos todo el conjunto ganador del statu quo o
simplemente la interseccion con el nicleo o lalinea que conecta los centros
de las dos yemas [en la gréfica, de todos los puntos L*U*, s6lo uno sobre-
vive]). Emplearé estos resultados para analizar la toma de decisiones en la
Unién Europea en el capitulo xi.

Si restringimos el andlisis anterior a una dimensién, entonces el ndcleo
del sistema bicameral se expande, y es mas dificil desequilibrar el statu quo.

GRAFICA VI5. Conjunto ganador por mayorias concurrentes
y por unanimidad en la camara alta.
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2%y Conjunto ganador por mayoria en la camara baja y por unanimidad en la camara alta
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En particular, los puntos entre Ul' (la proyeccién de Ul sobre el nicleo bi-
cameral) y U2 que podrian ser modificados bajo mayorias congruentes son
ahora invulnerables bajo la nueva regla de toma de decisiones.

Esta es la esencia del argumento que Keith Krehbiel (1998) presenta en
su importante libro Pivotal Palitics* Al nivel teérico, Krehbiel muestra un
modelo unidimensional e identifica los "ejes" de la toma de decisiones (los
senadores 40 y 60 para obstruccionismo y los senadores 34 y 66 para anu-
lar por votacion un veto presidencial) y el tamafio del area incluida entre
los dos gjes (el "area de rejilla").” Empiricamente, Krehbiel identifica cam-
bios en "el tamafio del area de rgjilla’ al usar el tamafio de las mayorias en
cada camara y calcular si el respaldo para el presidente aumenta (en cuyo
caso el area de rgjilla se contrae) o disminuye (en cuyo caso la rejilla au-
menta).

Krehbiel usa su modelo para reevaluar los resultados de Mayhew, quien
identificd dos variables principales que son responsables por la producti-
vidad legislativa: una era la primera mitad de un periodo presidencial (Ma-
yhew, 1991: 176-177), y la segunda era la "actitud activista", que en pala-
bras de Mayhew es una forma "elusiva' de captar la idea de que "en la
creacion de leyes nada surge con mas claridad de un andlisis en la posgue-
rra sino que algo especial ocurria desde principios o mediados de la déca-
da de 1960 hasta mediados de la década de 1970" (Mayhew, 1991: 177). Al
introducir el tamafo del area de rejilla en una serie de regresiones, Krehbiel
(1998: 70-71) puede demostrar que la importancia estadistica de las varia-
bles de Mayhew desaparece incluso si consideramos las mediciones alter-
nativas de estas variables. La contribucién es importante, ya que como
Krehbiel afirma modestamente, lleva el andlisis "un paso mas alla del res-
paldo anecdotico que es caracteristico de gran parte de la teoria de la pre-
sidencia" (Krehbiel, 1998: 75).

Los resultados de Krehbiel son completamente congruentes con la teo-
ria presentada en este libro, pero quiero introducir un punto de compara-
cion importante. Se trata de la dimensionalidad del espacio subyacente. En
Pivotal Padlitics, el espacio politico es unidimensional. De hecho, €l titulo del
libro y la definicion de gjes implican una sola dimension politica. En el anéa-
lisis de Krehbiel, "entre los legisladores n [..] dos jugadores pueden tener

* Véase también Jones (2001a, 2001b).

* Para un modelo unidimensional similar que tome en cuenta las posiciones de los comi-
tés véase Smith (1988). Para modelos multidimensionales véanse Shepsle (1979), y Shepsle y
Weingast (1981, 1984, 1987).
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condicion de ge Unico debido a procedimientos supermayoritarios" (Kreh-
biel, 1998: 23).

Sin embargo, si agregamos una sola dimension politica al modelo sub-
yacente, los gjes se multiplican. En la gréfica vi.6 A presento el argumento
unidimensional, segun el cual los ges siempre son los mismos sin impor-
tar en donde esté el statu quo y sin importar en donde esté la propuesta al-
ternativa (véase también Krehbiel, 1998: 23). En lagraficavi.6 B agrego una
segunda dimension, y considero Gunicamente tres votantes, A, B y C. Depen-
diendo de dénde esté la propuesta alternativa, el jugador ee puede cambiar
(la propuesta PA convierte en gje al votante A, la propuesta PB hace ge a
B, mientras que la propuesta PC hace ge a C). Podemos aumentar las di-

GRAFICA V1.6. (A) Votantes gjes en una dimension: dos obstruccionistas (F,F)
y dos gjes con veto (V,V). (B) Casi cualquier votante puede ser pivotal
en miltiples dimensiones.

(A)
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mensiones y las alternativas del statu quo, y casi cualquiera de un grupo
particular de jugadores se convertira en ge ("pivotal")- Este cambio funda-
mental de una dimensidn a mas de una no es una caracteristica insélita de
los modelos de votacion o del modelo de Krehbiel. En realidad, hablando
acerca de todos los modelos espaciales, Krehbiel (1988) ha argumentado:
"El simple hecho de expandir la dimensionalidad del espacio de eleccién de
uno a dos tiene consecuencias profundamente desestabilizadoras". Es una
caracteristica distintiva de la teoria de losjugadores con veto el que sus con-
clusiones se mantengan en cualquier nimero de dimensiones, ya sea que
los jugadores con veto sean individuales o colectivos. El precio que pago
por esta capacidad de generalizar es que a veces tengo que restringir las pro-
puestas en el conjunto descubierto, y mis conclusiones se mantienen sélo
como aproximaciones (capitulo n).

¢Es razonable expandir la dimensionalidad del espacio? Tedricamente,
la respuesta es un claro "si", pues no podemos confiar en modelos de una
sola dimension si sus resultados no se generalizan. Pero incluso si teorica-
mente éste es el caso, ¢por qué no apegarse a un modelo mas econémico
que funcione en una dimension? Después de todo, el Congreso es unalegis-
latura bicameral y, como he afirmado en la seccién 2, el nucleo bicameral
0, en su ausencia, la linea que conecta los centros de las yemas de las dos
camaras, es la dimension dominante de conflicto. ¢Por qué, entonces, no
informar de todo a esta dimension? Porque ademas de las posiciones de los
diversos miembros de la legislatura, es importante conocer las posiciones
del presidente que sencillamente se presuponen en el modelo de Krehbiel.
De hecho, como él argumenta, presupone que la posicion del presidente "es
exterior a los gjes legislativos' (Krehbiel, 1998: 73) o, mas general mente,
"para cambiar probabilisticamente entre intervalos designados del espacio
politico" (Krehbiel, 1998: num. 27). Si el presidente no se presupone, pero sus
preferencias si se incluyen, un modelo unidimensional no bastara, pues no
hay razon para suponer que sus posiciones estén en esta dimension. Braeu-
ninger (2001) demuestra que cuando un grupo negocia, el espacio subyacen-
teesden — 1 dimensiones, lo cual querriadecir, en el caso estadounidense
(con tres jugadores con veto), un analisis bidimensional. Dado que los mo-
delos en la teoria de los jugadores con veto se mantienen en cualquier nu-
mero de dimensiones, en los capitulos empiricos que siguen emprendere-
mos estimaciones de dimensién Unica y multiple (capitulos vil y vin). Lo
que Krehbiel denomina "€l area de rgjilla’ no es sino el ndcleo de la regla
de toma de decisiones en dimensiones multiples. Ademas, en el capitulo xi
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examinaré otro caso de tres jugadores con veto institucionales (la Union
Europea) y presentaré modelos multidimensionales del nucleo de procedi-
mientos muy complicados.

Para resumir mi argumento, es verdad que el gobierno de los Estados
Unidos no es meramente unido o dividido como varios investigadores han
afirmado, sino que también es supermayoritario, debido a que una legisla-
cion importante no puede ser aprobada sin quitar los obstaculos obstruccio-
nistas en el Senado, y la mayor parte del tiempo el partido minoritario con-
trola los 40 escafios requeridos. Esto significa que el gobierno dividido esta
incorporado dentro de las instituciones estadounidenses, no debido al re-
querimiento de que los tres jugadores con veto estén de acuerdo en un cam-
bio particular del statu quo, sino debido a la regla de obstruccionismo que
esencialmente impide que una legislacion partidista sea aprobada en el
Senado. La contribucidn de Krehbiel (1998) consistié en sefialar la impor-
tancia de los procedimientos supermayoritarios con el fin de entender la po-
litica estadounidense. Empleo el término "supermayoritario" en vez de "pi-
votal" debido a que el segundo presupone una sola dimensién que no se
puede dar por sentada. Sus resultados empiricos son un primer paso im-
portante, pero tienen que ser duplicados sobre la base de modelos multidi-
mensionales.

5. CONCLUSIONES

El federalismo ha sido objeto de estudio en ciencias politicas y en la biblio-
grafia sobre economia. La expectativa era que la descentralizacion condu-
jera a decisiones mas apropiadas para las personas de las cuales se ocupa-
ban. La evidencia empirica no corrobora esta expectativa.

Estudié las instituciones de federalismo, y descubri que dos reglas par-
ticulares asi como sus combinaciones son usadas mas a menudo en paises
federales: bicameralismo y mayorias calificadas. Cada uno de estos proce-
dimientos asi como su combinacion aumenta el nimero de jugadores con
veto, y en consecuencia acrecienta la estabilidad politica. La expectativa es
que el federalismo no s6lo aumentara la estabilidad politica sino que ten-
dra consecuencias estructurales asociadas con multiples jugadores con
veto: independencia de las burocracias y del poder judicial, inestabilidad
del gobierno, etc. Por supuesto, es posible que el federalismo tenga también
consecuencias independientes. Por ejemplo, puede acrecentar la indepen-
dencia del poder judicial no s6lo porque el nimero de jugadores con veto
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aumenta sino también porque a los jueces se les pide que gjerzan sus fun-
ciones entre diferentes niveles de gobierno. Examinamos tales efectos en los
capitulos empiricos correspondientes.

Aunque las instituciones bicamerales y de mayoria calificada acrecien-
tan el namero de jugadores con veto, hay una diferencia importante entre
las dos: las instituciones bicamerales funcionan bien s6lo si la dimension
subyacente de conflicto es captada por los centros de las yemas de las dos
camaras; las mayorias calificadas suelen mantener los resultados localiza-
dos centralmente en el jugador con veto colectivo.

Los cuatro capitulos de la segunda parte cubren fendmenos centrales
en el analisis politico comparativo: tipos de regimenes, interacciones entre
legislativo y ejecutivo, referendums, federalismo, bicameralismo y mayorias
calificadas. He vuelto a examinar los conocimientos existentes y a veces he
terminado por estar de acuerdo con la bibliografia (democraciay competen-
cia), en ocasiones en conflicto (el poder del gobierno es un derivado del po-
der de establecimiento de agenda que no es equivalente a la duracion del
gobierno), a veces he explicado desacuerdos existentes (papel del estable-
cimiento de agenda en diferentes tipos de referendums) y en otras ocasiones
he presentado una diferente perspectiva de analisis (instituciones de fede-
ralismo en vez de federalismo fiscal, composicion del gobierno en lugar del
analisis de sistema de partidos). En vez de revisar los resultados aqui, me
concentro en diferentes mecanismos para aumentar o disminuir el nime-
ro o las distancias de los jugadores con veto que se examinaron en esta se-
gunda parte.

En la primera parte considero dados el nimero y las distancias de los
jugadores con veto y analizo sus implicaciones sobre la estabilidad politica.
En la segunda parte estudio diferentes configuraciones institucionales y sus
efectos sobre la constelacion de jugadores con veto de una politica. Aunque
esta claro que las posiciones politicas de los jugadores con veto afectan la
estabilidad politica ya sea debido a la absorcion (algunos jugadores con
veto no afectan los resultados politicos) o debido a las distancias ideol 6gi-
cas de losjugadores con veto (si ellos convergen, la estabilidad politica dis-
minuye), hay una fuente adicional de variacion que he discutido en cada
capitulo pero que quiero resaltar como parte de las conclusiones. Las esti-
pulaciones institucionales especificas no siempre tienen el mismo resulta-
do sobre los jugadores con veto. La misma institucién puede agregar o qui-
tar jugadores con veto, o puede mantener igual el niamero de éstos pero
alterar sus distancias, lo cual afectaria la estabilidad politica.
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En la segunda parte he dejado en claro algunos de estos puntos. Por
ejemplo, los referendums siempre agregan un jugador con veto (el votante
medio "como si"), pero segln sus reglas de establecimiento de agenda, pue-
den eliminar los ya existentes. De hecho, cuando el mismo jugador con-
trola tanto la cuestion como la activacién de un referéndum, los jugadores
con veto existentes quedan eliminados. He demostrado que en referendums
de jugador con veto la posicion del statu quo deja de tener importanciay el
establecedor de agenda puede obtener un resultado en el conjunto ganador
del votante medio "como si". Vimos también que en referéndum de inicia-
tiva popular, los diferentes grupos Establecedores de agenda potenciales se
concentraran en atraer una mayoria del publico y pasaran por alto alos ju-
gadores con veto existentes.

Se pueden plantear argumentos similares acerca del Bicameralismo: la
segunda camara puede tener o no tener jugadores con veto. Por ejemplo, €l
Bundesrat aleman tiene poderes de veto sobre toda legislacion que tenga
consecuencias para el federalismo, pero no en otras leyes. En lo tocante a
las mayorias calificadas, diferentes temas pueden requerir de umbrales dis-
tintos.

En sistemas presidenciales, el presidente suele tener el poder de vetar
legislacion, pero tipicamente hay estipulaciones para que la legislatura pue-
da anular por votacion un veto presidencial. Segun el grado en que tales
medidas se puedan lograr, las condiciones de anular por votacién un veto
presidencial reducen la estabilidad politica, ya que proporcionan un meca-
nismo segun el cual el statu quo puede ser modificado a pesar de las obje-
ciones del presidente.

Pero la estipulacion institucional mas complicada (desde la perspecti-
va de un jugador con veto) es la de los decretos gjecutivos. Esta institucion
habitual mente sustrae jugadores con veto, pero también puede agregar ju-
gadores con veto, o dejar igual el numero de éstos pero alterar sus distan-
cias ideoldgicas. El caso arquetipico de decretos ejecutivos seria un decre-
to presidencial en un sistema presidencial (Carey y Shugart, 1998): el
presidente evita a los otros jugadores con veto y toma la decision final en
un area de su jurisdiccion.

Sin embargo, hay casos en que los decretos gubernamentales agregan
un jugador con veto a los ya existentes: en Francia, por ejemplo, el presi-
dente de larepublica es parte del gobierno (de hecho, lo preside), de modo
que él tiene que estar de acuerdo con un decreto gubernamental. En lo to-
cante a la legislacion ordinaria él no tiene veto; asi o pueden dejar de lado
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los partidos en el gobierno (suponiendo diferentes mayorias presidencial es
y parlamentarias). Examino este punto mas a fondo en el andlisis empiri-
co del capitulo vn.

Finalmente, los decretos del gobierno pueden conservar el mismo nu-
mero de jugadores con veto pero alterar sus distancias. Por ejemplo, el go-
bierno italiano se ha valido a menudo de decretos ejecutivos como una for-
ma para pasar de lado al parlamento (Kreppel, 1997). Sin embargo, como
argumentamos en el capitulo iv, los miembros del partido en el gobierno
son jugadores con veto en un sistema multipartidista. ¢Por qué resulta mas
facil aprobar decretos gubernamentales que legislacion parlamentaria si
los jugadores con veto son los mismos? La respuesta de Kreppel es que los
miembros del gobierno estan ideol 6gicamente mas cerca unos de otros que
el liderazgo de los partidos correspondientes, de modo que la estabilidad
politicadisminuye. La proposicion 14 y lagréfica 16 plantean el mismo pun-
to en el caso mas general: si los tomadores de decisiones estan mas cerca
unos de otros, el conjunto ganador del statu quo se expande, y la estabili-
dad politica se reduce.

En resumen, aunque la teoria de los jugadores con veto a veces llega a
conclusiones similares a las de la bibliografia existente, también hay mu-
chos desacuerdos. Pero algo todavia mas importante: no hay una manera
directa de traducir instituciones existentes al numero y las distancias de los
jugadores con veto. Algunas instituciones tienen efectos similares (el federa-
lismo aumenta el niumero de jugadores con veto), mientras que otras alte-
ran su impacto sobre los jugadores con veto sobre la base de estipulaciones
institucionales especificas (quién controla la agenda sobre referendums, de-
cretos ejecutivos). AUn mas importante, sin embargo, es el hecho de que los
resultados del analisis de los jugadores con veto dependen de las posiciones
ideoldgicas de los jugadores con veto: algunos de ellos pueden ser absorbi-
dos; incluso si no son absorbidos, pueden convergir o divergir, y esto tendra
implicaciones serias para la estabilidad politica. Hasta la importancia del
establecimiento de agenda depende de las posiciones de los jugadores con
veto y de la ubicacidn del establecedor de agenda.

Deseo concluir subrayando la consistencia del enfoque de los jugado-
res con veto. En cada capitulo he analizado distintos enfoques influyentes:
tipos de régimen, sistemas de partidos, influencia ministerial, predominio
gjecutivo, federalismo fiscal, politicas gjes, para mencionar sélo unos cuan-
tos. Cada uno se basa en diversas suposiciones y conduce a conclusiones
pertinentes al tema de estudio para el cual fue desarrollado. Como contras-
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te, la teoria de los jugadores con veto se basa en el mismo conjunto de prin-
cipios desarrollados en la primera parte, y son estos principios los que nos
han conducido a todos los acuerdos o desacuerdos con la bibliografia, asi
como a todas las declaraciones condicionales o calificadas sobre institu-
ciones.



TERCERA PARTE

EFECTOS POLITICOS SOBRE
LOS JUGADORES CON VETO



En el conjunto béasico de proposiciones que se presentaron en la primera
parte se emplea la estabilidad politica como lavariable dependiente y el nu-
mero, y las distancias entre los jugadores con veto como las variables inde-
pendientes. He explicado por qué el aumentar el nimero de jugadores con
veto (proposicion i.l) y el nacleo de unanimidad de ellos (proposicion 1.4)
conduce a una estabilidad politica mayor. En la tercera parte se someteran
a prueba estas proposiciones.

Hay varias dificultades con las pruebas empiricas de estas expectativas.
Provienen de la relacion entre politicas legislativas y resultados legislativos.
El meollo del problema es que los legisladores tienen que disefiar politicas
mientras tienen preferencias por los resultados. Por ejemplo, cuando los le-
gisladores de un pais aprueban leyes sobre un tema especifico, dan una se-
rie de pasos: definen el problema que quieren resolver; definen las condi-
ciones en las cuales ocurre, o el conjunto especifico de condiciones que
abordaran; definen los medios mediante los cuales intervendran, y el grado
en el cual usaran estos medios. En consecuencia, ocurre una serie de resul-
tados relacionados con la politica. En la legislacion sobre el desempleo, por
ejemplo, algunas personas, pero no otras, reciben compensacion por des-
empleo; personas seleccionadas reciben atencién ala salud incluso si no es-
tan empleadas; un cierto numero de administradores y personal médico se
emplean para abordar estos problemas, y cuestan un cierto monto del pre-
supuesto. Todos estos resultados son los temas que preocupan a los legis-
ladores y que tenian en mente al planear la politica de desempleo.

Sin embargo, es posible que algunos de estos resultados no fueran pre-
vistos cuando se presenté la legislacion: la definicion de desempleo pudo
haber sido tan global que permitiera a una serie de ciudadanos privados pe-
dir ayuda por desempleo mientras tenian algun tipo de trabajo, o puede ha-
ber proporcionado exactamente la misma cantidad de cobertura de aten-
cion ala salud de modo que aumentara el nimero de médicos requeridos,
o el desempleo puede haber aumentado por razones que la legislatura no
consideré. Como resultado de cualquiera de estas condiciones, el nimero
de personal administrativo o médico, o la cantidad de dinero requerido pue-
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den ser diferentes de las preferencias de los legisladores. En este caso los
legisladores pueden decidir presentar nuevas leyes que enmienden las poli-
ticas especificadas en el pasado, de modo que se aproximen mas a los re-
sultados preferidos.

Esta puede ser una descripcion mas o menos exacta de la forma como
funciona la creacion de medidas politicas, pero ¢cémo vamos a introducir
en este cuadro la variable de la estabilidad politica en la cual estamos inte-
resados? ¢Nos vamos a concentrar en el acto de legislar y ver si las leyes
nuevas difieren de las anteriores, incluso si los resultados no difieren, o va-
mos a concentrarnos en los resultados ya sean éstos producidos por la le-
gislacion o por choques exogenos? Supongamos que la legislatura cambia
la definicion de desempleo, pero como el desempleo es tan bajo causa poca
diferencia sobre el presupuesto. ¢Es éste un cambio politico importante o
insignificante? O bien, supongamos que el desempleo aumenta mientras la
legislacion ha seguido siendo exactamente la misma. ¢Es ésta una indica-
cion de estabilidad politica o de cambio politico?'

En los dos capitulos que siguen me valgo de ambas interpretaciones y
trato de concentrarme en cada una mientras controlo la otra. Por afiadidu-
ra, los dos capitulos presentan modelos con un namero diferente de dimen-
siones del espacio politico implicito. En el capitulo vn la variable depen-
diente se sigue bien sobre el ge de politica izquierda-derecha, de modo que
estimo un solo modelo dimensional. En el capitulo vil lavariable dependien-
te es claramente multidimensional, de modo que el modelo que analizo em-
plea multiples dimensiones.

El capitulo vil trata de la legislacién de horas de trabajo y condiciones
laborales y se concentra en cambios legislativos importantes. Definiré como
evaluar tales piezas importantes de legislacién y usaré una medicion com-
probable intersubjetivamente para esta definicion. He dado todos los pasos
posibles para definir los cambios politicos importantes en tal forma que
sean convincentes, y que ciertamente no dependeran de mis propias medi-
ciones. Sin embargo, por muy exacta que sea esta medicion, es completa-
mente imposible que dos paises comiencen desde y lleguen a los mismos
resultados politicos, uno aplicando cambios politicos importantesy el otro
no. Por ejemplo, si un pais introduce una ley completa sobre compensa-
cion por desempleo, es probable que cualquier observador considere esto

' Ladistincién que aqui establezco entre legislacién y resultados es muy similar a la que se
hace en la bibliografia de economia politica entre instrumentos y resultados (Alt y Crystal,
1985).
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como una pieza importante de legislacion. Por otro lado, si un segundo pais
introduce varias docenas de piezas legislativas para diferentes grupos so-
ciales (por ejemplo, trabajadores agricolas, sector publico, industria) sobre
aspectos especificos de beneficios por desempleo (por ejemplo, duracion,
condiciones, montos, atencion ala salud), es probable que ninguna de estas
piezas de legislacion sea considerada importante. El capitulo vil esta expues-
to a las criticas de los "resultados" de la estabilidad politica. Aunque de-
muestro que un pais produce legislacion importante y el otro no, es posi-
ble que no haya diferencias en los resultados durante un largo tiempo.

En el capitulo vin se abordan las politicas macroecondémicas y me con-
centro en los resultados, sin abordar directamente el tema de la politica.
Los resultados considerados son déficits presupuestarios, inflacion y la com-
posicion del presupuesto de diferentes paises. No hay manera de ver direc-
tamente si estos resultados se debian al disefio gubernamental directo o a
otras politicas gubernamentales (como el deterioro del comercio provocado
por razones de politica exterior), o a sucesos aleatorios (cambios en el des-
empleo debidos a condiciones internacionales), o a una sensibilidad alta o
baja del presupuesto a factores externos. Trataré de controlar algunas de es-
tas posibilidades introduciendo variables falsas (dummy) para cada pais, de
modo que cualquiera que sea la razén politica que afecte la estructura pre-
supuestaria esté controlada. Sin embargo, este andlisis no es inmune a una
objecién "de politicas" al argumento de la estabilidad politica. Es posible
gue estos cambios en resultados presupuestarios no reflejen cambios en po-
liticas del presupuesto.

Las variables independientes para los dos capitulos que describen las
constelaciones de jugadores con veto con el tiempo en diferentes paises se
pueden encontrar en http://www.polisci.ucla.edu/tsebelis/. Los resultados
que estos dos capitulos producen son congruentes. La estabilidad politica
aumenta con el numero dejugadores con veto, o, mas exactamente, confor-
me aumenta el alcance de una coalicién de gobierno (el tamafio del nicleo
de unanimidad en una sola dimensién, y alguna medicién distinta pero equi-
valente en dimensiones multiples). Ademas, cuando solo se somete a prue-
ba la distancia ideol 6gica, no solamente es negativo el coeficiente, sino que
los términos de error son heteroesquedasticos (exactamente como lo indica
la gréfica 17), De hecho, me vali de un procedimiento especial de estimacion
(regresion heteroesquedastica multiplicativa) para estimar simultaneamen-
te ambos efectos. Cuando se introducen multiples variables independientes,
los resultados adicionales son que la estabilidad politica disminuye confor-
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me aumenta la alternacion (distancia ideol 6gica) de cada coalicién respecto
a sus predecesoras. Por ultimo, someto a prueba si diferentes tipos de go-
bierno (coaliciones de ganancia minima, minoritario y de tamafio exagera-
do) afectan la estabilidad politica, y encuentro que aunque los gobiernos
minoritarios y las coaliciones de tamafio exagerado tienen mayor y menor
estabilidad politica, respectivamente, que las coaliciones de ganancia mini-
ma, estos resultados son pequefios y estadisticamente insignificantes. Asi,
el argumento que se plantea en esta seccidn es que la estabilidad politica,
ya sea medida en resultados o en politicas, depende de los jugadores con
veto, como se especificd en la primera parte.



VIL LA LEGISLACION

LA TEORIA que presento en este libro pronostica que la estabilidad politica
(definida como la imposibilidad de un cambio importante del statu quo)
serd el resultado de muchos jugadores con veto, en particular si hay dife-
rencias ideoldgicas importantes entre ellos. Este capitulo apunta a la reali-
zacion de una prueba directay en escala nacional de la produccion de leyes
importantes en funcién del nimero y las distancias ideol6gicas de los juga-
dores con veto. Someti a prueba estos pronésticos usando un nuevo con-
junto de datos de "leyes importantes" sobre temas de "horario de trabajo y
condiciones laborales".'

El horario de trabajo y las condiciones laborales constituyen una dimen-
sion legislativa dificilmente correlacionada con la dimensién izquierda-de-
recha que predomina en los sistemas de partido en toda Europa. Por lo tan-
to, podemos encontrar las posiciones ideolégicas de diferentes partidos
sobre la dimension izquierda-derecha y usarlas como sustitutos de las po-
siciones ideol6gicas de los partidos con respecto al horario de trabajo y las
condiciones laborales. Segun este enfoque, dado que todos los partidos es-
tdn ubicados a lo largo de la misma dimensién, podemos identificar a los
dos partidos més extremosos de una coalicion, y todos los demas seran "ab-
sorbidos" puesto que estan ubicados dentro del nicleo de los més extremo-
sos (proposicién 1.2). El resultado de este andlisis es que la distancia ideo-
I6gica de los dos partidos méas extremosos en una coalicion gubernamental,
el alcance de esta coalicién, seré nuestra variable independiente. El nime-
ro de leyes importantes serd una funcién declinante del alcance. Ademas,
el namero de leyes importantes serd una funcién creciente de la distancia
entre el gobierno actual y el anterior, de aqui en adelante |lamada alterna-
cion. La razén es que cada gobierno tratarda de modificar las politicas con
las que esté en desacuerdo, y cuanto mayor sea la distancia entre los dos
gobiernos, mayor serd la distancia entre los jugadores con veto actuales y
el statu quo. Asimismo, cuanto més tiempo permanezca en el poder un go-
bierno, més propenso serd a producir legislacién importante en el &rea bajo

* Agradezco a Herbert Doering haberme proporcionado este conjunto de datos.
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consideracion (Tsebelis, 1995a: 105). Por altimo, como expliqué en la gra-
fica 1.7, lavarianza del numero de leyes importantes sera mas elevada cuan-
do el alcance de una coalicion sea pequefio, y mas bajo cuando su alcance
sea grande.

El capitulo esta organizado en tres secciones. La primera presenta el
conjunto de datos que combina informacién acerca de leyes importantes en
diferentes paises de Europa Occidental con datos acerca de coaliciones gu-
bernamentales (composicion de gobiernos y posiciones ideoldgicas de los
partidos en una escala izquierda-derecha). En esta parte, explico como se ge-
neraron las diferentes variables usadas en este estudio. La segunda parte pre-
senta |los resultados en que los gobiernos son la unidad del andlisis, y mues-
tra que las expectativas del modelo quedan corroboradas. La tercera parte
emplea paises como la unidad de andlisis y sefiala la relacion inversa entre
legislacion importante y piezas de legislacion general que se producen en
un pais.

1. Los DATOS

Con el fin de probar si el numero y la distancia ideol6gica de los jugadores
con veto afecta la produccion de leyes importantes, he desarrollado un con-
junto de datos combinando informacién sobre legislacion importante (leyes
y decretos) sobre "horario de trabajo y condiciones laborales" en 16 paises
de Europa Occidental para el periodo 1981-1991, con datos sobre gobier-
nos de coalicién para los mismos paises y el mismo periodo.” En esta sec-
cion, explico lo que se incluy6 en los conjuntos de datos originales, asi como
las manipulaciones adicionales necesarias para la construccién de variables
especificas.

1.1. La legidacion importante

Doering y su equipo identificaron el nUmero de leyes importantes para to-
dos los paises de Europa Occidental en el area de legislacion laboral (legis-
lacion sobre "horario de trabajo y condiciones laborales") para el periodo
1981-1991. Con ese proposito utilizaron la base de datos computarizada
NATLEX, compilada por la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT), do-
miciliada en Ginebra. Aunque la base de datos fue creada a comienzos de

* Recibi de Herbert Doering los datos sobre legislacion importante y de Paul Warwick la
informacién sobre coaliciones de gobierno.
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la década de 1970, no llegé a completarse hasta comienzos de la década de
1980. En consecuencia, el comienzo de la base de datos que analicé es del
I° de enero de 1981. Esta base de datos ha sido indexada por tema de estu-
dio, de modo que podemos identificar todas las leyes sometidas a votacion
y todos los decretos emitidos sobre cualquier tema especifico en todos los
paises europeos. Aunque esta base de datos es de gran utilidad para identifi-
car cualquier tema de legislacion laboral, y Doering y su equipo la han usa-
do para generar numeros confiables de piezas de legislacion en diferen-
tes areas, no nos proporciona indicacién alguna de legislacion "importante":
la variable dependiente para someter a prueba la teoria de los jugadores
con veto.

El paso siguiente habria sido identificar algin sustituto de su importan-
cia. Ta sustituto no debia ser el tamafio ni la extensién de lalegislacion, ya
que una ley se puede redactar para enumerar areas de aplicabilidad (en
cuyo caso la extension esta correlacionada con la importancia) o areas de
excepcion (en cuyo caso la extension esta correlacionada negativamente con
la importancia). Los otros sustitutos que se me ocurren son el monto del
presupuesto necesario para la implantacion, o el nimero de personas afec-
tadas por su promulgacion. Ambos criterios indicarian que no seria impor-
tante un proyecto de ley sobre eutanasia o sobre matrimonios entre per-
sonas del mismo sexo. Este breve andlisis indica que los criterios para la
seleccion de leyes "importantes” tienen un considerable ingrediente de sub-
jetividad que puede socavar los resultados de cualquier andlisis para un lec-
tor que no comparta las mismas normas de seleccion.

Al enfrentar este problema, Doering tuvo la brillante idea de usar la En-
cyclopedia of Labor Law para generar la variable "leyes importantes". La en-
ciclopedia, compilada por Roger Blanpain, fue escrita para abogados |abo-
ralistas de un pais europeo que desearan ejercer la abogacia en otro. Segun
la introduccién, "National Legisation intenta hacer asequibles a suscripto-
resy usuarios de la Enciclopedia las estipulaciones pertinentes de los actos
mas importantes del Parlamento, decretos gubernamentales, grandes acuer-
dos colectivos nacionales e interindustriales y otras fuentes legales, donde
abarcan un pais en su totalidad" (Blanpain, suppl. 194, julio de 1997: sub-
seccion 5; cursivas en el original). Cada pais es cubierto por una monogra-
fia de 150 a 250 paginas escrita por un profesor de derecho o un juez para
explicar a los lectores la legislacion importante en el area. Las monografias
tienen una pauta comun que facilita la identificacion del tema de estudio.
La enciclopedia no incluye a Noruega ni a Islandia. Las leyes que estaban
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en la interseccion de ambas fuentes (NATLEX y la Encyclopedia) se conside-
ran "importantes”, mientras que las leyes que solo existen en la base de da-
tos NATLEX se consideran no importantes.

La Encyclopedia de Blanpain ofrece una prueba de validacion para la
base de datos NATLEX, yaque parael periodo 1981-1991 todas las leyes men-
cionadas en Blanpain estaban incluidas en NATLEX. Esto no se hizo asi para
el periodo anterior a 1981, el cual, a su vez, valida el punto de corte para el
estudio.” Las fechas de promulgacion de las leyes importantes de cada pais
fueron comparadas con las fechas en que los gobiernos estuvieron en el po-
der, de modo que las leyes fueron atribuidas a los gobiernos que las patroci-
naron.

1.2. Los gobiernos

El conjunto de datos sobre gobiernos incluye las fechas de comienzo y ter-
minacion de los gobiernos en los 16 paises del estudio (Alemania, Austria,
Bélgica, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Irlanda,
[talia, Luxemburgo, Portugal, Reino Unido, Sueciay Suiza).’ Las fechas de
comienzo y terminacion del estudio (1° de enero de 1981 a 31 de diciembre
de 1991) se consideraron como las fechas del comienzo y terminacion del
gobierno en funciones en esa fecha.” Sobre la base de estas fechas de prin-
cipio y terminacion de diferentes gobiernos, calculé la duracién en afios de
cada uno de ellos.

En el conjunto de datos sobre gobiernos se emplearon métodos conven-
cionales para explicar el comienzo y el final de los gobiernos. Warwick
(1994: 27) es explicito acerca de qué constituye el principio: "Un gobierno
tipicamente comienza cuando es nombrado por un jefe de Estado". En
cuanto al final, Warwick adopta los criterios que proponen Browne, Glei-

* Estas elecciones se describen con mas detalle, junto con preguntas legales que surgen
cuando la descripcion de una ley es inadecuada o insuficiente, en la enciclopedia de Blanpain,
en un ensayo escrito con Georgios Trantas. Trantas, unjurista, siguié laidea de Doering eiden-
tificé de hecho la interseccion de Blanpain y NATLEX (Scholtz y Trantas, 1995).

‘ Este capitulo sigue muy de cerca a Tsebelis (1999). Una de las diferencias importantes es
que ahora he incluido a Suiza. La adicion es importante porque Suiza es la GUnica de estas na-
ciones que no es un sistema parlamentario, y en consecuencia su inclusion sin una diferencia
sustantiva en resultados hace mas creible el argumento de los jugadores con veto.

°* Como resultado, los gobiernos de cada pais al comienzo y al final del periodo han sido
truncados (duraron mas de lo indicado, y pueden haber producido legislacién fuera del perio-
do de este estudio).
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ber y Mashoba (1984: 7).° Sin embargo, lavariable que importa para lateo-
ria de los jugadores con veto es la composicion partidaria del gobierno. Por
lo tanto, dos gobiernos sucesivos con composicion idéntica deben contar
como un solo gobierno, incluso si estan separados por una eleccion, la cual
modifica la proporcion de diferentes partidos en el parlamento.” La razon
es que la variable que entra en un analisis de jugadores con veto no es la
fortaleza relativa de diferentes partidos en el gobierno o en el parlamento,
sino el hecho de que cada uno de ellos necesita estar de acuerdo para que
lalegislacion sea aprobada.

Con el fin de operacionalizar el argumento anterior, desarrollé un con-
junto de datos de gobiernos "combinados", en el cual gobiernos sucesivos
con la misma composicidn fueron considerados un solo gobierno, estuvie-
sen separados por una renuncia y/o por una eleccion. Obviamente, la com-
binacion afecta los valores de duracion y namero de leyes producidas por
un gobierno. Para tomar en cuenta este cambio, agregué el niamero de le-
yes producidas por diferentes gobiernos para ser combinadas y di el crédi-
to al gobierno resultante con su numero total de leyes. La duracion se vol-
vié a calcular como la suma de la duracion de gobiernos consecutivos (esto
excluye posibles gobiernos interinos y periodos en que un gobierno que ha
renunciado espera ser remplazado, lo que se deberia haber incluido si yo
hubiese recalculado sobre la base de las nuevas fechas de principio y ter-
minacion). Como resultado de la combinacién, el nimero de casos en el
conjunto de datos disminuy6 a 59.°

La diferencia entre el conjunto de datos gubernamentales combinados
gue se usa en este estudio y el método tradicional de contar gobiernos que-

® Segln Browne, Gleiber y Mashoda (1984): "Un gobierno se considera terminado cuando:
1) sellevan a cabo elecciones parlamentarias, 2) cambia el jefe de gobierno, 3) cambia la com-
posicién de partido del gobierno o 4) el gobierno presenta su renuncia, la cual es aceptada
por el jefe del Estado" (Warwick, 1994: 28). En este cuarto punto Warwick presenta una va-
riacién y cuenta como terminacién hasta las renuncias que no son aceptadas subsecuentemen-
te por €l jefe del Estado.

" Para un argumento similar acerca de gobiernos italianos que se sucedieron uno a otro
mientras la composicién del partido (y en ocasiones la persona) es la misma, véase Di Palma
(2977: 31).

* Habrian sido 58, pero cuento dos veces al gobierno francés durante el periodo de coha-
bitacién de 1986-1988: considero sélo a los dos partidos participantes como jugador es con veto
en lo tocante a la legislacion, pero agrego al presidente cuando considero un decreto guber-
namental que ellos emitieron. Esto produce un célculo conservador porque omito todas las
veces en que un gobierno de cohabitacién no produce decretos como resultado de sus divisio-
nes ideol égicas.
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daré& claro en los dos casos siguientes. Primero, en Grecia el gobierno so-
cialista (PASOK) llego al poder en 1981 y, segln el conjunto de datos, gene-
ré cuatro leyes importantes en el area de "horario de trabajo y condiciones
laborales". En 1985 los socialistas fueron reelegidos y el nuevo gobierno ge-
nero dos leyes importantes adicionales. Segun el conjunto de datos guber-
namentales combinados, |0os dos gobiernos PASOK cuentan como uno que no
termino su programa legislativo en el primer periodo y continué cambian-
do el marco legislativo de los gobiernos de derecha de 1974 a 1981 durante
su segundo periodo.

El segundo ejemplo proviene de Francia. Después de que Francois Mi-
tterrand fue elegido presidente de la republica en 1981, nombré a Pierre
Maurois como primer ministro de un gobierno de coalicién que incluia a
socialistas y comunistas. Ese gobierno gener6 cuatro leyes importantes en
el area en estudio. En 1983 un segundo gobierno de Maurois con la misma
composicion de partidos sustituyé al existente gobierno de Maurois. Este
segundo gobierno permaneci6 un afio en el poder, hasta que los comunis-
tas abandonaron la coalicion debido a las politicas de austeridad que Mi-
tterrand estaba a punto de imponer con el fin de permanecer en el sistema
monetario europeo. El segundo gobierno de Maurois no generé ningunaley
nueva sobre "horario de trabajo y condiciones laborales". En mi conjunto
de datos los dos gobiernos cuentan como uno: en un periodo de tres afios
la coalicidn entre socialistas y comunistas generd cuatro leyes importantes.
Esta implicito en mi descripcion que el segundo gobierno de Maurois no
generd ninguna ley porque el primero habia completado su labor en esta
area.’

1.3. La ideologia

El conjunto de datos sobre el gobierno incluyé también la composicién de
diferentes gobiernos (los partidos participantes en coaliciones gubernamen-
tales), alos cuales agregué las posiciones del presidente de Portugal, Fran-
ciay el Bundesrat en Alemania y sus "puntuaciones ideolégicas" sobre la
base de tres indices. El primero provino de la obra de Warwick (1994) Go-
vernment Survival in Western European Parliamentary Democracies (€l
amplié el conjunto de datos recabados por Browne, Gleiber y Mashoba
[1984], quienes habian ampliado el conjunto de datos recabados por Dodd,

* Todos los célculos de este articulo fueron duplicados con la forma tradicional de contar
gobiernosy produjeron los mismos resultados cualitativos.
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1976). Este indice fue generado a partir de 40 medidas diferentes desarro-
[ladas por expertos, manifiestos de partidos y fuentes de encuestas. En
los gobiernos incluidos en este conjunto de datos, el indice fluctué desde
un nivel bajo de -6 (izquierda) a un alto de 5 (derecha).

El segundo indice lo proporcionaron Castles y Mair (1984) en "Left-
Right Political Scales: Some 'Expert' Judgments". Estas puntuaciones ideo-
l6gicas fueron generadas a partir del cuestionario de una encuesta de mas de
115 politélogos de Europa Occidental y los Estados Unidos (Castles y Mair,
1984: 75). El cuestionario pedia a cada respondiente que colocara todos los
partidos que poseyeran escafios en su legislatura nacional sobre el espectro
politico izquierda-derecha que fluctia desde O (ultraizquierda) a 10 (ul-
traderecha), con 2.5 representando a la izquierda moderada, 5 al centroy
7.5 ala derecha moderada. Castles y Mair presentan los resultados de los
paises que tuvieron al menos tres respondientes. La puntuacion ideolégica
reportada para cada partido fue el promedio de respuestas disponibles.
Dada la escala de diez puntos, el rango potencial de respuestas era (0, 10).
Sin embargo, de los partidos analizados aqui, la puntuacién baja fue 14, re-
cibida por el Partido Comunista de Francia, y la alta fue de 8.2 para el Par-
tido Gaullista.

El tercer indice proviene de la variable de primera dimension de Laver
y Hunt (1992): "aumentar servicios o reducir impuestos". Los respondien-
tes fueron politdlogos profesionales (Laver y Hunt, 1992: 38-41, 122). A cada
respondiente se le pidi6é ubicar las posiciones politicas de los lideres de par-
tido y de los votantes para cada partido en su pais sobre el espectro izquier-
da-derecha. Ademas de los partidos que ganaron escafios en la eleccion mas
reciente, se les pidi6 alos respondientes que evaluaran cada partido que ob-
tuviera al menos 1% del voto nacional, asi como cualquier partido regional
importante. La escala que adoptaron Laver y Hunt fue de 20 puntos (para
acomodar el hecho de que los paises incluidos en su estudio contenian has-
ta 14 partidos para colocar en la escala). En la primera dimension (impues-
tos 0 servicios publicos) los respondientes asignaron a cada partido una
puntuacion que iba de 1 ("promover la elevacién de impuestos para acre-
centar los servicios publicos") a 20 ("promover la reduccion de servicios pu-
blicos para reducir impuestos"). Entre los casos incluidos en el conjunto de
datos, la variable (primera dimensién) de Laver-Hunt fluctu6é desde un mi-
nimo de 2.1 hasta un maximo de 17.4.

Suiza no estuvo incluida en ninguno de los conjuntos de datos. Ha te-
nido un gobierno que incluia cuatro partidos principales (socialistas, libe-
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rales, democratacristianos y el Partido de los Agricultores) durante el pe-
riodo en estudio. Utilicé los datos generados para un gobierno similar en
Finlandia (cuatro jugadores con veto incluyendo el Partido Social Demo-
cratico, los partidos Rural y Agrario y el Partido Popular) para los datos fal-
tantes sobre Suiza. Sobre la base del conjunto de datos de Sani y Sartori
(1983) del que informan Lavery Schofield (1990: 255, 265), el gobierno sui-
zo tenfiauna gamade 3.4 (= 7.1 - 4.7) en su escala, mientras que la finlan-
desa era mayor* de 2.4 (= 6.3 — 3.9).

Laver y Hunt incluyeron los 15 paises restantes en su estudio. Warwick
no clasificé los partidos de la Quinta Republica francesay Grecia. Por afia-
didura, algunos partidos gobernantes en Irlanda, Italia, Espafiay Suecia no
fueron registrados. Castles y Mair no incluyeron Luxemburgo, Portugal ni
Grecia.

Sobre la base de cada una de estas mediciones de ideologia, logré cons-
truir nuevas variables que representan el "rango" de cada gobierno segun
el indice, asi como la "alternacion" de un gobierno al siguiente. Lavariable
del rango fue creada tomando el valor absoluto de la distancia entre los par-
tidos mas extremosos de una coalicion. Estos dos partidos solian ser (pero
no siempre) los mismos para diferentes indices. Sin embargo, las correla-
ciones entre las variables del rango cal culadas sobre la base de los casos cu-
biertos por los tres indices fueron muy altas.”

La variable de alternacion fue calculada descubriendo la posicion de
rango medio de cada gobierno, y tomando las diferencias entre dos gobier-
nos sucesivos.” Dado que esta medicidn fue calculada usando el gobierno
anterior, necesité informacion sobre el gobierno anterior al que estaba en
el poder en 1981. De nueva cuenta, los tres diferentes indices produjeron
valores muy correlacionados de alternacion para los casos que los tres in-
dices cubrian.*

* Sani y Sartori no informan de la posicién de todos los partidos incluidos en el gobierno
francés, de modo que no podria hacer el calculo exacto.

" Las correlaciones entre cualquier pareja de estos indices fueron superiores a 0.8.

* La férmula que usé fue la siguiente: (maxgovtl + mingovtl) — (maxgovt2 + mingovt2),
donde max- y min-govtl son las puntuaciones ideoldgicas del gobierno anterior, y max-y min-
govt2 son las puntuaciones ideolégicas del gobierno "actual".

* Las correlaciones entre cualquier par de estos indices también eran superiores a 0.8.
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1.4. Las nuevas variables de "rango'y de "alternacion"

Estas tres variables de rango y alternacién cubrian distintos paises y se
calcularon sobre la base de diferentes preguntas, que eran pertinentes para
la division izquierda-derecha. Con el fin de conservar el tamafio de mi con-
junto de datos, asi como para usar toda la informacion asequible, construi
nuevas mediciones de rango y alternacién, con base en los valores de todos
los indices disponibles. Para lograr esto, estandaricé cada uno de los indi-
ces y entonces tomé el promedio de las puntuaciones estandarizadas que
estaban disponibles para cada gobierno. Para lograr la estandarizacion, usé
unicamente los valores de las variables para los paises cubiertos por los tres
indices. Este procedimiento se aplicé separadamente sobre las tres varia-
bles de rango y alternacion, lo cual dio lugar a tres variables de rango es-
tandarizadas y tres variables de alternacion estandarizadas. Las variables
promedio de rango y alternacion usaron toda la informacion disponible de
la siguiente manera: en el caso de que los tres indicadores existieran, el
promedio se calcul6 sobre la base de las tres; para los paises con dos indi-
ces, Unicamente el promedio se calcul6 sobre la base de los dos indices es-
tandarizados; en los casos cubiertos por un solo analisis (Grecia), usé esa
puntuacion estandarizada. En las regresiones apliqué el valor absoluto de
la alternacion calculada antes, ya que no hay diferencia si un gobierno
de izquierda es sustituido por un gobierno de derecha, o viceversa.

2. JUGADORES CON VETO Y LEGISLACION IMPORTANTE

En esta seccion someto a prueba los prondsticos que se hicieron en laintro-
duccion de este capitulo. Veremos si el rango afecta negativamente el nime-
ro de leyes importantes mientras que al mismo tiempo produce unarelacion
heteroesquedastica. Construyo lavariable rango (distancia ideoldgica norma-
lizada promedio de asociados extremos de una coalicién de gobierno, corre-
gida para tomar en cuentareglas institucionales como el presidente de Por-
tugal o el Bundesrat en Alemania). Someto a prueba si esta relacion es al
mismo tiempo negativa y heteroesquedastica (véase gréafica 17). También
pongo a prueba si la alternacion y la duracién del gobierno afectan positi-
vamente el nimero de leyes importantes al introducir una serie de varia-
bles adicionales: alternacion (valor absoluto de la diferencia normalizada
promedio entre dos gobiernos sucesivos), duracion (afios de un gobierno en
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funciones), asi como otras variables que no resultaron ser tan importantes
(como se habia pronosticado).

2.1. Someter a prueba el efecto negativo de rango
y  heteroesquedasticidad

La relacion esperada entre rango y leyes es que la primera es una condicion
necesaria pero no suficiente parala segunda: un rango grande impedira una
legislacion importante, pero un rango pequefio no garantizard la existencia
de legislacion importante. Como se hizo notar en el capitulo i, la implica-
cion de este andlisis es que rango y leyes tendran una correlacion negativa,
y los residuos al cuadrado (o el valor absoluto de los mismos) de larelacion
estimada también se correlacionaran negativamente con el rango. La hete-
roesquedasticidad tiene un impacto negativo sobre la importancia de coefi-
cientes estadisticos (ya que genera grandes errores estandar). Sin embargo,
la existencia de |la heteroesquedasticidad pronosticada debera estar a favor
de mi teoria, no en contra. Dicho de otro modo, la prueba apropiada para
una teoria que pronostica una condicion suficiente pero no necesaria es una
combinacidn de una prueba de medios (regresion) con escasa importancia
estadisticay una prueba de la varianza (residuos) para heteroesquedastici-
dad. Si ambos prondsticos resultan ser corroborados (como lo son), enton-
ces la confianza en la teoria que pronosticaba ambas relaciones debe ser
significativamente mas alta que el valor p de cualquier coeficiente.

En el cuadro vn.l se someten a prueba estas dos expectativas con un
modelo de regresidn heteroesquedastica multiplicativa.” Las dos ecuacio-
nes siguientes se someten a prueba simultaneamente mediante la estima-
cion de la probabilidad maxima;

Ecuacion 1: leyes = a— brango + e

Ecuacion 2: s exp (p — g rango)

*En una version anterior (Tsebelis, 1999) estimé tres modelos independientes: uno el nud-
mero promedio de leyes importantes, otro estimando el término de error, y uno mas "para
corregir" por heteroesquedasticidad. El desarrollo de modelos de regresion heter oesquedasti-
ca multiplicativa permite hacer comprobaciones simultaneas.
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CUADRO vn.l. Model o de regresion heteroesquedastica multiplicativa
de legislacién importante.

Modelo 1 Modelo 2
(incluye rango) (excluye rango)

Variable dependiente: nimero de leyes importantes

Constante 1.1935+*** 1.2711%**
(0.2017) (0.2246)
Rango -0.4837** %
(0.0133)

Variable dependiente: el término de error a cuadrado
del ndmero de leyes importantes

Constante 0.7110**** 1.0910***
(0.1852) (0.1841)
Rango -0.7471****
(0.1919)
N 59 59
Prob. > x* 0.000 0.000
Prueba de probabilidad-razén: \[="7°° F°p- > x! = 0.0001
Nota: Errores estandar en paréntesis.
*p < 0.1 nivel.
**p < 0.05 nivel.
**xp < 0.01.

***%p < 0.001.
Todas las pruebas son de una cola.

Como lo indica el cuadro vn.l, los coeficientes de rango para las ecua-
ciones 1 y 2 son sumamente significativos. Sin embargo, la hipotesis de nu-
lidad es que ambos coeficientes son 0. Por esta razén estimo un segundo
modelo que omite el rango como variable explicativa de ambas ecuaciones
y realizo una prueba de razén probable que proporcione un chi* = 17.85,
que da un valor p de 0.0001.

Las graficas vn.l y vn.2 proporcionan mas evidencia visual. La gréfica
vn.l presenta la relacion entre leyes y rango. En esta grafica he separado los
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GRAFICA VIL 1. Nimero de leyes importantes por rango ideolégico de la coalicion.
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gobiernos de coalicién de ganancia minima (indicados con O en la grafica)
de gobiernos minoritarios (» en la gréfica) y de coaliciones de tamafio exa-
gerado (A en la gréfica). La razén de esta distincion se explico en el capi-
tulo iv. La logica politica en todos estos casos indica que los partidos en el
gobierno son jugadores con veto. Sin embargo, las restricciones aritméti-
cas son diferentes entre coaliciones de ganancia minima, donde el apoyo de
todos los partidos es aritméticamente necesario; gobiernos minoritarios,
donde mas votos son necesarios, y coaliciones de tamafio exagerado, don-
de no son necesarios todos los votos. Mi expectativa (en el capitulo iv) era
que el argumento del jugador con veto se sostendria de una manera apro-
ximada en el caso de gobiernos minoritarios y de tamafio exagerado. Los
datos en general confirman mis expectativas. Presento cuatro lineas de re-
gresion bivariable. La linea superior resume la relacion entre leyes y rango
que ocurre en coaliciones de ganancia minima. La relacion es muy fuerte
y significativa. Las dos lineas intermedias resumen la relacion global y las
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GRAFICA VI1.2. Residuos (valor absoluto) de leyes importantes
por rango ideoldgico dela coalicion.

e qanar Y minima 0O Gobierno minoritar

g - @

coaliciones de tamafio exagerado. Ambas relaciones tienen significacion es-
tadistica. La ultimalinea representa gobiernos minoritariosy tiene una pen-
diente negativa pero muy débil y sin significacion estadistica. Este resultado
indica que seria preferible* conocer las condiciones exactas de cada uno de
estos gobiernos minoritarios, como argumenta Strom (2000) (véase capitu-
lo ni). La comparacion de la graficavri.l conla 17 (utilizada en el capitulo i
para indicar qué esperar de resultados empiricos) indica el alto grado de
concordancia entre teoriay datos (que también aparecia en las regresiones
del cuadro vn.l).

LagréficaVIl.2 ofrece unarepresentacion visual del valor absoluto de los
residuos de una regresion OLS de leyes y rango significativos. He seleccio-
nado el valor absoluto para esta grafica debido a que la gréfica de residuos

* Por ejemplo, seria interesante saber si la mayor parte del tiempo se busco respaldo para
las propuestas del gobierno entre los mismos partidos, en cuyo caso aumenta el namero de
jugadores con veto.



226 EFECTOS POLITICOS SOBRE LOS JUGADORES CON VETO

al cuadrado es visualmente engafiosa (elimina residuos pequefios y se exa-
cerban los grandes). De nueva cuenta, divido gobiernos en coaliciones de ga-
nancia minima, gobiernos minoritariosy coaliciones de tamafio exagerado,
pero esta vez no hay diferencia entre las lineas de regresion que represen-
tan al conjunto entero de datos y cada una de las dos partes. Podemos ver
gue la pendiente es negativay muy significativa, exactamente como se es-
peraba.

2.2. Prueba para alternacién y duracion del gobierno

Los modelos que aparecen en esta seccion son multivariables e introducen
una serie de variables de control. De acuerdo con mi analisis, se espera que
dos variables de control adicionales (duracion y alternacion) tengan signo
positivo. Alternacion (la diferencia entre los puntos medios del gobierno ac-
tual en relacién con el anterior) es una forma de introducir un sustituto para
el statu quo, en caso de que la legislaciéon haya sido introducida por el go-
bierno anterior. Por supuesto, no hay garantia de que éste fuera el caso en
verdad (véase supra).

El modelo 1 en el cuadro vn.2 presenta ambas variables en su forma li-
neal. El modelo 2 introduce la idea de un indice declinante de produccién
de leyes importantes utilizando el logaritmo natural de duracién como va-
riable independiente. Este modelo corrobora todas las expectativas genera-
das por la teoria de los jugadores con veto. Por €ello la someti a tres prue-
bas adicionales. La primera prueba consiste en examinar si los resultados
se mantienen para diferentes subconjuntos de datos. Los modelos 2A, 2B y
2C separan los diferentes gobiernos en coaliciones de ganancia minima (23
casos), gobiernos minoritarios (15 casos) y coalicion de tamafio exagerado
(21 casos), y volvi a someter a prueba el modelo para cada una de estas ca-
tegorias. La segunda prueba es introducir una serie de variables de control
con el fin de someter a prueba el caracter espurio de los resultados. El mo-
delo 3 introduce tres variables de control plausibles: control de agenda, cor-
porativismo e ideologia de izquierda del gobierno. La bibliografia existente
sugiere éstas como explicaciones alternativas para los resultados. La Ulti-
ma prueba es volver a correr el modelo con y sin variables de control como
una regresion binomial negativa (dado el hecho de que mi variable depen-
diente es una "cuenta", los coeficientes OLS pueden estar sesgados).

Como se muestra en el cuadro vil.2, todas las relaciones hipotetizadas
salen con el signo correcto (negativo pararango y positivo para alternacién
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CUADRO VI1.2. Modelos multivariables de legislacion importante
(lineal y binomio negativo).
Modelo
Modelo  2Cde
Binomio Modelo 2B tamario Binomio
Modelo Modelo negativo 2A minori-  exage- Modelo  negativo
Variable 1 2 M2 CGM' tario rado 3 M3
Constante  -0.18 0.25 -0.89*** -0.27 0.29 0.81***  0.25
(0.26)  (0.24) (0.26) (0.47) (0.85) (0.36)  (0.25) (0.27)
Rango -0.27* -0.33** -0.20* -0.63** -0.06 -0.57* -0.35** -0.24*
(0.17)  (0.18) (0.15) (0.33) (0.50) (0.36)  (0.19) (0.17)
Abs 0.54***  0.65****  (0.23* 0.85***  0.73 -0.08 0.65*** 0.25*
(dltern)  (0.23)  (0.23) (0.16) (0.33) (0.83) (0.42)  (0.24) (0.18)
Duracion 0.35%**
(0.06)
Ln 0.84**** 0.83**** 0.91*** 073* 0.84*** 0.85**** 0.83****
(duracion) (0.16) (0.16) (0.27) (0.45) (0.23) (0.17) (0.17)
Agenda -0.19*** -0.09
(0.80) (0.69)
Corporati- 0.01 0.07
vismo (0.27) (0.24)
Izquierda -0.01 0.01
(0.16) (0.12)
N 59 59 59 23 15 21 59 59
R* 0.525 0.504 0.635 0.299 0.493 0.506
R* ajustado 0.499 0.477 0.577 0.108 0.404 0.449
Seudo R* 0.205 0.207

' CGM: coalicion de ganancia minima.
Errores estandar entre paréntesis.
*p < 0.05.
**p < 0.05.
***p < 0.01.
****p < 0.001.
Todas las pruebas son de una cola.

y duracion). Sobre la base del modelo 2, podemos convenir que la produc-
cién de leyes importantes es afectada negativamente por el rango del go-
bierno, positivamente por la diferencia entre gobiernos actuales y anterio-
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res (alternacion), y que la duracion aumenta el nimero de leyes pero a un
indice declinante.

Los modelos 2A, 2B y 2C repiten el analisis para coaliciones de ganan-
cia minima, gobiernos minoritarios y gobiernos de tamafio exagerado, res-
pectivamente. Todos los signos de los coeficientes estdn como se hipoteti-
zaron, sin embargo los niveles convencionales de significacion estadistica
se pierden, excepto en el caso de las coaliciones de ganancia minima.*

El modelo 3 introduce tres diferentes variables de control. La primera
es control de agenda. Doering (1995b) ha identificado la importancia del es-
tablecimiento de agenda del gobierno para la cantidad tanto como para la
calidad de la legislacion producida en un pais. En pocas palabras, su argu-
mento es que el control de la agenda que tiene el gobierno aumenta el ni-
mero de proyectos de ley importantes y reduce la inflacion legislativa (es-
casos proyectos de ley pequefios). Doering definié el control de la agenda
de dos diferentes maneras: cualitativa y cuantitativamente.” Planteo la hi-
potesis de una relacién positiva entre leyes importantes y control de la
agenda. Sin embargo, Doering examind paises como unidades del analisis,
y sus mediciones (que yo uso) se refieren a paises. En consecuencia, la va-
rianza de la legislacion importante dentro de cada pais no puede ser capta-
da por las variables de Doering. Examinaré este anélisis mas a fondo en la
siguiente seccion.

Corporativismo fue la segunda variable introducida para fines de con-
trol. Usé corporativismo como variable tricotdmica (con Bélgica, Alemania,
Luxemburgo y Suiza como casos ambiguos) y como dicotomica (con los
paises anteriores considerados como corporativistas). Al igual que con-
trol de agenda, se considera constante por pais. A este respecto, sigo gran
parte de la bibliografia sobre corporativismo, pese al hecho de que la inves-
tigacion contemporanea encuentra fluctuaciones importantes en las varia-

* Agradezco una referencia anénima para la sugerencia de subdividir el conjunto de datos.
La division aplico los criterios estandar en la mayoria de los paises. Sin embargo, en Alema-
nia tuve que tomar en cuenta al Bundesrat si estd dominado por la oposicién, en Portugal al
presidente si su partido no fue incluido en el gobierno, y en el caso de un decreto guberna-
mental en Francia, tomé en cuenta al presidente de la republica. En todos estos casos el error
estandar del gobierno fue alterado para tomar en cuenta la teoria de los jugadores con veto:
por ejemplo, en Alemania un gobierno de coalicién de ganancia minima fue codificado como
de tamafio exagerado si se requeria el respaldo de un Bundesrat dominado por la oposicion.

" La medicién cualitativa de control de la agenda es el primero de los indicadores que de-
fine Doering (véase andlisis en el capitulo m). La medicién cuantitativa proviene de mis célcu-
los en el mismo capituloy se encuentra en el cuadro V. 1. En mis andlisis he usado ambas me-
diciones con resultados similares.
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bles que componen el concepto a lo largo del tiempo (Golden, Wallerstein
y Lange, 1999).

En los paises corporativistas, sigue diciendo el argumento, las maximas
asociaciones de empleadores y sindicatos negocian los temas que cubre este
articulo; y sélo si no concuerdan interviene y legisla el parlamento o el go-
bierno emite decretos. Debido a esto, los paises corporativistas (donde los
rangos del gobierno son generalmente altos) presumiblemente producen
menos leyes laborales importantes. Hay dos problemas en este argumento.
Primero, en los paises corporativistas se produce legislacion, independien-
temente de si los asociados estan de acuerdo o no. Si lo estan, el parlamen-
to o el gobierno emiten legislaciéon o decretos que confirmen el acuerdo. De
no ser asi, las instituciones legislativas del pais deciden acerca del des-
acuerdo. Por ejemplo, afines de la década de 1980 el problema tanto de No-
ruega como de Suecia era la necesidad de recortar salarios para impedir
gue aumentara el desempleo. En Noruega, los asociados (sindicatos y em-
pleadores) acordaron un congelamiento de salarios y pidieron al gobierno
minoritario socialdemocrata que lo integrara en la legislacion, de modo que
fuera universalmente obligatorio. La legislacion fue aprobada por el par-
lamento, en tanto que los sindicatos independientes (es decir, los no &filia-
dos a la confederacion principal) se quejaron de ser las victimas, pues los
sueldos habian bajado, y el desempleo no crecié6 mucho. En Suecia, al mis-
mo tiempo, los asociados no lograron llegar a un acuerdo para controlar
los salarios, de modo que el gobierno de minoria socialdemocrata presento
legislacion para congelarlos. En el caso sueco, todos los sindicatos protesta-
ron, la propuesta fue derrotada, el gobierno cay0, los sueldos siguieron au-
mentando rapidamente y el desempleo subié mucho mas que en Noruega.
Segundo, si el argumento fuera correcto, se esperaria menos legislacion
laboral general en paises corporativistas, no tan sélo menos legislacion im-
portante. Sin embargo, los paises corporativistas tienen mas legislacion
completa en el area de horario de trabajo y condiciones laborales.

Laterceravariable fue la ideologia de cada gobierno. Dado que lavaria-
ble dependiente es la legislacion laboral, podemos suponer que los gobier-
nos de izquierda producen mas de ella. En mi opinion, esta interpretacion
desconoce la posibilidad de que gobiernos de derecha revoquen leyes labo-
rales, o que deshagan lo que hayan hecho los gobiernos de izquierda. Ideo-
logia de izquierda se midié exactamente de la misma manera que rango y al-
ternacién, de modo que varia por gobiernosy los resultados empiricos seran
concluyentes.
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Como lo indica el modelo 3, ninguna de las tres variables de control an-
teriores tiene algun impacto sobre los resultados del modelo 2. Las tres va-
riables adicionales Ilegan muy cerca de cero y son completamente insigni-
ficantes. Por afiadidura, no hay ningin aumento en el R* del modelo, y el R®
ajustado se contrae. Es seguro decir que, estadisticamente, estas variables
nada explican (aunque conceptualmente tengamos que hacer referencia al
analisis de parrafos anteriores para entender por qué es asi).

Para asegurar que estos resultados no estan generados por peculiarida-
des de algln pais, examiné los puntos de mayor influencia (los cuatro ca-
sos —tres puntos, pero uno de ellos es doble— en la cuarta parte superior
izquierda de la gréficavn.l) con el fin de que no reflgjaran situaciones inso6-
litas. Estos cuatro puntos representan a gobiernos de Bélgica, Suecia, Gre-
ciay el Reino Unido. En el caso de los dos primeros paises, los gobiernos
producen una cantidad extraordinaria de leyes ya que su rango era suma-
mente pequefio. En el caso de los dos ultimos, la regla fue gobiernos de un
solo partido, y dos de ellos (compuestos de dos o mas gobiernos reales)
generaron un alto nimero de leyes importantes. Incluso sin estos casos,
se conserva larelacion negativa entre rango y leyes importantes, aunque se
pierde la significacién estadistica.

Finalmente, los modelos de regresion binomial negativa no alteran en
ningun sentido las conclusiones de los modelos anteriores. En vista de que
la interpretacién de los coeficientes lineales es mas fécil y mas intuitiva, y
dado que las variables de control adicionales no la mejoran, debemos sacar
conclusiones del modelo 2. Prevengo al lector de que el nimero parecera
"pequefio” puesto que trato con una sola area de legislacion. Tendriamos
que agregar diferentes areas para encontrar el efecto global.*

Dado que el coeficiente del logaritmo natural de duracion es positivo,
podemos decir que el efecto de la duracion sobre la legislacion del gobier-
no es doble. Por un lado, la duracion tiene un efecto positivo sobre la legis-
lacion; por el otro, latasa de produccion de leyes se reduce con la duracion.

* En este agregado tendriamos que repetir la légica de este analisis, no extrapolar meca-
nicamente los resultados. Por ejemplo, las posiciones de los partidos en el gobierno acerca de
temas ambientales se deberian considerar con el fin de pronosticar la legislacion ambiental,
no la escala izquier da-derecha usada aqui. Por lo tanto, es perfectamente razonable esperar
que un gobierno compuesto de partidos cercanos unos a otros en la escala izquierda-derecha
y que produce muchas leyes importantes sobre asuntos laborales pueda producir pocas leyes
ambientales importantes si losjugadores con veto estan muy alejados unos de otros en la di-
mensién de politica ambiental. De otro modo tendriamos que realizar un andlisis multidimen-
sional (capitulo vin).
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Examinemos la importancia politica de estos resultados. Los resultados
empiricos tomados en su conjunto indican que las coaliciones de rango
grande no son propensas a producir legislacion importante, mientras que
las coaliciones de rango pequefio y los gobiernos de un solo partido pueden
producir o no tales leyes y decretos. En otras palabras, la estabilidad poli-
tica es la caracteristica de las primeras, mientras que la posibilidad de un
cambio politico importante es la caracteristica de las segundas. Asi, los re-
sultados de esta seccion son que, dependiendo de la composicion del go-
bierno (o de estructuras institucionales que produzcan continuamente ju-
gadores con veto (nicos o multiples), podemos obtener estabilidad politica
o bien el potencial para el cambio politico, pero no ambas cosas."

3. JUGADORES CON VETO Y LEGISLACION INCREMENTAL

Tras haber establecido |la relacion entre jugadores con veto, rango y legis-
lacion importante (falta de estabilidad politica), veamos ahora lalegislacion
incremental (no importante) y el nimero total de leyes. Mi expectativa ha
sido que

ceterisparibus, leyesimportantesy sin importanciadeberian variar inversamen-
te, debido alimitaciones de tiempo. La clausula ceteris paribus presupone que
el parlamento tiene tiempo limitado y lo usa para aprobar legislacién (ya sea
importante o trivial). Si hay otros usos de tiempo como preguntas a ministros,
debates generales, etc., o si el tiempo de las reuniones es variable en si mismo,
se deben introducir controles sobre estos factores [Tsebelis, 1995b: 104].

En esta seccion, la unidad de analisis se convierte en el pais en vez del
gobierno, ya que los datos a nivel de gobierno no estan disponibles.

Yahemos visto en el capitulo iv el andlisis que hace Doering del estable-
cimiento de agenda del gobierno en democracias parlamentarias. Doering
(1995b) ha establecido la importancia del establecimiento de agenda guber-

* A menos que un gobierno de un solo partido encuentre una tecnologia para comprome-
ter su credibilidad: nombrando una agencia independiente y asignandole jurisdiccion o afir-
mando que el statu quo es su propio punto ideal. No voy a analizar las tecnologias de com-
promiso, pero el punto final es que los gobiernos pluripartidistas tienen dificultades para
modificar el statu quo, pero no asi los gobiernos de un solo partido (véase andlisis sobre tri-
butacién en el capitulo vni).
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namental tanto parala cantidad como parala calidad de la legislacién pro-
ducida en un pais. En breves palabras, su argumento es que el control gu-
bernamental de la agenda acrecienta el nimero de proyectos de ley impor-
tantes y reduce la inflacion legislativa (pocos proyectos de ley pequefios).

Doering (1995c) se valio de datos legislativos reales para someter a prue-
ba sus ideas. Las pruebas no sb6lo corroboraron su intuicién de que el con-
trol gubernamental de la agenda reduce la inflacién legislativa, sino que
también eliminan otras explicaciones plausibles (incluyendo el tamafio de
la poblacion de un pais, barreras electorales al ingreso de partidos, nume-
ro de partidos en el parlamento y legislacion adicional al nivel subnacional)
a lo largo del camino. Entonces, desde una perspectiva diferente, Doering
ha llegado a las mismas conclusiones que la teoria de losjugadores con veto:
conforme aumenta el nimero de leyes importantes, disminuye la inflacién
legislativa; mas para él, es el control gubernamental sobre la agenda legis-
lativa lo que conecta ambas cosas.

Con el fin de revisar los resultados de Doering usaré la medida compues-
ta de control gubernamental de la agenda legislativa que desarrollé en el ca-
pitulo iv a partir de los siete indicadores de Doering (véase el cuadro rv.l).
Sin embargo, todo lo que digo también se sostiene si usamos el primer in-
dicador de Doering del control de la agenda gubernamental, o su indice
cuantitativo.

El cuadro vn.3 introduce una serie de variables para cada pais: el nu-
mero de leyes y decretos importantes (la suma de tales instrumentos legis-
lativos para el periodo completo en escrutinio), el nGmero promedio de le-
yes por pais (del cuadro 18.1 de Doering, 1995a), un nimero promedio de
jugadores con veto por pais, una medicion cualitativa de jugadores con veto,
asi como mi indice de control gubernamental calculado sobre la base de los
siete indicadores de Doering.

Es necesaria una explicacion de estos datos. Paralavariable del niume-
ro de leyes por pais, Sueciatiene dos nimeros: uno tomado del cuadro 18.1
de Doering (1995c), mientras que el otro es el niumero promedio de leyes
nuevas, que proporciona Ingvar Mattson, del Departamento de Ciencias
Politicas de la Universidad Lund (Doering, 1995c: 596). Aparentemente, en
Suecia cuentan cada enmienda como una ley separada. Por lo tanto el nu-
mero en el cuadro de Doering, como él lo analiza, aunque técnicamente
correcto, esta inflado por normas comparativas. En cuanto a los jugadores
con veto, he usado dos variables diferentes. Una proporciona el nimero
promedio de jugadores con veto para el periodo que examiné. La otra es
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CUADRO vn.3. NUmero de leyes, leyes importantes, jugadores con veto
y control gubernamental de la agenda legidativa.

Leyes Control Control

importantes Jugadores Jugadores dela dela

(horas de con veto con veto agenda agenda

Pais trabajo) Leyes/afio (cual.) (ndm.) (cual.) (nim.)
Alemania 2 83 3 2.19 -4 -0.126
Austria 3 121 2 1.79 -4 -0.044
Bélgica 7 49 3 4.29 -4 -0.170
Dinamarca 5 165 3 3.57 -5 -0.106
Espafia 3 56 1 1 -4 0.221
Finlandia 4 343 3 3.89 -5 -0.148
Francia 8 94 2 157 -2 0.333
Grecia 10 88 1 1 -2 0.280
Holanda 1 134 3 2.13 -7 -0.527
Irlanda 2 35 2 1.78 -1 0.519
Italia 1 264 3 4.70 -6 -0.219
L uxemburgo 6 66 2 2 -3 -0.053
Portugal 5 69 2 2.34 -3 0.147
Reino Unido 6 62 1 1 -1 0.690
Suecia 9 375 2 1.82 -5 -0.427

(56 nuevos)
Suiza 3 32 3 4 -3 -0.135

Numero de leyes y control cualitativo de la agenda (con signo opuesto) de Doering (1995).

una medicion cualitativa de los jugadores con veto, establecida de la ma-
nera siguiente: los paises con gobiernos de un solo partido reciben una
puntuacion de 1, los paises con una mezcla de uno o dos partidos en el go-
bierno reciben una puntuacion de 2, y los paises con mas de dos partidos
en el gobierno reciben una puntuacion de 3. Estas puntuaciones reflejan la
situacion prevaleciente en estos paises por un periodo considerablemente
mas largo que los 10 afios que hemos estado estudiando hasta aqui. El Gni-
COo pais que requiere una explicacién adicional es Alemania. El namero 3
refleja el hecho de que, aunque las coaliciones gubernamental es desde co-
mienzos de la década de 1950 implican s6lo dos partidos, el Bundesrat ha
estado dominado por una mayoria de la oposicién durante periodos impor-
tantes.

El cuadro vn.4 presenta los coeficientes de correlacién de las variables
incluidas en el cuadro vn.3. Las tres partes dependen de si Suecia es inclui-
da con 375 leyes anuales (cuadro vn.4, parte A), con 56 de tales leyes (cua-
drovn.4, parte B), o excluida de los datos por completo (cuadro vn.4, parte C).



CUADRO V11.4. Correlaciones entre jugadores con veto,

establecimiento de agenday legislacion.

Control
Control dela
Jugadores  Jugadores dela agenda
Leyes con veto con veto agenda  (cuadro
importantes Leyes/afio (cual.) (prom.) (cual.) VI. 1)
A. Suecia incluida con 375 proyectos de ley por afio
Leyes importantes 1.000
L eyes/afio 0.084 1.000
Jugadores con veto -0.454 0.285 1.000
(cual.)
Jugadores con veto -0.307 0.305 0.836 1.000
(prom.)
Control de la agenda 0.386 -0.594 -0.620 -0.490 1.000
(cual.)
Control de la agenda 0.213 -0.529 -0.704 -0.528 0.889 1.000
(cuadro rv.l)
B. Suecia incluida con 56 proyectos de ley al afio
Leyes importantes 1.000
L eyes/afio -0.278 1.000
Jugadores con veto -0.454 0.436 1.000
(cual.)
Jugadores con veto -0.307 0.506 0.836 1.000
(prom.)
Control de la agenda 0.386 -0.552 -0.620 -0.490 1.000
(cual.)
Control de la agenda 0.213 -0.328 -0.704 -0.528 0.889 1.000
(cuadro 1V. 1)
C. Suecia excluida
Leyes importantes 1.000
L eyes/afio -0.235 1.000
Jugadores con veto -0.461 0.430 1.000
(cual.)
Jugadores con veto -0.279 0.496 0.835 1.000
(prom.)
Control de la agenda 0.527 -0.606 -0.654 -0.534 1.000
(cual.)
Control de la agenda 0.424 -0.419 -0.791 -0.623 0.893 1.000

(cuadroiv.l)
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El lector puede verificar que la correlacion entre todas las leyes y las leyes
importantes es negativa en dos de las tres partes del cuadro, mas especial -
mente en la que excluye a Suecia. Asi, en dos de las tres partes se corrobo-
ra la expectativa de correlacién negativa entre legislacion importante y
general.

Sin embargo, son mas interesantes las relaciones entre los jugadores
con veto y el numero de leyes, asi como larelacion entre jugadores con veto
y control de agenda en manos del gobierno. Losjugadores con veto se corre-
lacionaron positivamente con el nimero de todas las leyes, y negativamen-
te con el namero de leyes importantes en todas las tres partes del cuadro
vn.4. De modo similar, como lo ha demostrado Doering convincentemen-
te, el control de agenda en manos del gobierno se correlaciona negativa-
mente con la inflacion legislativa. Por Gltimo, el resultado mas interesan-
te es que el niumero de jugadores con veto esta sumamente correlacionado
con el control de la agenda (de nueva cuenta, en todas las partes del cua-
dro vn.4).

¢Cémo podemos interpretar estos resultados? Creo que la correlacion
positiva de los jugadores con veto y la falta de control de la agenda con el
namero total de leyesy la correlacion negativa de las mismas variables con
el nimero de leyes importantes apuntan hacia una diferencia en el concep-
to mismo de "ley" entre paises. Las "leyes" en paises con muchosjugadores
con veto y control gubernamental bajo de la agenda producen cambios in-
creméntales del statu quo, mientras que en paises con pocos jugadores con
veto y un importante control gubernamental de la agenda, producen cam-
bios completos y generales.

Pero, ¢por qué esta correlacionada la falta de establecimiento de agen-
da de parte del gobierno con el nimero de jugadores con veto? El lector de-
bera volver a consultar la gréfica 1 en la Introduccion, donde planteo el ar-
gumento de que muchos jugadores con veto conducen a una importancia
menor del establecimiento de agenda, ya que el conjunto ganador del statu
qguo es mas pequefio, y de este modo el control de la agenda pierde impor-
tancia. ¢Y estos resultados apoyan dicha suposicion? La respuesta a esta
pregunta es negativa, ya que los indicadores de Doering (19954, b, c) se re-
fieren ala estructura institucional de estos paises, no a la frecuencia con la
qgue gobiernos especificos aplican tales medidas de control de agenda (en
la medida en que existan).

¢Hay algun argumento diferente para la correlacidn entre jugadores con
veto y control gubernamental de la agenda? De hecho, ¢es unarelacion coin-
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cidental o una causal? Se pueden plantear varios argumentos de que no es
una mera correlacion. En tanto que es dificil un argumento causal que atri-
buya la existencia de jugadores con veto a la falta de control de la agenda,
es posible un argumento estratégico que va del control de la agenda ajuga-
dores con veto. En paises con un poderoso control gubernamental de la
agenda, las negociaciones de partido para gobiernos de coalicién termina-
ran en un gobierno de minoria o en un gobierno con escasos jugadores con
veto. A lainversa, en paises sin control gubernamental de la agenda, |os par-
tidos formaran coaliciones de gobierno de tamafio exagerado con el fin de
controlar la legislatura. Por otra parte, un argumento causal que va de ju-
gadores con veto a control de la agenda es directo: la existencia de muchos
jugadores con veto los hace incapaces de hacer aprobar en el parlamento
las numerosas e importantes piezas de legislacion requeridas para el
control de la agenda. Este argumento considera el control de la agenda
como una coleccion de piezas importantes de legislacion. En consecuen-
cia, esperamos no verla en paises'con muchos jugadores con veto. Final-
mente, se puede plantear un tercer argumento: los jugadores con veto y el
control de agenda tienen origenes comunes. Los mismos factores sociol6-
gicos e histéricos que fragmentan a un pais en muchos partidos competi-
dores (ninguno de los cuales tiene una mayoria) hacen a estos partidos o
bastante desconfiados unos de otros, por lo cual rechazan la idea de per-
mitir que quienquiera que esté en el gobierno tenga un control importan-
te sobre la legislacion.

¢Cudl de las tres explicaciones esta mas cerca de laverdad? Esta es una
pregunta central para investigaciones futuras. Con el fin de abordar esta in-
terrogante, tendriamos que recabar datos sobre la adopcion (y el posible
rechazo) de los diferentes mecanismos de control de agenda y analizarlos
en relacién con los gobiernos que los producen. En otras palabras, tendria-
mos que duplicar este estudio con control de la agenda como el tema de
estudio.

Por altimo, ¢qué hay acerca del uso real de las mediciones de control de
la agenda por parte de diferentes gobiernos? La expectativa que se presento
en este libro (gréfica I) es que mas jugadores con veto reducen la importan-
cia del control de agenda; en consecuencia, los gobiernos con méasjugadores
con veto haran menos uso de tales medidas. ¢Hay alguna prueba empirica
gue respalde esta expectativa? De nueva cuenta, la referencia se encuentra
en el libro de Doering, quien mas recientemente ha ampliado su investiga-
cion paraincluir el uso real de mediciones de control de la agenda. Doering
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(préxima publicacion) examina unas 500 piezas de legislacion de 18 paises
de Europa Occidental con gobiernos pluripartidistas (ya sea mayoria o mi-
noria) y encuentra que hacen menos uso de medidas de control de la agen-
da (13.7%) que los gobiernos de un solo partido (20.7%).*

4. CONCLUSIONES

He presentado las implicaciones de la teoria de losjugadores con veto cuan-
do los partidos estan localizados en un espacio unidimensional y he anali-
zado datos sobre piezas importantes de legislacion en 16 paises de Europa
Occidental. Todas las expectativas relevantes de la teoria presentada en la
introduccion y en el capitulo i fueron corroboradas por los datos: el nume-
ro de leyes importantes varia inversamente al rango de los gobiernos que
las producen y en proporcion directa a la diferencia entre posiciones ideo-
l6gicas del gobierno actual y el anterior. La duracion del gobierno aumen-
tael nimero de leyes importantes, pero con rendimientos decrecientes. Ade-
mas, los residuos de la relacion anterior son heteroesquedasticos y varian
inversamente al rango de las coaliciones de gobierno. La razén de esta
relacion es que un rango amplio es una condicién suficiente (aunque no ne-
cesaria) para la ausencia de legislacion importante.

El nimero de jugadores con veto esta correlacionado positivamente con
el niumero de piezas generales de legislacion en un pais. Esto genera la ex-
pectativa de que el concepto mismo de "ley" difiera de un pais a otro, y los
paises con un gran nimero de jugadores con veto aplican mas legislacion
incremental. La relacién positiva entre los jugadores con veto y las piezas
totales de legislacién y la relacion negativa entre jugadores con veto y pie-
zas importantes implica una relacion negativa general entre namero total
de leyes y piezas importantes de |egislacion.

La conclusion de este andlisis es que ahora se ha establecido el eslabon
empirico perdido entre jugadores con veto y una serie de caracteristicas im-
portantes de los sistemas parlamentarios. Muchos jugadores con veto con
grandes distancias ideoldgicas entre ellos significan que la legislacion solo
puede ser incremental. Si ocurre un choque exdgeno, un gobierno con mu-
chos jugadores con veto con grandes distancias ideoldgicas entre ellos no
puede resolver la situacion y no puede estar de acuerdo con las politicas ne-

* Célculos nuevos de Doering (préxima publicacion), cuadro 9.
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cesarias (excepto si la opinion publica es unanime al respecto). Finalmen-
te, la relacion entre jugadores con veto y control de la agenda que identi-
ficamos aqui, junto con la relaciéon entre control de la agenda y poder
gjecutivo que se identifico en el capitulo iv, nos llevan a la conclusion de
que muchos jugadores con veto afectan la relacion entre gobierno y parla-
mento en paises de Europa Occidental. Muchos jugadores con veto estan
correlacionados con falta de control de la agenda institucional por parte del
gobierno, y la falta de control de la agenda significa gobiernos mas débiles
y parlamentos mas fuertes. Las razones de la relacién entre jugadores con
veto y control de la agenda por parte del gobierno tienen que ser investi-
gadas mas a fondo en el futuro. Finalmente, pocos jugadores con veto con-
ducen al uso del arsenal existente de control de la agenda con mayor fre-
cuencia que muchos jugadores con veto, debido a que la importancia del
establecimiento de agenda se reduce con el nimero de jugadores con veto
pues el conjunto ganador del statu quo se contrae (y la estabilidad politica
por lo tanto se incrementa).



VIlIl. POLITICAS MACROECONOMICAS

EN ESTE capitulo veremos temas tales como déficits, presupuestos, inflacion
y crecimiento. Un titulo mas apropiado habria sido "resultados macroeco-
némicos". La razdn es que los fenébmenos que se estudian en este capitulo
son el resultado no s6lo de elecciones gubernamentales conscientes (como
politicas ambientales o laborales), sino también de una serie de otros fac-
tores que escapan del control de los gobiernos nacionales. Por ejemplo, en
condiciones especificas las politicas sobre desempleo decididas por un go-
bierno anterior podrian pesar sobre el presupuesto de un pais, aumentar el
déficit, elevar la inflacidn, etc., sin ninguna accién por parte del gobierno
en el poder. De modo similar, un choque exégeno como un cambio del pre-
cio del petréleo puede ejercer un impacto sobre el desempleo sin la inter-
vencion de ninguna decision gubernamental especifica.

En tanto que en el capitulo anterior logramos concentrarnos en la crea-
cion de leyes por parte del gobierno y pasamos por alto los resultados es-
pecificos, aqui haremos lo contrario. Consideraremos los resultados direc-
tamente, y trataremos de inferir el efecto de decisiones politicas especificas
(instrumentos) al introducir una serie de variables de control para eliminar
tanto "ruido" como sea posible.

En este capitulo hay dos resultados importantes de |la teoria de los juga-
dores con veto como se present6 en las dos partes anteriores. Primero, que
la estabilidad politica no se refiere Ginicamente ala legislacién sino también
alos resultados (estados del mundo). Segundo, que la teoria de los jugado-
res con veto permite investigar no sélo los fenémenos unidimensionales,
sino también los multidimensionales. De hecho, aunque la mayoria de los
estudios a los que se hace referencia en este capitulo son, de hecho, pruebas
empiricas de una sola dimension de la teoria de los jugadores con veto, un
fendmeno particular que estudiaremos en este capitulo, la estructura de los
presupuestos, es multidimensional. Asi, en este capitulo se ofrece una me-
todologia para la comprobacidn empirica de los modelos multidimensiona-
les. Esta metodologia se puede usar en el estudio de los fendmenos que no
pueden reducirse a una sola dimension.

239
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Este capitulo se basa en bibliografia existente, y se dividira en tres par-
tes. La primera se concentra en los déficits presupuestarios. La segunda y
mas larga aborda la composicion de los presupuestos. La Ultima revisa los
efectos de los jugadores con veto sobre crecimiento, tributacion e inflacion.

1. ACCION COLECTIVA VERSUS EXPLICACION DE INERCIA
DE LOS DEFICITS PRESUPUESTARIOS

A finales de ladécadade 1970y alo largo de la década de 1980 casi todos
los paises de la OCDE empezaron atratar de reducir los déficits presupuesta-
rios generados por sacudidas en los precios del petréleo. Algunos de ellos es-
tabilizaron sus politicas y redujeron sus déficits mas pronto que otros. La bi-
bliografia sobre macroeconomia estudio la estabilizacion y produjo una serie
de explicaciones que clasificaré en dos enfoques principales. El primero (que
denomino "accion colectiva') argumenta que cuantos mas partidos partici-
pen en el gobierno, mayores seran los déficits presupuestarios, ya que cada
uno de ellos quiso servir a sus propios votantes privilegiados, y, como resul-
tado, aumentar el gasto (y los déficits) era el unico compromiso factible en-
tre diferentes asociados en el gobierno. El segundo (al que llamo "inercia")
argumenta, junto con la tesis presentada en este libro, que un mayor name-
ro de asociados gubernamentales tiene mas dificultades para cambiar (redu-
cir) el tamafo del déficit y estabilizarlo. Es interesante observar que el pri-
mer enfoque hace prondsticos mas claros que el segundo: de acuerdo con
la accion colectiva, mas socios en el gobierno implica déficits (y deuda) mas
altos, y menos socios implica déficits y deuda mas bajos; sin embargo, lainer-
cia espera que haya mas asociados en el gobierno para desacelerar el ritmo
de los ajustes. Dado que el periodo en estudio se caracteriza por un inten-
to de reducir déficits, las implicaciones empiricas de las dos teorias son
idénticas, y a veces los investigadores no prestan atencion a las diferencias
tedricas subyacentes.

1.1. Enfoque de accién colectiva

La idea clave en la bibliografia sobre accion colectiva es el problema del
fondo comudn. La esencia del problema del fondo comun es que en un go-
bierno de creacion de politica descentralizada, donde cada ministro que
gasta solo tiene autoridad sobre su propia cartera, el costo de gastar en ex-
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ceso se comparte con otros ministerios. Por lo tanto, cada ministro es mo-
tivado para gastar en exceso a fin de complacer a sus votantes a costa de
otros ministerios. En otras palabras, dado que cada ministro internaliza
sélo una parte del costo de elevar el gasto sobre sus propios bienes, todos
los grupos tienen un incentivo para gastar mas de lo 6ptimo a fin de apro-
piarse de mas recursos por sus beneficios. Asi, la racionalidad individual
conduce a una irracionalidad colectiva, donde el déficit presupuestario re-
sultante es radical mente distinto de la solucién cooperativa. En suma, la bi-
bliografia sobre accién colectiva argumenta que cuanto mas dispersa esté
la autoridad de toma de decisiones, mayor sera el déficit presupuestario. La
solucion propuesta, por lo tanto, es centralizar completamente |la autoridad
de toma de decisiones, delegando el poder de toma de decisiones a un agen-
te independiente, como un fuerte ministro de hacienda.

El enfoque de accidn colectiva ha recibido cierto apoyo empirico. Por
ejemplo, en un estudio de panel que incluy6 20 paises de la OCDE de 1960
a 1995, Perotti y Kontopoulos (1998) descubrieron que el gasto guberna-
mental y la deuda publica son significativamente mas altos en paises don-
de hay mas socios de coalicion y ministros que gastan en el gobierno. Rou-
bini y Sachs (1989b) argumentan que los gobiernos de coalicién tendran un
sesgo hacia niveles mas altos de gasto gubernamental, en relacion con go-
biernos de partido mayoritario. Ademas, la idea del problema de la bolsa
comun también se ha estudiado extensamente en procedimientos presu-
puestarios. Por ejemplo, la evidencia empirica en von Hagen y Harden
(1995) y Hallerberg y von Hagen (1999) sugiere que los paises en los cua-
les las autoridades en toma de decisiones presupuestarias estan centraliza-
das son menos propensos a sufrir déficits presupuestarios.

1.2. Enfoque de inercia politica

A diferencia del enfoque de accidn colectiva, que se basa en el dilema del
prisionero de n-personas, el enfoque de inercia politica recalca la posibili-
dad de que tal vez no exista un consenso para cambiar un statu quo insos-
tenible cuando hay demasiados partidos en el gobierno. Alesina y Drazen
(1991) desarrollaron primero un modelo de "guerra de desgaste" de estabi-
lizacion retrasada, y demostraron la dificultad para llegar a una decision
colectiva a fin de implementar ajustes fiscales debidos al desacuerdo entre
diferentes grupos sociales acerca de como distribuir la cargafiscal. Spolaore
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Este capitulo se basa en bibliografia existente, y se dividira en tres par-
tes. La primera se concentra en los déficits presupuestarios. La segunday
mas larga aborda la composicién de los presupuestos. La ultima revisa los
efectos de losjugadores con veto sobre crecimiento, tributacién e inflacion.

1. ACCION COLECTD/A VERSUS EXPLICACION DE INERCIA
DE LOS DEFICITS PRESUPUESTARIOS

A finales de la década de 1970 y a lo largo de la década de 1980 casi todos
los paises de la OCDE empezaron atratar de reducir los déficits presupuesta-
rios generados por sacudidas en los precios del petréleo. Algunos de ellos es-
tabilizaron sus politicas y redujeron sus déficits mas pronto que otros. La bi-
bliografia sobre macroeconomia estudio la estabilizacién y produjo una serie
de explicaciones que clasificaré en dos enfoques principales. El primero (que
denomino "accion colectiva') argumenta que cuantos mas partidos partici-
pen en el gobierno, mayores seran los déficits presupuestarios, ya que cada
uno de ellos quiso servir a sus propios votantes privilegiados, y, como resul-
tado, aumentar el gasto (y los déficits) era el tnico compromiso factible en-
tre diferentes asociados en el gobierno. El segundo (al que llamo "inercia")
argumenta, junto con la tesis presentada en este libro, que un mayor name-
ro de asociados gubernamental es tiene mas dificultades para cambiar (redu-
cir) el tamafio del déficit y estabilizarlo. Es interesante observar que el pri-
mer enfoque hace prondsticos mas claros que el segundo: de acuerdo con
la accion colectiva, mas socios en el gobierno implica déficits (y deuda) mas
altos, y menos socios implica déficits y deuda mas bajos; sin embargo, lainer-
cia espera que haya mas asociados en el gobierno para desacelerar el ritmo
de los ajustes. Dado que el periodo en estudio se caracteriza por un inten-
to de reducir déficits, las implicaciones empiricas de las dos teorias son
idénticas, y aveces los investigadores no prestan atencién a las diferencias
tedricas subyacentes.

Enfoque de accion colectiva

La idea clave en la bibliografia sobre accién colectiva es el problema del
fondo comun. La esencia del problema del fondo comin es que en un go-
bierno de creacién de politica descentralizada, donde cada ministro que
gasta solo tiene autoridad sobre su propia cartera, el costo de gastar en ex-
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ceso se comparte con otros ministerios. Por lo tanto, cada ministro es mo-
tivado para gastar en exceso a fin de complacer a sus votantes a costa de
otros ministerios. En otras palabras, dado que cada ministro internaliza
s6lo una parte del costo de elevar el gasto sobre sus propios bienes, todos
los grupos tienen un incentivo para gastar mas de lo optimo a fin de apro-
piarse de mas recursos por sus beneficios. Asi, la racionalidad individual
conduce a una irracionalidad colectiva, donde el déficit presupuestario re-
sultante es radicalmente distinto de la solucién cooperativa. En suma, la bi-
bliografia sobre accién colectiva argumenta que cuanto mas dispersa esté
la autoridad de toma de decisiones, mayor serd el déficit presupuestario. La
solucién propuesta, por lo tanto, es centralizar completamente la autoridad
de toma de decisiones, delegando el poder de toma de decisiones a un agen-
te independiente, como un fuerte ministro de hacienda.

El enfoque de accidn colectiva ha recibido cierto apoyo empirico. Por
ejemplo, en un estudio de panel que incluyé 20 paises de la OCDE de 1960
a 1995, Perotti y Kontopoulos (1998) descubrieron que el gasto guberna-
mental y la deuda publica son significativamente mas altos en paises don-
de hay mas socios de coalicion y ministros que gastan en el gobierno. Rou-
bini y Sachs (1989b) argumentan que los gobiernos de coalicion tendran un
sesgo hacia niveles mas altos de gasto gubernamental, en relacién con go-
biernos de partido mayoritario. Ademas, la idea del problema de la bolsa
comun también se ha estudiado extensamente en procedimientos presu-
puestarios. Por ejemplo, la evidencia empirica en von Hagen y Harden
(1995) y Hallerberg y von Hagen (1999) sugiere que los paises en los cua-
les las autoridades en toma de decisiones presupuestarias estan centraliza-
das son menos propensos a sufrir déficits presupuestarios.

1.2. Enfoque de inercia politica

A diferencia del enfoque de accidn colectiva, que se basa en el dilema del
prisionero de n-personas, el enfoque de inercia politica recalca la posibili-
dad de que tal vez no exista un consenso para cambiar un statu quo insos-
tenible cuando hay demasiados partidos en el gobierno. Alesina y Drazen
(1991) desarrollaron primero un modelo de "guerra de desgaste" de estabi-
lizacion retrasada, y demostraron la dificultad para Ilegar a una decision
colectiva a fin de implementar ajustes fiscales debidos al desacuerdo entre
diferentes grupos sociales acerca de cémo distribuir la cargafiscal. Spolaore
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(1993) extendi6 el modelo de guerra de desgaste al gobierno de coalicion y
mostré que un gobierno de coalicion es mas propenso a retrasar el ajuste
fiscal que un gobierno de un solo partido. La razén fundamental es que a
diferencia del partido en el poder en un gobierno de un solo partido, que
puede facilmente desplazar |os costos a miembros externos, los partidos go-
bernantes en un gobierno de coalicién muy probablemente estaran en des-
acuerdo o vetaran cualquier politicafiscal que vaya en contra de los intere-
ses de sus votantes. Asi, el enfoque de inercia politica argumenta que los
retrasos en el gjuste o la eliminacion de déficits existentes podrian ser resul-
tado de luchas entre socios de la coalicién (o los grupos sociales a los que
representan) acerca de quién soportara los costos/recortes necesarios en el
gasto presupuestado, incluso si esos jugadores convienen en que la deuda
actual requiere ajustes. En suma, la lucha distribucional entre diferentes
grupos conduce a un estancamiento en el proceso de creacion de politica,
lo cual, a su vez, retrasa la implantacion de politicas dirigidas a eliminar el
déficit presupuestario. Ademads, pronostica que la estabilizacién retrasada
y los déficits prolongados suelen ocurrir mas en sistemas sociopoliticos frag-
mentados y polarizados.

La evidencia empirica en favor del enfoque de inercia politica es fuerte,
pero de ninguna manera unanime. Roubini y Sachs (1989a) descubrieron
que los déficits grandes estan asociados positivamente con gobiernos débiles
en paises de la OCDE. Cosetti y Roubini (1993) y Alesinay Perotti (1995) expan-
den el modelo de estructura de Roubini y Sachs y confirman sus resultados.

Respecto ala politica estadounidense, Poterba (1994) y Alty Lowry (1994)
presentaron pruebas del efecto de los gobiernos divididos en los estados.
Consideraron larespuesta politica a los choques fiscales y descubrieron que
el ajuste es mas lento en estados con control dividido que en estados con
control unificado. Sus resultados son notablemente similares (en espiritu)
a los de Roubini y Sachs en economias de la OCDE: en ambos casos, |os go-
biernos de coalicion o los divididos no crean déficits presupuestarios, sino
gue retrasan el ajuste a los choques. Krause (2000) se concentra en el de-
sempefio fiscal de los Estados Unidos. Descubre que el grado de divergencia
politica ideoldgica entre instituciones politicas (el presidente, la Camaray
el Senado) desempefia un papel notable para explicar déficits presupuesta-
rios fiscales en los Estados Unidos durante el periodo de la posguerra.

Por otro lado, hay cierta evidencia empirica que contradice los resulta-
dos de Roubini y Sachs. Por gjemplo, Ediny Ohlsson (1991) s6lo encontra-
ron una relacion positiva entre deudas publicas y gobiernos minoritarios.
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Ademas, De Haan y Sturm (1997) volvieron a examinar los resultados de
Roubini y Sachs (1989a, 1989c) y de Edin y Ohlsson (1991) y encontraron
resultados contradictorios: el crecimiento de la deuda del gobiernoy el ni-
vel de gasto gubernamental no estan relacionados con el indice de Roubi-
ni y Sachs de dispersién del poder, ni con su variante como lo sugieren Edin
y Ohlsson.

Dado que el conjunto de paises que ha estudiado la bibliografia de ac-
cioén colectiva y de estabilizacion apuntaba a reducir los déficits presupues-
tarios, los resultados empiricos de ambos enfoques tedricos fueron idén-
ticos. Sin embargo, un estudio particular logr6 producir un resultado
empirico que contradice a la bibliografia de accién colectiva. Robert Fran-
zese (2002), quien cubrié 21 paises durante 35 afos, llegé a la conclusion
de que mdltiples jugadores con veto retrasan los cambios a déficits presu-
puestarios ya fuese que éstos fueran altos (en paises como Italia) o bajos
(en paises como Alemaniay Suiza). Dado el alcance del analisis de Franze-
se, lo analizaré mas a fondo. Primero, Franzese somete a prueba siete di-
ferentes teorias politico-econdmicas de la deuda publica. Segundo, opera-
cionaliza las variables de los jugadores con veto en una forma precisay de
acuerdo con lo que he escrito en este libro. Tercero, produce un resultado
de importancia particular, que se describe a continuacion.

A. Diferentes teorias politico-econdmicas. Franzese presenta las siguien-
tes teorias:

1. Teorias de la composicién del gobierno y la estabilizacion retrasada.
En estas teorias incluye dos variaciones diferentes: la teoriade la "in-
fluencia", segun la cual los partidos en el gobierno gjercen una influen-
cia proporcional a su tamafio, y las teorias de "veto-actor", que se
presentan en este libro.

2. Las distribuciones por riqueza y edad en la transferencia de deuda
inter e intrageneracional.

3. Los ciclos politico presupuestarios electorales y partidarios.

4. La manipulacién estratégica de la deuda para alterar politicas guber-
namentales futuras.

5. La multiplicidad de grupos de votantes y politicas distributivas.

6. Las complejidades de la estructura tributaria y votantes fiscalmente
afectados.

7. Laautonomia del banco central y lareduccién del financiamiento de
la deuda.
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Dado que estas teorias no vienen en pareja, es decir, ninguna se puede
expresar como restriccion de la otra poniendo algunos de los coeficientes
en cero, Franzese usa pruebas-J (Davidson y MacKinnon, 1981) para com-
parar su poder de pronoéstico. El procedimiento para las pruebas-J es el si-
guiente: para dos modelos Z = f(X,*) y Z = g(Y,*), estimamos primero Z =
f(X,*) e incluimos sus pronésticos Z en el célculo de la segunda Z = (Y,
Z*). Si el coeficiente de Z es no significativo, entonces la segunda hipotesis
abarca la primera: no hay informacion importante adicional cubierta por la
primera hipotesis. El procedimiento se repite invirtiendo las dos teorias. Es
posible que ambas abarquen una a otra, o que ninguna de ellas abarque la
otra. Asi, la Ginica prueba concluyente es cuando una de ellas abarcala otra
pero no viceversa. Dado que las teorias que Franzese somete a prueba ana-
lizan aspectos completamente diferentes de los déficits presupuestarios, ve-
mos que el resultado comparativo mas frecuente es que cada uno de los mo-
delos no abarca los otros o, para usar los términos de Franzese: "Los datos
insisten en que cada una de las teorias agrega capacidad explicativa a cual -
quiera de las otras". Hay, sin embargo, algunas excepciones, y las presenta-
ré en los términos de Franzese (2002: 156):

Primero, y del mayor interés tedrico, los datos no niegan que la concepcion del
veto-actor del modelo de gobierno débil abarque la concepcién de la influencia,
pero facilmente pueden rechazar lo contrario de que la concepcion de influen-
cia abarca la concepcion del veto-actor. Ademas, si alguien lee a lo largo de las
dos primeras columnas, la concepcién del veto-actor se niega con mas fuerza a
ser abarcada por cualquiera de las otras mientras que, si leemos las dos prime-
ras columnas hacia abajo, es rechazada con menos fuerza en el sentido de que
cubra las otras. Por tanto, la concepcion del veto-actor de Tsebelis (1995) de
fraccionalizacion y polarizacion claramente domina la concepcion de in-
fluencia.

Larazon de este claro resultado es que mi modelo es mas general que
otras explicaciones que compiten con él, como influencia, negociaciones o
jurisdicciones exclusivas de ministros. De hecho, cada una de estas teorias
impone restricciones adicionales y llega a pronosticos mas claros que los
jugadores con veto (véase la Introduccion).

B. Operacionalizacion de los jugadores con veto. Aunque gran parte de
la bibliografia trata de gobiernos minoritarios en forma idiosincréasica (al-
gunos como variable falsa [Edin y Ohlsson, 1991; Haan y Sturm, 1997],
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algunos como un caso peor de gobiernos de coalicion [Roubini y Sachs,
1989a, 1989b]), Franzese aplica el nimero o la distancia de diferentes ju-
gadores con veto en una sola dimensién como sus variables independien-
tes. Como resultado, su andlisis es congruente con los argumentos de este
libro, y sus resultados corroboran la teoria de los jugadores con veto.

C. Efectos de "fraccionalizacion'y "polarizacion”. Estos son los nombres
que Franzese da al nimero dejugadores con veto y al rango de la coalicion
de gobierno (en una sola dimensién). Franzese sometio a prueba ambas va-
riables al mismo tiempo y descubrid que el ajuste del déficit es una funcién
negativa del nimero de jugadores con veto, pero no depende del rango de
coaliciones de gobierno. Dado que las dos variables estan correlacionadas,
posiblemente cada una de €llas seria significativa si se sometiera a prueba
por si sola. También puede ser que el fenédmeno subyacente sea multidi-
mensional (en este caso el numero de jugadores con veto puede ser un me-
jor sustituto que el rango de una coalicion en una sola dimensién).

Pero el resultado mas interesante es que cuando se somete a prueba el
monto de un déficit como funcién del monto de la deuda (que de hecho no
es mas que déficits acumulados), el investigador saca la conclusion de que
"la desviacion estandar se eleva en una fraccionalizacion centrada en la me-
dia (es decir, = + 12 partidos, desde 15 hasta 2.7), aumenta los déficits
0.2% de PIB a deuda promedio, pero el mismo aumento en NdP [namero de
partidos] induce un 0.2% de reduccién del déficit del PIB a deuda bajay un
0.55% de aumento de PIB en deuda alta" (2002: 176, cursivas en el original).
En otras palabras, Franzese encuentra que varios partidos en el gobierno
conservan el statu quo mas efectivamente, ya sea que esto signifique que los
déficits continuaran siendo altos (en paises como Italia) o bajos (en paises
como Suiza). Este resultado es prueba en contra de las teorias de accion
colectiva y en favor de los enfoques de inercia. Dado que ambos enfoques
se sometieron a prueba con datos de un periodo en que los gobiernos esta-
ban intentando reducir déficits, es muy dificil encontrar experimentos
cruciales entre los dos enfoques, de modo que el estudio de Franzese es el
tnico con este atributo adicional.

En tanto que la bibliografia anterior se concentra exclusivamente en el
monto del déficit (con la excepcion de Alesina y Perotti, 1995), nos pode-
mos concentrar, en vez de ello, en la composicién del presupuesto y en ver
como son financiadas diferentes partidas en funcién de la composicién del
gobierno. Dedicaré la mayor parte de este capitulo a este punto, dado que
la composicion de los presupuestos es por definicion un fenomeno multidi-
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mensional y, como resultado, es probable que requiera indicadores multi-
dimensionales para su estudio.

2. LA ESTRUCTURA DE LOS PRESUPUESTOS

Los jugadores con veto esperan que los presupuestos cambien de un afio al
siguiente a un ritmo mas lento conforme aumentan el tamafio de las coali-
ciones de gobierno y sus distancias ideoldgicas. Siguiendo este argumento,
Bawn (1999b) se concentré en partidas especificas en el presupuesto de la
Republica Federal de Alemania desde 1961 a 1989. La investigadora anali-
z6 el presupuesto en categorias de dos digitos, y a partir de estas categorias
identificd partidas favorecidas por el SPD y el CDU-CSU. En la primera cate-
goriaincluy6 gastos en subvenciones y préstamos educacionales, educacion
profesional, educacién en arte y cultura, politica de mercado laboral, de-
portes, medio ambiente, servicio a la comunidad municipal, renovacioén
urbana, mineria y manufacturas, y ayuda para Alemania Oriental. En la
segunda, Bawn incluy6 defensa, investigacion y desarrollo no universitario,
vivienda, mejoramiento en estructura agricola, inversiones en infraestruc-
tura, caminos, riosy puertos, aviacién y marina (las Gltimas partidas, sobre
el fundamento de que son partidas de prebenda politica de infraestructu-
ra/negocios). La investigadora identificé también una serie de partidas am-
biguas, pero éstas no afectaron su andlisis.

Se suponia que el Partido Liberal queria minimizar el gasto através de
este analisis. Como resultado, en partidas del SPD las preferencias fluctua-
ron desde los liberales (bajas) hasta los democratacristianos (medias) a los
socialistas (altas), mientras en partidas del cbu-csu las preferencias fluctua-
ron desde liberales (bajas) hasta socialistas (medias) a democratacristianos
(altas). El analisis de Bawn identificé el rango de cada uno de los gobier-
nos de coalicién asi como las partidas para las cuales era de esperar un au-
mento o disminucion en el presupuesto con un cambio del gobierno. Por
ejemplo, cuando el SPD penetra en el gobierno en 1966, sustituyendo alos
liberales, se espera que las partidas presupuestarias en la lista del SPD au-
menten debido a que el pais pasa de una coalicion que desea un gasto bajo
en estas partidas a una coalicién que requiera gasto elevado. Por el contra-
rio, cuando la coalicién SPD-CDU-CSU es sustituida en 1969 por la coalicién
SPD-Liberal, no se espera ninglin cambio en las partidas presupuestarias
del SPD (a pesar de que el SPD controla ahora la cancilleria). Bawn forma
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una serie de expectativas sobre la base de este analisis dejugadores con veto
en una sola dimension. Varios de ellos son contrarios a su intuicion. Todas
sus expectativas son corroboradas en sus analisis empiricos.

Konig y Troger (2001) duplican esencialmente los resultados de Bawn
para un periodo mas largo, usando preferencias estimadas de los diferen-
tes partidos. Su enfoque es una mejora sobre el de Bawn debido a que en
vez de presuponer que los liberales quieren minimizar el gasto, les toman
la palabray estiman que estan deseosos de gastar en algunas partidas pre-
supuestarias. Sin embargo, el analisis de Bawn y el de Konig y Troger cu-
bren s6lo un pais, y a través de una sagaz seleccion de partidas presupues-
tarias reducen el espacio politico a una sola dimensién. Ta eleccion es
imposible cuando consideramos todas las partidas presupuestarias. Tsebe-
lisy Chang (2002) consideraron este problema.

Para Tsebelis y Chang (de aqui en adelante TC), la composicion de los
presupuestos se altera en dos formas distintas. La primera es deliberada en
el sentido de que el gobierno actual quiere aumentar o decrecer el monto
del gasto (el presupuesto) y gastar un porcentaje mas alto o mas bajo del
mismo en alguna area; por ejemplo, acrecentando el presupuesto de defen-
sa 0 desplazando el gasto de defensa a educacion. La segunda es automa-
tica, en el sentido de que la legislacién existente (ya sea introducida por el
gobierno actual o por los anteriores) tiene consecuencias econémicas: acre-
centar el desempleo afecta la composicion del presupuesto debido a estipu-
laciones especificas en la legislacion de seguridad social. Por supuesto, el
monto del cambio presupuestario dependera de las estipulaciones especifi-
cas de la legislacién en cada pais.

Con el fin de diferenciar entre el cambio estructural de presupuestos de-
liberado y el automético, TC incluyen una serie de variables de control en
su estudio. Primero, incluyen inflacién, desempleo, porcentaje de poblacion
dependiente (individuos mayores de 65 afios) e indices de crecimiento,
dado que las fluctuaciones de estas variables pueden afectar el componen-
te de seguridad social del presupuesto. Segundo, incluyen una serie de va-
riables de pais falsas, ya que la legislacion en un pais puede proporcionar
diferentes soluciones y tiene diferentes efectos sobre el presupuesto de la
nacién. Su resultado basico es que el cambio deliberado en la estructura de
los presupuestos (es decir, gasto gubernamental) en paises industrializados
avanzados depende de la composicién de los gobiernos y la distancia ideo-
I6gica entre el gobierno anterior y el actual. Especificamente, cuanto mas
diversa sea la coalicién gubernamental (cuanto mayores sean las distancias
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ideol6gicas entre los partidos), menos cambio ocurrird en la estructura de
los presupuestos. Por afiadidura, cuanto mayor sea la alternacion, mas im-
portante sera el cambio en la estructura. Estos resultados son congruentes
con los resultados del capitulo vil, pero hay una diferencia importante: el
estudio de TC es multidimensional. De hecho, consideran las posiciones de
partido en dos dimensiones diferentes y calculan las "diferencias ideol 6gi-
cas" y la "alternacién" de jugadores con veto en un espacio bidimensional.

Segun la proposicion 1.4 (y tal como se indicaen lagréfica 1.7), si el nuU-
cleo de unanimidad de un sistema politico contiene el nicleo de unanimi-
dad de otro sistema politico, los cambios en el statu quo seran mas dificiles
en el primer caso que en el segundo. Ademas, dado que los presupuestos
son determinados por el gobierno en funciones, es fécil identificar la posi-
cion del statu quo en lo que se refiere a los presupuestos. Para el problema
gue nos ocupa, entonces, TC lograron someter a prueba si la posibilidad de
cambio es una funcién de la posicion del statu quo. De hecho, cuanto mas
lejos esté ubicado el statu quo de las preferencias de los jugadores con veto,
mas podran desviarse del statu quo.

La variable dependiente que TC usaron en su estudio es la de los cam-
bios en la estructura de los presupuestos en paises industrializados avanza-
dos. El presupuesto de cada pais asigna recursos a una serie de areas, por
lo que fue conceptualizado como un vector en un espacio euclidiano n-di-
mensional. Consiste en una secuencia de porcentajes (con el fin de contro-
lar su tamafo) asignados a diferentes jurisdicciones: (ai, &, ... , a). Cada
afio hay una diferente asignacion presupuestaria, de modo que TC indexa-
ron cada secuencia por el tiempo en que fue seleccionada. Por consiguien-
te, la diferencia entre dos presupuestos puede ser representada por la dis-
tancia entre la composicion de los presupuestos de dos afios sucesivos.

TC sometieron a prueba si las diferencias en la composicion anual de
los presupuestos de cada pais eran una funcién decreciente de las distan-
cias ideoldgicas de losjugadores con veto existentes (DI), y una funcion cre-
ciente de la distancia ideoldgica entre gobiernos sucesivos, que en el capi-
tulo vil denominamos "alternacion" (A). Obsérvese que DI es la extension
multidimensional de lo que en el capitulo anterior denominamos "rango".

La razén por la que TC usan caracteristicas gubernamentales actuales
en vez de las caracteristicas del gobierno en el poder el afio anterior (el cual
votd el presupuesto) es que, segun la bibliografia, el gobierno actual tie-
ne medios para alterar el presupuesto existente. En particular, en un estu-
dio de gran alcance sobre las reglas en materia de presupuestos en paises
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de la Unién Europea, Hallerberg, Strauch y von Hagen (2001) identifican
una serie de maneras mediante las cuales un gobierno puede enmendar la
estructura presupuestaria. Primero, los ministros de finanzas en la mayo-
ria de los paises de la UE' pueden bloquear el desembolso o imponer li-
mites al efectivo. También tienen el poder de asignar fondos para ser trans-
feridos entre capitulos, y el desembolso del presupuesto en la etapa de
implantacién tiene que estar sujeto a la aprobacion de los ministros de fi-
nanzas. Segundo, hay un conjunto de reglas formales que permiten a los
gobiernos tratar con gastos inesperados y cambios subitos en las rentas pu-
blicas. En particular, 11 de 15 Estados de la Unidn Europea otorgan a los
gobiernos el poder para emprender acciones necesarias si se topan con cam-
bios fiscales inesperados. Por ejemplo, Dinamarca requiere accion guber-
namental para corregir la estructura del presupuesto si el desembolso es
mayor de lo esperado o si los ingresos son menores a lo esperado. Final-
mente, la mayoria de los paises de la Unioén Europea (con excepcién de
Finlandia, Greciay Luxemburgo) permiten llevar un saldo anterior de fon-
dos al presupuesto del afio siguiente. Hallerberg, Strauch y von Hagen
(2001) observan también que el grado de discrecion gubernamental sobre
el presupuesto corriente puede ser muy sustancial: en teoria, el Reino Uni-
do sencillamente permite que 100% de fondos no gastados se pasen al afio
siguiente.

Los resultados de Hallerberg, Strauch y von Hagen son duplicados en
sistemas presidenciales. En el estudio de la politica presupuestaria de go-
biernos estatales en los Estados Unidos, Alty Lowry (1994) y Poterba (1994)
sugieren que es el gobierno actual quien determina la formacion final de la
asignacion presupuestaria. Su argumento es que después de que un presu-
puesto ha sido aprobado, es posible que los ingresos y gastos se alejen de
lo esperado y conduzcan a déficits inesperados. En tal escenario, el gobier-
no actual puede alterar la decision del presupuesto de modo que se puedan
evitar los déficits inesperados. Especificamente, Poterba sugiere que muchas
constituciones estatales impiden que los gobiernos estatales incurran en dé-
ficits, y los estados también varian en cuanto a las politicas que estan dis-
ponibles para eliminar un déficit y satisfacer reglas de presupuesto equili-
brado. Por ejemplo, algunos estados tienen permitido tomar prestado y
cerrar el vacio presupuestario actual. Algunos estados también pueden sa-
car fondos de sus balances generales para cubrir déficits presupuestarios.

' Esto sucede en 11 de 15 paises de la Unién Europea. Las excepciones son Finlandia, Ho-
landa, Espafay Suecia.
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De modo similar, Alt y Lowry argumentan que los estados tienen una di-
versidad de leyes sobre presupuesto equilibrado que podrian influir en la
politica fiscal, y algunas de las leyes anulan explicitamente los gastos sin
fondos.” Por lo tanto, en el estudio de TC cada gobierno es considerado res-
ponsable por el presupuesto realizado durante el afio en que estuvo en el
poder.

TC derivaron su variable dependiente del Government Finance Statistics
Yearbook del Fondo Monetario Internacional. En este conjunto de datos, to-
dos los desembolsos presupuestarios de cada pais en particular se catalogan
en nueve categorias principales: servicio publico general, defensa, educa-
cion, salubridad, seguridad y bienestar social, vivienda y comodidades co-
munitarias, otras comodidades comunitarias y sociales, servicios econémi-
COS y otros.

Las variables independientes se construyeron exactamente igual que en
el capitulo anterior. Ademas de los datos concernientes a la primera dimen-
sion, TC usaron asimismo una segunda dimension de Laver y Hunt (1992),
quienes calificaron los partidos sobre la base de sus "relaciones amigables
pro o anti URSS". Obsérvese que esta dimension es diferente de la dimen-
sion de izquierda-derecha. De hecho, la correlacion por pareja entre las dis-
tancias ideol dgicas basadas en estas dos dimensiones en el conjunto de da-
tos esta solo ligeramente por encima de 0.5. Sin embargo, los partidos que
tienen puntuaciones altas en esta segunda dimensién son partidos de iz-
quierda.’

* En realidad, TC sometieron a prueba los gobiernos del afio en curso y del anterior y no
encontraron ninguna asociacion entre el gobierno anterior y los presupuestos actuales, lo cual
se puede explicar porque los presupuestos cambian con mucha lentitud (marginalmente) y los
gobiernos actuales sin duda tienen los medios para imponer tales modificaciones.

* Algunos ejemplos del conjunto de datos de TC: en 1988, cuando el gabinete Schluter de
Dinamarca experimenté una reforma del gobierno: de una coalicién de conservadores, libera-
les y centro demdcratas a una coaliciéon de conservadores, liberales y liberales radicales, TC
encuentran que el rango ideoldgico en el segundo indice cambia de 16 a 5, mientras que €l
rango ideol6gico en el primer indice s6lo cambia de 5.6 a 4.9. De modo similar, en Australia
en 1983 cuando el gabinete Fraser (que consistia en el Partido Nacional y el Partido Liberal)
fue sustituido por el gabinete Hawke (el Partido Laborista), la posicién ideoldgica del gobier-
no en el segundo indice cambi6 de 12.59 a 7.29, mientras que la posicion ideoldgica en el pri-
mer indice s6lo cambi6 de 14.86 a 10.10.
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2.1. La "distancia ideologica" bidimensional
y las variables de "alternacion”

Basandonos en la proposicion 1.4, necesitamos saber si el nacleo de unani-
midad de un gobierno esta incluido en el ndcleo de unanimidad de otro. En
una sola dimensién, ésta es una tarea sencilla: comparamos la longitud del
nicleo de las dos coaliciones (el "rango”, como lo hicimos en el capitulo vil).
En dos o mas dimensiones, en cambio, no es posible una medicion tan di-
recta. Por ejemplo, no es verdad que si el nicleo de unanimidad de la coali-
cion A cubre un drea mas grande que el ndcleo de unanimidad de la coalicién
B, entonces A necesariamente incluye a B (es decir, el criterio pertinente de
acuerdo con la gréfica 1.6). Por ejemplo, si una coalicion tiene dos miem-
bros distantes (lo que por definicion significa que su ndcleo de unanimidad
es una linea recta 'y por lo tanto cubre un area de cero), puede tomar deci-
siones mas facilmente que una coalicion con tres miembros ubicados cer-
ca unos de otros (lo cual cubre un area pequefia pero positiva). Como re-
sultado, TC aproximaron las distancias ideol 6gicas de diferentes coaliciones
en dos dimensiones usando su rango en cada dimension y calculando su
promedio. Para alternacion, la seleccion del indicador fue mas fécil porque
se conocia la posicion del punto medio del rango en cada dimension, de
modo que la distancia entre dos gobiernos se pudo calcular mediante el teo-
rema de Pitagoras.” Obsérvese que esta formula produce distancias positi-
vas, ya sea que €l gobierno sucesor esté a la izquierda o a la derecha del
predecesor en la primera dimension, o de sus posiciones relativas en la se-
gunda dimension.

Es interesante comparar este enfoque con el que se empled en el capi-
tulo vil. Alli el problema era unidimensional, y como resultado fue posible
calcular exactamente el rango y la alternacion. Aqui el problema es multi-
dimensional, la distancia ideolégica (el equivalente en rango) se calcula por
aproximacioén. De hecho, hay varias mediciones posibles de la variable, y
ninguna capta la informacién que la proposicién 1.4 requiere exactamente.
Aunque es mas probable que una configuracion de jugadores con veto con
una puntuacion DI mas alta (calculada por TC) incluird una con puntua-
cion DI mas pequefia, no se garantiza la inclusién. Por lo tanto, de acuerdo
con mi enfoque, multiples dimensiones no conducen al "caos" como en la
bibliografia de eleccion social, sino a un modelo mas complicado que conser-

“Al12 = JAY + A2°, donde A| y A2 son alternacion en la primeray la segunda dimensiones.
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va las intuiciones unidimensionales, justo como los jugadores con veto co-
lectivos en el capitulo n llevaron a un andlisis mas complicado que se pue-
de aproximar muy bien mediante el andlisis del capitulo I.

La primera prueba que realizaron TC fue en busca de efectos negativos
de distancias ideol6gicas sobre el cambio de presupuestos, junto con resul-
tados heteroesquedasticos (varianza elevada asociada con distancias ideo-
l6gicas bajas). Usaron regresion heteroesquedastica multiplicativa (como
en el capitulo vil) y estimaron dos modelos: el primero incluia distancia
ideologica, y la variable dependiente retrasada (tomando en cuenta el com-
ponente del tiempo) para el valor esperado de la distanciadel presupuesto,
y la distancia ideol6gica para el término de error. Como resulta evidente en
el cuadro vin.l, la distancia ideoldgica tiene un coeficiente negativo tanto
para el valor esperado de la distancia presupuestaria como para el término
de error como se pronosticé. El segundo modelo incluyé las mismas varia-
bles con excepcién de la distancia ideoldgica (en ambas ecuaciones). Una
prueba de razén de probabilidad indica que la probabilidad de que sea fal-
sa la expectativa de coeficientes negativos en ambas ecuaciones es menor
de seis por ciento.

TC agregaron entonces dos tipos de variables de control para apartar
las modificaciones al presupuesto deliberadas de las automaticas: primero,
agregaron (diferencias en) desempleo, crecimiento, inflacién y el monto de
la poblacién dependiente (individuos mayores de 65 afios de edad). Segundo,
agregaron falsas variables para todos los paises con el fin de eliminar modi-
ficaciones automaticas del presupuesto debidas a la legislacion existente.
Ademas, agregaron variables falsas de control para el tipo de gobierno (coa-
licion de ganancia minima, gobierno minoritario o de tamafio exagerado).
Le recuerdo al lector que sobre la base de la discusion en el capitulo iv, se
espera que estas variables no tengan efecto, mientras que otros investiga-
dores (Strom, 2000) esperan un signo negativo de los gobiernos minorita-
rios (ya que éstos requieren respaldo de partidos que no estan en el gobier-
no) y un signo positivo para las coaliciones de tamafio exagerado (ya que
éstas pueden prescindir del respaldo de algunos asociados en el gobierno).

Los resultados de la estimacion se resumen en el cuadro vni.2, y coin-
ciden con los pronésticos de la teoria de los jugadores con veto: ambos
coeficientes de distancia ideoldgica y alternacion en este modelo tienen sig-
nificanciay llevan el signo que se esperaba. Ademas, el tamafio de los coefi-
cientes estandarizados de la distancia ideoldgica (-0.17) y alternacion
(0.12) sugiere que el efecto de la estructura de los jugadores con veto no
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CUADRO VI11.1. Resultados sencillos sobre estructura presupuestaria
en 19 paises de la ocpe, 1973-1995.
(Modelo estimado por regresion heteroesquedastica multiplicativa.)

Modelo 1 Modelo 2

Variable dependiente: el valor esperado de la distancia del presupuesto

Constante 0.2759* *** 0.2820****
(0.0199) (0.0201)
Distancia del presupuesto retrasada 0.1515**** 0.1360****
- (0.0349) (0.0351)
Distancia ideol égica -0.0155
(0.0165)

Variable dependiente: el término de error de la distancia del presupuesto

Constante -2.5480* *** -2.5243****
(0.0769) (0.0769)
Distancia ideol 6gica -0.2004***
(0.0872)
N 338 338
Prob. > x° 0.000 0.000

Prueba de probabilidad-razén entre el modelo 1 y el modelo 2: \i ~ 5.74
Probabilidad < \i = 0.0567

Nota: Errores estandar entre paréntesis.
*p < 0.1 nivel.
** p < 0.05 nivel.
***n < 0.01 nivel.
**%*p < 0.001 nivel.
Todas las pruebas son de una cola.

sblo tiene significancia estadistica sino que es también de considerable im-
portancia. Las variables falsas de gobierno minoritario y de tamafio exage-
rado no tienen significancia, tal como se esperaba de acuerdo con la teoria
de los jugadores con veto (y la de tamafio exagerado incluso tiene el signo
erréneo). Descartar el tipo de variables de gobierno asi como las variables



CUADRO vni.2. Resultados multivariables sobre estructura presupuestaria

en 19 paises de la ocpg, 1973-1995.

(Modelo estimado por model o de series temporal es de corte transver sal

de efectofijo con errores estandar corregidos por panel.)

Modelo 1
Modelo 1 coeficiente
coeficiente estandar Modelo 2
Distancia del presupuesto retrasada 0.0870** 0.1316** 0.0896* *
(0.0446) (0.0437)
Distancia ideol 6gica -0.0547** -0.1665*** -0.0500* * *
(0.0277) (0.0275)
Alternacion 0.0375*** 0.1185** 0.0381***
(0.0170) (0.0172)
A desempleo 0.0360* * 0.1008** 0.0361**
(0.0208) (0.0209)
A edad > 65 0.0041 0.0018
(0.1416)
A crecimiento 0.0055 0.0383
(0.0070)
A INF 0.0018 0.0273
(0.0040)
Minoria -0.0432 -0.0596
(0.0879)
Tamafo exagerado -0.0020 -0.0024
(0.0793)
N 336 336
R’ ajustado 0.6154 0.6200
Prob. > x* 0.0000 0.0000

Nota: Los coeficientes estimados para variables de pais falsas se suprimen para facilitar la
presentacién. Los errores estandar corregidos por panel estan entre paréntesis.
*p < 0.1 nivel.
** p < 0.05 nivel.
***n < 0.01 nivel.
***xpn < 0.001 nivel.
Todas las pruebas son de una cola.
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econémicas APOP65, AGROWTH, AINF (que tampoco tienen significancia)
y volver a dirigir la regresion para verificar la solidez da exactamente los
mismos resultados (modelo 2).

En conclusién, toda la evidencia empirica que presentan TC convalida
la hipotesis de que, pese a los factores que explican el cambio automatico
de estructura presupuestaria, el cambio deliberado de estructura presupues-
taria se puede explicar mediante la distancia ideoldgica gubernamental y
las diferencias ideoldgicas entre los gobiernos. Especificamente, una coali-
cion gubernamental esta asociada con un cambio mas importante en el pre-
supuesto si los miembros de este gobierno son menos diversos ideol 6gica-
mente 0 si su posicién ideoldgica es mas divergente del gobierno anterior.
En otras palabras, la estructura presupuestaria tiende a trabarse dentro del
patron existente en sistemas politicos con jugadores con veto ideolégica-
mente distantes; en contraste, la estructura presupuestaria tiende a ser mas
flexible en sistemas politicos con jugadores con veto ideol 6gicamente simi-
lares.

TC también investigaron la forma en que la distancia ideologicay la al-
ternacion afectan la estructura del presupuesto sobre un nivel desagregado.
Sus resultados, que se presentan en el cuadro vm.3, sugieren que la distan-
ciaideoldgicay la alternacion asimismo explican bien el cambio en cada ca-
tegoria presupuestaria. De hecho, hay s6lo una de las nueve partidas del pre-
supuesto (vivienda y comodidades comunitarias) con el signo equivocado
en la variable de la distancia ideol6gica (pero no tiene significancia), y todo
el resto tiene los signos esperados en ambas variables. Dos de los ocho ca-
sos restantes (defensa y otras comodidades comunitariasy sociales) tienen
el signo esperado pero no tienen significancia; y en todos los demas casos
ambos coeficientes tienen signos correctos y al menos uno de ellos tiene sig-
nificancia. La distancia ideoldgica afecta considerablemente seis de nueve
categorias presupuestarias; y la alternacién tiene un efecto importante so-
bre ocho de nueve categorias presupuestarias. En particular, encuentra que
entre estas nueves categorias del presupuesto, el cambio de educacion, sa-
lud y seguridad social es especialmente sensible tanto alos efectos de la dis-
tancia ideoldgica como a los de la alternacion.

Finalmente, TC duplican su modelo, verificando por separado cada una
de las dimensiones implicitas, y encuentran que el modelo bidimensional
tiene esencialmente el mismo desempefio que la primera dimension, pero
supera a la segunda dimension (véase cuadro Viii.4). Considerando cada par-
tida del presupuesto una por una, el modelo bidimensional presenta me-
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CUADRO VI11.3. Resultados estimados por cada categoria presupuestaria.

Distancia
Categoria presupuestaria ideolégica Alternacién
Servicios publicos generales -0.0852** 0.0040
(0.0505) (0.0266)
Defensa -0.0149 0.0111
(0.0241) (0.015)
Educacion -0.1197** 0.0544**
(0.0716) (0.0271)
Salud -0.2340** * 0.1160***
(0.1033) (0.0477)
Seguridad y bienestar social —02724*** 0.0672
(0.1034) (0.0574)
Vivienda y comodidades comunitarias 0.0826 0.5096* **
(0.0953) (0.0929)
Otros servicios comunitarios y sociales -0.0119 0.0026
(0.0126) (0.0047)
Servicios econémicos -0.1804* 0.0612*
(0.1306) (0.0432)
Otros -0.1970 0.0018
(0.1690) (0.0852)

Nota: Los coeficientes estimados para variables de pais falsas, los cambios en tasa de des-
empleo y la variable dependiente retrasada se suprimen para facilitar la presentacion. Los
errores estandar corregidos por panel estan entre paréntesis.

*p < 0.1 nivel.
**p < 0.05 nivel.
***p < 0.01 nivel.
Todas las pruebas son de una cola.

joramiento en una dimension (habitualmente la segunda) en cinco de 10
casos, deterioro en cuatro y ninguin impacto en uno. Estos resultados em-
piricos indican que el mejoramiento del modelo bidimensional es principal -
mente conceptual en un andlisis cuando se usa Unicamente la primera di-
vision, y tanto conceptual como empirico en la segunda dimensioén.



CUADRO VIIl.4. Comparacion del poder explicativo de andlisis unidimensional y bidimensional.

) ) ) ) Mejoramiento
Distancia Distancia Distancia
ideoldgica Alternacion ideolégica Alternacion  ideoldgica  Alternacion  Dimension Distancia
Categoria enl? en1? en2? en2? en dos en dos ideoldgica Alternacion ideoldgica Alternacion
presupuestaria  dimension dimension  dimension  dimension  dimensiones  dimensiones 1* -2 1" -2 2f-2 2? -2
Total * %k * Kk * * kK * % * %k K | t
Servicios . i C ) * * i T
publicos
generales
Defensa C " c " c c il 11
Educacioén o ** c e * *x (T 1
Salud * Kk * kK k * % * ok kK * kK * kK k T
Segur|dad * %k * * ok Kk c * % k * T
y bienestar
social
Vivienda w C w i w c 4
Otros servicios * C c c c e 1 TT TTT
comunitarios
y sociales
Servicios H c T ’ o i Ti t t
econémicos
Otros c " " * c T 11 i 1
Notas: W significa " signo equivocado". C significa "signo correcto”.
*p < 0.1.
**p < 0.05.
**xp < 0,01

t significa que los resultados mejoran en un paso (deW a C, * a ** etc.).
t T significa que los resultados mejoran en dos pasos (W a *, * a *** etc.).
T T t significa que los resultados mejoran en tres pasos (C a *** etc.).
i significa empeoramiento de los resultados.
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3. OTROS RESULTADOS MACROECONOMICOS

En esta seccion presento tres diferentes estudios con distintas variables
dependientes: inflacion, tributaciony crecimiento. La expectativa de |la teo-
ria de los jugadores con veto es la misma independientemente de la variable
dependiente: cambios importantes en los resultados estaran asociados solo
con jugadores con veto ideol6gicamente congruentes. Entre las variables
independientes usadas en estos estudios, hay una (federalismo) que esta di-
rectamente correlacionada con los jugadores con veto. Ademas, los argu-
mentos de estos articulos se relacionan de forma implicita o explicita con
los argumentos que se plantean en este libro. Presentaré estos estudios
en secuencia y explicaré la relacion entre sus resultados y la teoria que se
presenta en esta obra.

A. Federalismo e inflacion. La expectativa tedrica generada del analisis
en este libro es que los cambios en la inflacién seran mas bajos en paises
federales que en unitarios. De hecho, como se vio en el capitulo vi, el fede-
ralismo esta asociado con un creciente numero de jugadores con veto (ce-
teris paribus). Treisman (2000c) estudio la inflacion en 87 paises durante las
décadas de 1970 y 1980. Compar0 tres diferentes expectativas para la rela-
cion entre federalismo e inflacion generada por diferentes teorias (en sus
palabras, compromiso, accion colectiva y continuidad). Las teorias del
"compromiso" esperan una inflacién mas baja en paises descentralizados,
ya que los diversos actores que intervienen en la toma de decisiones redu-
cen la capacidad de un gobierno central para causar inflacion con fines po-
liticos. Las teorias de "accidn colectiva" esperan una inflacion mas alta en
paises federales, ya que los diversos actores implicados se dedicaran a apro-
vechar las ventajas fiscales. Lo que Treisman denomina teorias de "conti-
nuidad" es lateoria de los jugadores con veto que ya hemos descrito.” Treis-
man concluye, pronto en su articulo, que hay

un fuerte respaldo para la hipétesis de la continuidad. En general, las tasas de
inflacion promedio tendieron a elevarse durante las décadas de 1970 y 1980 en
Estados tanto unitarios como federales. Aunque hubo una tendencia general ha-
cia arriba, el alza fue menor en federaciones con inflacion baja en el periodo
anterior en comparacion con Estados unitarios similares, y el alza fue mayor

* De hecho, en este articulo Daniel Treisman utiliza a menudo la terminologia de jugado-
res con veto.
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en federaciones que empezaron con inflacion alta en comparacion con Estados
unitarios similares [Treisman, 2000c: 844].

El resto del andlisis apunta a identificar los mecanismos necesarios para
explicar estos resultados. Segun Treisman, hay dos razones principales. Pri-
mero, "la estructura federal, al aumentar el nimero de jugadores con veto
requeridos para cambiar el sistema de control sobre banqueros centrales,
tiende a coartar el grado de independencia del banco central, ya sea alta o
baja’ (Treisman, 2000c: 851). Segundo, los sistemas politicos difieren en el
grado en que los desequilibrios son empujados del nivel local al regional y
luego al nacional (lo que Treisman denomina "conductividad fiscal"). "La
descentralizacion [...] parece reducir el cambio en el grado de conducti-
vidad, sea alta o baja" (Treisman, 2000c: 853).

B. Tributacién y jugadores con veto. De acuerdo con la teoria que se pre-
senta en este libro, cualquier cambio importante de la tributacion so6lo sera
posible con pocosjugadores con veto. Hallerberg y Basinger (1998) estudia-
ron el cambio de tributacion que ocurrio en paises de la OCDE a fines de la
década de 1980. Todos los paises de la ocDE redujeron impuestos para los
individuos de mayor ingreso y para las empresas. Considerando el monto
de cada una de estas dos reducciones como una variable dependiente, Ha-
llerberg y Basinger tratan de identificar la causa de este cambio. En su anéa-
lisis consideran una serie de variables de la bibliografia econémica que de-
bian gjercer un impacto sobre los fundamentos tedricos. Primero, incluyen la
movilidad del capital, dado que los paises pueden verse obligados a bajar
su tasa tributaria para impedir fugas de capital conforme éste se hace mas
movil. Segundo, toman en cuenta la dependencia comercial dado que las
economias abiertas tienden a ser méas sensibles a cambios en tasas tributa-
rias que las economias cerradas. Finalmente, controlan también la inflacién
y el crecimiento econémico. Desde el punto de vista de la bibliografia so-
bre ciencias politicas, las posibles variables pertinentes eran jugadores con
veto (incluidos en su andlisis como unavariable falsa) y partidismo, este Ul-
timo porque préacticamente toda la bibliografia sobre ciencias politicas ar-
gumenta que los partidos de ala derecha reducen impuestos para los estra-
tos de altos ingresos y paralas empresas, mientras que la izquierda alza los
impuestos con estos dos grupos como sus principales blancos.

So6lo dos de estas variables dieron lugar a resultados consistentes tanto
para las reducciones tributarias (la personal y la empresarial): jugadores
con veto y crecimiento real. Hallerberg y Basinger interpretan de la siguien-
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te manera su resultado de jugador con veto: "Los resultados en lo tocante
alosjugadores con veto fueron extremadamente alentadores. Un movimien-
to hacia dos o mas jugadores con veto desde un jugador con veto reduce el
cambio de las tasas empresariales en 18.4 puntosy reduce el cambio en el in-
greso neto marginal tope en 20.3 puntos".

El uso que hacen Hallerberg y Basinger (1998) de una variable falsa es
consistente con el argumento que se presenta aqui. Como se vio en el capi-
tulo vil, en una sola dimensién lo que importa es la distancia ideol 6gica en-
tre los socios de una coalicién. En tanto que los gobiernos de un solo par-
tido tienen, por definicion, un rango de cero, el rango de gobiernos de dos
partidos o de varios no esta necesariamente relacionado con el niumero de
asociados.

C. Crecimiento y jugadores con veto. La teoria que presento en este libro
no hace ningun prondstico acerca de una relacion entre jugadores con veto
y crecimiento. Como se estipul6 en la Introduccidn, la suposicion funda-
mental de muchos argumentos econémicos es que muchos jugadores con
veto crean la posibilidad de que un sistema politico "se comprometa", de
que no altere las reglas del juego econémico (como seria confiscar repenti-
namente riqueza mediante tributacion). A la inversa, la suposicion funda-
mental de la mayor parte de los andlisis politicos es que los sistemas poli-
ticos deben ser capaces de responder a choques exdgenos. He conectado los
dos argumentos y he dicho que "elevado nivel de compromiso" es otra for-
ma de decir "incapacidad de respuesta politica". No esta claro si muchos
jugadores con veto conduciran a un crecimiento mas alto o mas bajo, ya
que "amarraran" a un pais a cualesquiera politicas que hereden, y depende
de si dichas politicas inducen o inhiben el crecimiento.

Witold Henisz (2000a) sometio a prueba el habitual argumento economi-
co de que muchosjugadores con veto crean un compromiso creible para no
interferir con los derechos de la propiedad privada que "es un instrumento
para obtener las inversiones de capital a largo plazo requeridas para que los
paises experimenten un rapido crecimiento econémico" (Henisz, 2000a: 2-3).

El lector cuidadoso reconocera que este argumento agrega una Suposi-
cion importante a mi analisis: que mayor credibilidad conduce a mas altos
niveles de crecimiento. Henisz (2000a: 6) reconoce que mayor estabilidad
también podria prolongar un statu quo malo:

Las restricciones que estos factores institucionales y politicos proporcionan pue-
den paralizar también los esfuerzos del gobierno para responder a choques ex-
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temos y/o corregir errores politicos. [..] Sin embargo, la suposicién de la bi-
bliografia y de este articulo es que, en promedio, el beneficio de unas restric-
ciones a la discrecion gjecutiva supera los costos de la flexibilidad perdida.

Para la prueba empirica, Henisz (2000a) crea un conjunto de datos que
abarca 157 paises para un periodo de 35 afios (1960-1995). Identifica cinco
posiblesjugadores con veto: el gecutivo, lalegislatura, una segunda camara
de lalegislatura, el poderjudicial y el federalismo. Construye un indice deres-
tricciones politicas, tomando en cuenta si el gjecutivo controla a los otros ju-
gadores con veto (legislatura, poder judicial, gobiernos estatales) y la fraccio-
nalizacién de estosjugadores adicionales con veto, y promedia sus resultados
durante periodos de cinco afos. Entonces vuelve a examinar el andlisis del
crecimiento de Barro (1996) introduciendo su nueva variable independiente.
Sus conclusiones son que lavariable de las "restricciones politicas" tiene po-
der explicativo adicional y que sus resultados son significativos: un cambio
en la desviacion estandar en estavariable produce entre 17 y 31% de un cam-
bio de desviacion estandar en el crecimiento.

Lavariable independiente de Henisz esta conceptual mente muy relacio-
nada con los jugadores con veto, y cubre un niimero abrumador de paises.
Sin embargo, es discutible la correlacion empirica entre las "restricciones
politicas" y el nimero o las distancias entre jugadores con veto. Por gjem-
plo, el sistema judicial no siempre tiene jugadores con veto (véase el capi-
tulo x) y el federalismo parece haber sido contado por partida doble por-
que esta incluido en la segunda camara de una legislatura. Ademas, las
restricciones legislativas se incluyen mientras se toma en cuenta a todos los
partidos en el parlamento. Tal enfoque puede ser correcto para sistemas pre-
sidenciales con coaliciones creadas en torno de proyectos de ley especifi-
cos; pero en sistemas parlamentarios, el gobierno controla el juego legisla-
tivo (como se vio en el capitulo rv) porque se basa (al menos la mayor parte
del tiempo) sobre una mayoria parlamentaria estable. Como resultado, los
partidos de oposicién no imponen restricciones a la legislacion.

Estas diferentes reglas de conteo producen evaluaciones significativa-
mente distintas de los paises. Por ejemplo, Henisz encuentra que Canada
tiene restricciones politicas muy altas, mientras que en este libro la clasifi-
cacion es muy diferente (la segunda camara que representa también a los
gobiernos locales es débil o esta controlada por el mismo partido que la pri-
mera, y el poder judicial no es muy fuerte). De modo similar, se considera
que Alemaniay Bélgica tienen "restricciones politicas" muy grandes, mien-
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tras que en mis analisis Alemania tiene un rango intermedio de jugadores
con veto (la distancia ideoldgica de los jugadores con veto s6lo es elevada
cuando el Bundesrat esta dominado por la oposicién).

En suma, la gran ventaja del conjunto de datos de Henisz es que abar-
ca el mayor namero de paises reportados en este libro; las desventajas son
gue se introducen algunas restricciones que no reflejan el proceso real de
la toma de decisiones, y que aunque se identifica un mecanismo plausible
(segun el cual las restricciones afectan la credibilidad de los compromisos,
de la inversién y del crecimiento), sélo se muestra una correlacion entre el
primero y los Gltimos pasos del proceso.

4. CONCLUSIONES

En este capitulo se analizan estudios empiricos de una serie de resultados
macroecondmicos. Todo parece estar correlacionado con la estructura de
los jugadores con veto de manera importante: cuantos mas jugadores con
veto y/o cuanto mas distantes estén, mas dificil sera apartarse del statu quo.
De hecho, los déficits presupuestarios se reducen a un ritmo mas lento
(cuando su reduccion se convierte en una prioridad politica importante), la
estructura de los presupuestos se hace mas viscosa, la inflacion permanece
en los mismos niveles (ya sean altos o bgjos) y la politica tributaria no cam-
bia facilmente. Todos estos resultados indican una alta estabilidad de los
resultados. Por afadidura, revisando la bibliografia encontramos la com-
probacion empirica de un resultado esperado en la bibliografia econémica:
la existencia de muchos jugadores con veto puede reducir los riesgos poli-
ticos asociados con un gobierno activo, aumentar la inversion y conducir a
niveles méas altos de crecimiento.

La mayor parte de los andlisis hechos en este capitulo usan alguna me-
dicion correlacionada con los jugadores con veto (como el federalismo de
Treisman, 2000c, la variable falsa de los jugadores con veto de Hallerberg
y Basinger, 1998) por un indicador unidimensional (Bawn, 1998; Franzese,
2001). Sin embargo, Tsebelis y Chang (2002) en un estudio hacen uso del
analisis multidimensional que se present6 en la primera parte de este libro.
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En esta Ultima parte analizo los resultados estructurales de la estabilidad
politica. ¢Por qué debe importarnos que sea fécil o dificil cambiar el statu
quo? Como se estipula en la Introduccién, una forma de concebir la esta-
bilidad politica es como un compromiso creible del sistema politico de no
intervenir en interacciones econdmicas, politicas o sociales y reglamentar-
las. Otra manera es concebir la estabilidad politica como la incapacidad del
sistema politico para responder a los cambios que ocurren en el ambiente
economico, politico y social. Estos dos aspectos estan intrinsecamente vin-
culados y son inseparables. Algunos analistas pueden preferir una manera
de pensar mas que la otra, hasta el momento en que la estructura institucio-
nal, alabada por su capacidad de hacer compromisos creibles, es incapaz
de responder a algun choque, o el sistema politico con firmeza admirable
es incapaz de hacer compromisos creibles. EI argumento, hasta el momen-
to, ha sido el de que estructuras institucionales particulares produciran ni-
veles especificos de estabilidad politica, y no es posible tener credibilidad
parte del tiempo y cambiar haciala firmeza cuando se la necesite. Decidirse
por una estructura institucional es algo que da ala situacién un cierto nivel
de estabilidad politica. Pero, ¢cuédles son los resultados de diferentes ni-
veles de estabilidad politica?

La estabilidad politica tiene multiples efectos. Primero, en regimenes
presidenciales, si la estabilidad politica es grande, la inestabilidad del régi-
men aumenta (como se vio en el capitulo m): es posible que el presidente o
los militares se vuelvan en contra de las instituciones democraticas que sean
incapaces de resolver los problemas del pais. En los tres capitulos siguien-
tes examinaremos mas a fondo otros resultados de la estabilidad politica.

El primer resultado de la estabilidad politica que estudiaremos en el ca-
pitulo ix es la inestabilidad del gobierno en las democracias parlamentarias.
Como ya se ha visto, los sistemas parlamentarios tienen la flexibilidad de
cambio de gobierno cuando hay un callgjén sin salida politico. El gobierno
decide retar al parlamento con la cuestion de la confianzay pierde o renun-
cia debido a que no puede hacer aprobar su legislacion en el parlamento, o
el parlamento que esta en desacuerdo con el gobierno quita a éste del po-
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der. Un desacuerdo importante entre gobierno y parlamento conduce a una
nueva coalicion de gobierno que puede (o no) resolver el callején sin sali-
da politico. Lo interesante de esto es que lo que losjugadores perciben como
"callejon sin salida politico" es lo que hemos denominado estabilidad poli-
tica en este libro. Por lo tanto, la estabilidad politica acrecienta la probabi-
lidad de sustituir gobiernos, alo que haremos referencia de aqui en adelan-
te como inestabilidad gubernamental.

En el capitulo ix se aborda el tema de la supervivencia del gobierno.
Aunque la mayor parte de los analisis tedricos y empiricos explican la ines-
tabilidad gubernamental mediante caracteristicas que prevalecen en el par-
lamento de un pais, la teoria de los jugadores con veto se concentra en la
composicion de los gobiernos para explicar la supervivencia gubernamen-
tal. Como se ha demostrado en la obra de Warwick (1994), las explicacio-
nes basadas en la composicion gubernamental son mdas exactas empiri-
camente. Lo que este capitulo muestra es que este andlisis es congruente
con la estructura de jugadores con veto presentada en este libro. Demues-
tro que la teoria de los jugadores con veto combinada con una compren-
sion tedricamente informada del concepto de statu quo puede explicar to-
dos los resultados desconcertantes de la bibliografia empirica.

El capitulo x trata sobre la independencia de las burocracias y el poder
judicial. Se vera por qué la estabilidad politica conduce a una mayor inde-
pendencia de estas dos ramas, y se presentaran pruebas empiricas que
corroboran estas expectativas. Compararé mis resultados para burocratas
y jueces con otros trabajos tedricos o empiricos. Si diferentes teorias gene-
ran distintas expectativas, explico las razones de las diferencias y conside-
ro la evidencia empirica en busca de comprobacioén.

El capitulo xi aplica la teoria de los jugadores con veto a un caso inso-
lito: la Unidn Europea. Segin Alberta Sbragia (1992: 257), la Unién Euro-
pea es "Unica por su estructura institucional [..] no es ni un Estado ni
una organizacion internacional”. La Unidn Europea también ha cambiado
su constitucion varias veces en los ultimos 15 afios. Estas peculiaridades
han llevado a los estudiosos de la Unidn Europea a describirla como un sis-
tema sui generis (Westlake, 1994: 29; Nugent, 1994: 206). Finalmente, las
instituciones de la Unién Europea incluyen estipulaciones muy complica-
das. Las decisiones del Consejo de Ministros las toma una mayoria triple,
mientras que dos instituciones mas, el Parlamento Europeo y la Comisién
Europea, participan en el proceso de toma de decisiones con mucha fre-
cuencia como jugadores con veto. Por estas razones, considero que un buen
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andlisis de este sistema fluido e insolito es una prueba dificil parala teoria
de este libro. Si el analisis de los jugadores con veto nos proporciona atis-
bos interesantes y exactos acerca de la Unidn Europea, la teoria habra pa-
sado una prueba exigente. El lector vera que la estructura del proceso legis-
lativo ha cambiado varias veces, desplazando al poder entre los principales
actores institucionales. Ademas, estos cambios han afectado el papel de
otros actores, por ejemplo la burocracia y el poder judicial, exactamente
igual que en otros paises, tal como la primera mitad de este libro nos ha
llevado a esperar, y exactamente como se demuestra en el capitulo X.



IX. LA ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL

COMO se vio en el capitulo iv, la estabilidad gubernamental es una variable
importante para el estudio de los sistemas parlamentarios. Por ejemplo, Lij-
phart (1999: 129) considera la duracién del gobierno como un sustituto del
"predominio ejecutivo" y distingue este enfoque de lo que él denomina el
punto de vista "prevaleciente" seguin el cuél "la durabilidad del gabinete es
un indicador no s6lo de |la fortaleza del gabinete en comparacion con la de
la legislatura sino también de la estabilidad del régimen". Huber y Lupia
(2000) arguyen que la estabilidad gubernamental acrecienta la eficiencia
ministerial debido a que un ministro del que se espera siga en su puesto
sera respetado por la burocracia.

En realidad, la formacién de coaliciones gubernamentales y la duracidn
de los gobiernos correspondientes ha sido probablemente una de las ramas
mas prolificas en la bibliografia sobre politica en democracias industriali-
zadas avanzadas. A partir de la obra de Riker (1962), los tedricos de la coali-
cién descubrieron la importancia de las "coaliciones de ganancia minima"*
y entonces procedieron a definir una serie de otros conceptos Utiles para el
estudio de la formacién de coaliciones: "tamafio minimo", "rango minimo",
"ganancia conectada minima", "politica viable".” Floreci6 el trabajo empi-
rico sobre la durabilidad de diferentes gobiernos (Dodd, 1976; Sanders y
Herman, 1977; Robertson, 1983; Schofield, 1987; Laver y Schofield, 1990;
Strom, 1988; King et al, 1990; Warwick, 1994). Algunas de estas obras se
basaron en la composicién "numérica" de diferentes gobiernos (nimero de
escafos que controlaban, estatus mayoritario o minoritario); otras partes
incluian las posiciones politicas de los partidos (ya fuera todos ellos o s6lo
aquéllos que compusieran al gobierno); la mayor parte incluia informacion
adicional pertinente alaformacién del gobierno (de si el gobierno tenia que
recibir un voto de investidura del parlamento, cuéntos intentos de forma-
cion de gobierno fueron hechos antes de un gobierno consolidado).

' Coaliciones que dejan de controlar una mayoria de escafios en el parlamento si pierden
a un miembro del partido.
* Véase Lijphart (1999: 91-96) para definicion y andlisis de todos estos conceptos.
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En este capitulo reviso esta bibliografia, sefialo los resultados mas re-
cientes y los confronto con las principales expectativas generadas por la
teoria de los jugadores con veto: que la estabilidad politica conduce alain-
estabilidad gubernamental. Con el fin de poder generar prondsticos especi-
ficos a partir de la teoria, analizo a fondo un concepto fundamental (en
modelos teoricos de juegos) pero elusivo (en el trabajo empirico): el statu
quo. Desarrollo méas a fondo la diferencia entre politicas (como las que se
estudiaron en el capitulo vn) y los resultados (como los del capitulo vm), y
explico por qué lo que en el pasado solia ser una situacién satisfactoria
en un pais puede ahora requerir cambios importantes. Desde este punto de
partida estudio las implicaciones para la supervivencia del gobierno. Los
gobiernos son los actores responsables de tales ajustes, y dado que su com-
posicion afecta su capacidad de actuar, perjudica en Ultima instancia su
probabilidad de supervivencia. Como resultado de este andlisis, la duracion
del gobierno en regimenes parlamentarios estara vinculada a la configu-
racion de losjugadores con veto. Unavez establecido este vinculo, reviso el
analisis de Lijphart acerca de la conexion entre duracion del gobierno y
el predominio ejecutivo que se presento en el capitulo rv, y explico por qué
la duracion del gobierno se correlaciona empiricamente con el predomi-
nio ejecutivo a pesar del hecho de que no hay una conexién loégica, como
se vio en el capitulo iv.

Este capitulo esta organizado en tres partes. En la primera se revisa la
bibliografia sobre la duracidn del gobierno y se examina si ésta depende de
caracteristicas del parlamento o del gobierno de un pais. La segunda em-
plealateoria que se presenta en este libro para explicar los resultados empi-
ricos. La tercera se vale de los resultados de capitulos anteriores para ex-
plicar por qué la duracién del gobierno se correlaciona con el predominio
gjecutivo, pese a la falta de conexion légica.

1. LA BIBLIOGRAFIA SOBRE ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL

La mayor parte de la bibliografia sobre duracidn de gobierno la correlacio-
na con las caracteristicas del parlamento, como el nimero de partidosy sus
distancias ideoldgicas entre si. Andlisis mas recientes se concentran en las
caracteristicas gubernamentales. En esta seccion comparo y contrasto los
dos enfoques, pero empiezo explicando qué evalla la bibliografia cuando
discute "estabilidad del gobierno”.
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1. Estabilidad gubernamental. Aunque muchos autores han escrito acer-
ca de la estabilidad gubernamental, no han aplicado las mismas condicio-
nes definitorias para saber qué es un remplazo de gobierno. Por ejemplo,
diferentes autores no concuerdan en si la situacion donde un gobierno es
remplazado por otro con la misma composicion de partido debe contarse
como un solo gobierno o como dos diferentes.

Mas exactamente, hay cuatro diferentes criterios que se aplican en la
bibliografia: si la composicién de partido de un gobierno cambia o no, si
hay o no unarenuncia formal del gobierno, si hay un cambio de primer mi-
nistro, y si hay una eleccion. Aunque todos los autores aceptan el primer
criterio, existen variaciones en lo tocante a todos los deméas. Dodd (1976) y
Lijphart (1984) aceptan Unicamente el primer criterio como condicion nece-
sariay suficiente para un cambio de gobierno. El segundo criterio, y el mas
frecuentemente usado paralaterminacion del gobierno, es unaeleccion. La-
ver y Schofield (1990: 147) justifican este criterio porque una eleccion cam-
bia el peso de los partidos en el parlamento, y en consecuencia modifica el
ambiente de negociacién donde se da la formacion de coalicién. Los otros
dos criterios tienen graves desventajas para el andlisis comparativo: en al-
gunos paises se requiere la renuncia formal y en otros no, y larenuncia de
un primer ministro puede obedecer o no a razones politicas, de modo que
hay un mayor desacuerdo en lo tocante a estos dos criterios.

¢Cudl de estos criterios es el méas apropiado? Creo que cada autor se-
lecciona un criterio que tiene mayor sentido segun la base de su propia opi-
nién sobre como funciona el proceso. Por ejemplo, si opina que la compo-
sicién del gobierno depende del poder relativo de los diferentes partidos, la
inclusiéon de elecciones como criterio es una eleccion muy razonable. Si se
percibe que la mayor parte de las renuncias de primeros ministros son acon-
tecimientos politicos, incluso si los implicados afirman que renuncian "por
razones personales”, la inclusiéon de la renuncia del primer ministro tam-
bién tiene sentido. En el capitulo vn adopté el criterio de Lijphart (1984) y
Dodd (1976) de la composicién de partido de los gobiernos al crear unalis-
ta de gobiernos "mezclados" pero repeti los calculos con las definiciones
mas tradicionales, obteniendo los mismos resultados cualitativos. Lijphart
(1999) promedi6 los resultados sobre la duracion generados por su propio
criterio con las normas que se aplican en gran parte de la bibliografia y
uso la "duracion” promedio generada de este modo para calcular su indi-
ce de "predominio gjecutivo". Regresaremos a este punto en la Ultima sec-
cion de este capitulo.
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2. Las caracteristicas parlamentarias afectan la estabilidad gubernamen-
tal. Cualquiera que sea la norma de duracién, usualmente esta correlacio-
nada con las caracteristicas parlamentarias. Por ejemplo, incluso en el im-
petu inicial de crear teorias sobre la coalicion (Riker, 1962; sobre la base de
la teoria del juego cooperativo), una serie de modelos "ciegos a la politica"
presuponia que las coaliciones formadas serian de "ganancia minima" en
el parlamento, de modo que las carteras ministeriales no serian asignadas
a partidos que no fueran necesarios para obtener una mayoria en el parla-
mento.

Maés adelante se introdujeron criterios de posicién politica, y el mode-
lo subyacente giraba en torno a mejorar la propia posicién en el gabinete.
La mayor parte del tiempo esto significa aumentar la participacion en car-
teras de un partido, aunque algunos analistas como De Swaan (1973: 88)
sostuvieron que "un actor intenta formar una coaliciéon ganadora en la cual
esté incluido y que espera adoptar una politica que esté tan cerca como sea
posible [...] de su propia politica preferida”.

El argumento implicito o explicito en todos los enfoques fue que diferen-
tes partidos obligarian a un gobierno a renunciar cuando tuvieran una buena
oportunidad de ser incluidos en el siguiente gobierno y obtener una mejor
posicion. Como resultado, entran en escena las caracteristicas del parlamen-
to que producen a los gobiernos. Si un partido esta centralmente colocado
en el parlamento, si es grande, si otros partidos estan dispersos o agrupa-
dos, todos estos indicadores son buenos prondsticos de que un partido sera
incluido en el siguiente gobierno. Aqui estan las variables que afectan la du-
racion del gobierno sobre la base de esta bibliografia: el nimero de parti-
dos en el sistema politico (Duverger, 1954), el "numero efectivo de partidos"
en un sistema, la presencia de partidos antisistema o de partidos "extremis-
tas", el grado de polarizacién ideoldgica o "conflicto de fragmentacién” (to-
das estas condiciones hacen mas dificil formar y mantener gobiernos).
Finalmente, el requerimiento de investidura formal elimina a algunos go-
biernos que en caso contrario podrian haber sobrevivido por un tiempo (La-
ver y Schofield, 1990: 147-148). En lo tocante a las caracteristicas del go-
bierno mismo, los resultados de los andlisis empiricos indicaron que la
condicion de "ganancia minima" aumentaba la longevidad del gobierno, en
tanto que Sandersy Herman (1977) y Schofield (1987) no encontraron prue-
bas de que lo compacto del gobierno en lo ideoldgico afectara su longevidad.

Todos estos enfoques, segin Laver y Schofield (1990: 155), dejan "dos
importantes cabos sueltos. [...] El primero es que hay una considerable varia-
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cion inexplicada entre sistemas en la duracién promedio de los gabinetes.
El segundo es que la duracién de los gabinetes no parece estar relacionada
con asuntos politicos, pese al hecho de que la politica de partido acrecienta
grandemente nuestra capacidad de explicar la formacién de gobiernos para
empezar". Con el fin de abordar estos dos problemas, Laver y Schofield in-
troducen un "ambiente de negociacion" como una variable independiente.
Muestran que en un espacio politico de una sola dimension (izquierda-de-
recha) podemos dividir diferentes paises en centrista unipolar, fuera del
centro unipolar, bipolar y multipolar. Entonces demuestran que los paises
con un sistema de negociacién centrista unipolar (como Luxemburgo e Ir-
landa), o con un sistema bipolar (como Austriay Alemania), tienen gobier-
nos que duran significativamente mas que paises con ambientes de nego-
ciacion multipolares (como Holanda, Finlandia, Italia); paises con sistemas
unipolares (fuera de centro) (como Noruega, Suecia, Islandia) tienen nive-
les intermedios de longevidad gubernamental. Laver y Schofield (1990) crea-
ron uno de los Ultimos "modelos deterministas"* de duracion de gobiernos
y llevaron el método hasta donde ha llegado.

El enfoque determinista fue criticado por los modelos de "enfoque en
los hechos" que se basan en la idea de que las verdaderas disoluciones de
gobiernos son causadas por sucesos aleatorios que los actores no pudieron
prever (Browne, Gleiber y Mashoba, 1984). Laintencién inicial del enfoque
en los hechos no era concentrarse en las causas de la duracién del gobier-
no, sino en modelar explicitamente su aleatoriedad. Los modelos en los he-
chos se concentraban en la probabilidad condicional de que un gobierno
termine por haber sobrevivido por un cierto periodo. Esta tasa condicional
de terminacidn (tasa de riesgo) que se suponia constante entre paises se
convirtié en la variable dependiente en la mayoria de los andlisis, pero los
resultados empiricos fueron pobres: las tasas de riesgo eran diferentes en-
tre paises (las Unicas excepciones fueron Bélgica, Finlandia, Italia e Israel).

King y colaboradores (1990) fueron los primeros en presentar un mode-
lo que unificaba los dos enfoques. Incluialos argumentos causales de los en-
foques deterministas junto con la metodologia superior del enfoque en los
hechos: el modelo convertia las tasas de riesgo en una funcién de las carac-
teristicas que los model os deterministas estudiaban. En otras palabras, el nue-
vo modelo suponia que los gobiernos caen como resultado de hechos alea-
torios, pero la capacidad de diferentes gobiernos para sobrevivir era funcién

* Los modelos deterministas son los que suponen que la duracién del gobierno es una fun-
cion de las variables independientes incluidas en el modelo.
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de diferentes caracteristicas que prevalecian en el sistema de partidos del
pais. Los resultados de este modelo unificado indican que la fragmenta-
cion del sistema de partidos y la polarizacion de la oposicion son los atri-
butos del régimen mas fuertemente asociados con la duracién del gabinete.

Como consecuencia de estos resultados, Laver y Schofield (1990: 161)
llegan a la conclusién de que "la fragmentacion y polarizacién del sistema
de partidos aparecen como las variables importantes en un analisis que con-
trola una gran variedad de asuntos e incluso toma en cuenta el impacto de
choques aleatorios. Estas, por supuesto, son las variables que identificamos
como parametros importantes de la estabilidad del sistema de negociacioén,
y por lo tanto tendientes a ejercer un impacto sobre la estabilidad del ga-
binete".

En conclusion, la introduccién de metodologia mas avanzada no alte-
ro las conclusiones de la bibliografia sobre coaliciones para 1990: las dos
caracteristicas principales que afectan la supervivencia del gobierno en sis-
temas parlamentarios son caracteristicas del sistema de partidos de un pais:
fragmentacion y polarizacion. Estas dos variables representan caracteristi-
cas determinadas por el parlamento que selecciona a los diferentes gobier-
nos, y ambas tienen que ver con el ambiente de negociacidn que prevalece
en este parlamento.

3. Las caracteristicas del gobierno afectan la estabilidad del gobierno.
Varios afos después, Paul Warwick (1994) presentd una critica seria de los
resultados anteriores, y una especificacion alternativa del modelo subya-
cente. Paso la explicacién de la sobrevivencia del gobierno, del parlamento
al gobierno. Critico tanto la variable de polarizacion del parlamento como
la variable de fragmentacion del parlamento, y las sustituyd por variables
similares que describen a los gobiernos.

En lo tocante a la polarizacion, Warwick argliyd que ésta no necesaria-
mente afecta la complejidad del ambiente de negociacién. De hecho, tenia
el efecto contrario:

Laver y Schofield creyeron que la variable de polarizacion refleja la compleji-
dad global de las posiciones de partido en el sistema de partidos; cuanto mas
complicado sea este arreglo, mas vulnerable sera la distribucion del poder de
negociacién a ligeras perturbaciones. Pero lo que la variable mide en realidad
es la proporcion de escafios parlamentarios ocupada por partidos extremistas,
y dado que los partidos extremistas suelen ser considerados socios indeseables
entre los partidos pro sistema ["no coalicionables”, en términos de Laver y Scho-
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field, 1990: 200-201], su presencia deberia estrechar la gama de alternativas de
coalicion, si todo lo demas permanece constante [Warwick, 1994: 46].

Warwick presenta otra explicacion de la polarizacion:

Dado el estatus no coalicionable de los partidos extremistas, los gobiernos for-
mados en tales sistemas usualmente deben abarcar un arreglo ideol 6gicamen-
te diverso de partidos pro sistema y/o contentarse con ser minoritarios; en todo
caso, son vulnerables a un colapso o terminacion temprana. Aparte de aclarar
el signo del coeficiente de polarizacion, esta explicacion tiene la ventaja de lo-
calizar la causa préxima de supervivencia del gobierno en un atributo guberna-
mental particular, en vez de asociarla con una caracteristica general del ambien-
te parlamentario en general [Warwick, 1994: 47].

En lo tocante a la fraccionalizacién, Warwick sostuvo que la medicién
deberia reflejar la situacion dentro del gobierno:

El interés de King y colaboradores en el tamafio o la fraccionalizacion se exten-
di6 solamente al tamafio del sistema de partidos; nunca sometieron a prueba
el tamafio del gobierno. En cambio, unavez que el tamafio del gobierno se toma
en consideracion, se elimina el papel importante que juega el tamarfio efectivo
del sistema de partidos, lo cual indica que los sistemas de partido grandes tien-
den a experimentar mayor inestabilidad debido a que los gobiernos que produ-
cen son grandes. Este perfeccionamiento del modelo de King y colaboradores
implica que si hay validez en la idea del ambiente de negociacién, es el ambien-
te de negociacion dentro del gobierno lo que importa, no el ambiente de nego-
ciacion parlamentario en general [Warwick, 1994: 47].

Warwick introduce la variable de "diversidad ideolégica”’, similar a la
que denominé "rango" en el capitulo vil y "distancias ideolégicas" en el ca-
pitulo viii. Esta mide la diversidad ideolégica de la coalicion de gobierno
sobre la base de una serie de indicadores que incluyen izquierda-derecha,
clerical-secular y respaldo al régimen. La inlroduccién de esta variable con-
vierte la polarizacion (el tamafo de partidos extremistas) en una minudscu-
la variable independiente para gobiernos mayoritarios. En los gobiernos
minoritarios ocurre lo contrario: mientras que la diversidad ideol 6gica del
gobierno no es importante, la polarizacion si lo es. Warwick (1994: 66) ex-
plica la diferencia de la siguiente manera:
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Aunque la polarizaciéon muestra un impacto de gran importancia sobre la su-
pervivencia del gobierno en situaciones tanto mayoritarias como minoritarias
antes de introducir la diversidad ideoldgica (modelos 1 y 3), una comparacion
de los modelos 2 y 4 muestra que s6lo sobrevive a la introduccion del indice de
diversidad ideoldgica en situaciones de gobierno minoritario. Por tanto, el efec-
to importante que el indice de diversidad ideoldgica transmite queda confina-
do a gobiernos mayoritarios.

Para resumir los argumentos: la mayor parte de la bibliografia hasta
1990 explicaba la duracion del gobierno en democracias parlamentarias so-
bre la base de caracteristicas del sistema de partido, principalmente la di-
versidad ideolégica y la fraccionalizacion. La razon por la cual se concen-
traron en las caracteristicas prevalecientes del parlamento era que los
partidos determinarian su comportamiento sobre la base de sus probabili-
dades de ser incluidos en el nuevo gobierno, y estas probabilidades son de-
terminadas por las caracteristicas del sistema de partido. Warwick (1994)
efectud experimentos cruciales e introdujo ambas caracteristicas del parla-
mento y del gobierno. El resultado fue que el nimero de partidos en el par-
lamento fue sustituido por el numero de partidos en el gobierno, el cual fue
sustituido a su vez por las distancias ideol 6gicas entre los partidos en el go-
bierno para gobiernos mayoritarios. Para gobiernos minoritarios (que sue-
len ser gobiernos de un solo partido), la diversidad ideol6gica del parlamen-
to sigue siendo una variable explicativa poderosa. Warwick interpreta sus
resultados en el sentido de que indican que lo que determina la superviven-
cia es la negociacién dentro de los gobiernos. Reviso ahora estos resultados
sobre la base de la teoria de los jugadores con veto.

2. JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL

Hasta aqui, en este libro hemos presentado resultados sobre la base de mode-
los espaciales, sin preocuparnos especificamente por la posicion del statu
quo. En el nivel tedrico (capitulos i y n) generé proposiciones que se man-
tienen para cada posicion del statu quo, en tanto que al nivel empirico usé
dos atajos. En el capitulo vil expliqué por qué era dificil identificar el statu
quo, y usé la posicién del gobierno anterior como sustituto. En el capitulo
viii me vali de la misma aproximacion pero la justificacion fue mas apro-
piada, dado que muy a menudo la solucién por ausencia para no votar un
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presupuesto a tiempo es la adopcion automatica o cuasiautomatica del pre-
supuesto del afio anterior.

He explicado ya que cualquier intento de incluir el statu quo en traba-
jos empiricos tiene que ser a posteriori, de tal modo que el statu quo quede
definido sdlo después de que la nueva legislacion haya sido aprobada. Lara-
zon es que la legislaciéon nueva en un area (por ejemplo, seguridad social)
puede incluir o no estipulaciones para modificar varios proyectos de ley. Por
ejemplo, el nuevo proyecto de ley sobre salud mental. Este tema puede ha-
ber existido en otros casos de legislacion, pero tal vez no se haya abordado
legislativamente en el pasado. Si tales estipulaciones se incluyen en el nue-
vo proyecto de ley, entonces el statu quo queda determinado no solo por las
disposiciones del anterior proyecto de ley sobre seguridad social sino tam-
bién por las medidas de otros proyectos de ley que especifican las definicio-
nes y condiciones apropiadas en relacion con la salud mental. Si la salud
mental no es incluida en el nuevo proyecto de ley, entonces el statu quo no
debera incluir estipulaciones sobre esta area. Ademas de las dificultades de
identificar la posicion politica especifica del statu quo que se examind en el
parrafo anterior, hay dificultades tedricas méas graves con el concepto, que
estan relacionadas con los iemas de duracién del gobierno.

El statu quo es un elemento esencial de todo modelo politico multidi-
mensional, como los que he presentado alo largo de este libro. Para empe-
zar, presuponemos las posiciones del statu quo y las preferencias ideol 6gicas
de diferentes actores, y entonces identificamos la manera en que estos ac-
tores se van a comportar. En tanto que el concepto de statu quo es esencial
en todos los modelos tedricos, se ha prestado poca atencion a la manera
como el concepto corresponde a situaciones politicas reales. Habitual men-
te los model os presuponen un espacio politico, informacion completay es-
tabilidad del statu quo, exactamente igual que todos los demas modelos que
presenté en la primera parte. Tales modelos pueden bastar cuando se ana-
lizan situaciones sencillas como lalegislacién en un area politica especifica.
En cambio, resultan inadecuados para analizar temas méas complicados
como la seleccion del gobierno o la supervivencia del mismo.

Quiero introducir dos elementos de incertidumbre que seran esenciales
para comprender los mecanismos de seleccion y duracion del gobierno. El
primero es laincertidumbre entre politicas y resultados; el segundo eslain-
certidumbre con el paso del tiempo. Analicemos cada uno de ellos.

Incertidumbre entre politicas y resultados. Varios modelos han dado por
sentado que hay incertidumbre entre politicas y resultados (Gilligan y Kreh-
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biel, 1987; Krehbiel, 1991). De acuerdo con estos modelos, 10s actores tie-
nen preferencias acerca de los resultados pero deben seleccionar las medi-
das politicas. La implicacién para el modelado es que los actores estan lo-
calizados sobre la base de sus preferencias en un espacio de resultados,
pero no pueden seleccionar los resultados directamente. Tienen que selec-
cionar politicas, las cuales incluyen un elemento aleatorio. Sélo algunos ex-
pertos tienen conocimiento especifico de la correspondencia exacta entre
poliiicas y resultados, y por ende los tomadores de decisiones tienen que
extraerles esta informacion (digo "extraer" porque los expertos tal vez no
quieran revelarlo y actlien estratégicamente). Sin embargo, estos modelos
no estudian ningunas otras variaciones en los resultados; una vez seleccio-
nada una politica, siempre produce los mismos resultados. Pero esta es una
simplificacion que ha sido disputada por el "enfoque en los hechos" parala
formacién de coalicion.

Incertidumbre entre resultados actuales y futuros. El "enfoque en los he-
chos" resaltaba el hecho de que acontecimientos inesperados pudieran re-
tar a los gobiernos y dividir las coaliciones que los respaldan. Larazén por
la cual estos hechos son inesperados es que son determinados exclusiva-
mente por sucesos en el entorno o determinados conjuntamente por tales
sucesos y las politicas de los gobiernos. Sin embargo, tales hechos externos
modifican la posicion del statu quo en el espacio de resultados, incluso si
no cambia la politica. Por ejemplo, cuando se presenta una crisis petrolera,
el presupuesto del gobierno (que podria haber sido un compromiso perfecto
en el momento en que fue votado) parece completamente inadecuado por-
que el precio de la energia aumenta enormemente. Tales variaciones de re-
sultados (mientras que la politica permanece constante) son causas adicio-
nales de incertidumbre. En su momento la incertidumbre entre politicas y
resultados fue abordada durante la votacién del presupuesto, pero ahorala
misma politica produce resultados muy diferentes.

De modo similar, las politicas de importacién o exportacion pueden te-
ner resultados diferentes cuando un socio comercial modifica cierto com-
ponente de su conducta, o cuando cambian las condiciones externas. Si un
pais esta vendiendo a bajo costo sus productos en el mercado internacio-
nal, o si estd expuesto, por ejemplo, a radiactividad debido a un accidente
nuclear, pueden hacerse necesarias unas restricciones al comercio, mien-
tras que tales medidas ni siquiera se habian considerado.

Si los partidos saben que van a enfrentarse con ambos tipos de incerti-
dumbre, ¢como van a abordar la situacion cuando formen un gobierno? Pri-
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mero consideraran la distancia entre los socios en la coalicion como factor
muy importante a tomar en cuenta. Reducir la distancia entre los jugado-
res con veto habilita a los gobiernos a producir un programa de politica an-
tes de que formeny respondan a choques exdgenos subsecuentes.

¢Cémo se darian las negociaciones entre jugadores con veto potencia-
les? La grafica ix.| presenta un espacio de resultado con tres jugadores con
veto potenciales. Estos analizaran su programa gubernamental e incluiran
en el mismo todos los casos donde |os resultados (producidos por las poli-
ticas existentes) estén muy lejos de sus preferencias. Por ejemplo, si el sta-
tu quo estaba en la posicién SQ, lo llevaran a cierto punto dentro de W(SQ),

GRAFICA ix.I. Diferentes efectos de choques sobre coaliciones de gobierno.

SQ

SQ1
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y si estuviera en SQ1, lo moverian dentro de W(SQ1). Podrian incluir méas
incisos en el programa de gobierno cuanto mas lejos esté el statu quo y estén
mas cerca unos de otros, como hemos visto en la primera parte de este li-
bro. En particular lagréfica 1.6 y la proposicion 1.4 demuestran que (dejan-
do a un lado los costos de transaccion) lo que importa no es el nimero de
jugadores con veto sino el tamafio de su nacleo de unanimidad.

Supongamos que algin choque exdgeno sustituye un resultado exis-
tente. La suposicion subyacente en la bibliografia de "enfoques en los he-
chos" es que el tamafio del choque importa, y algunos de ellos son dema-
siado grandes para que ciertos gobiernos los puedan resolver. Demostraré
que ésta es una forma inexacta de pensar acerca del problema. En mi mo-
delo hay dos posibilidades: este movimiento puede ser "manejable"” o "no
manejable". Con movimiento manejable quiero decir un sustituto de SQ
que o bien estd muy cerca del programa de gobierno (el choque en efecto
simula la politica gubernamental, de modo que no se necesita una accién
ulterior), o bien el nuevo SQ se algja de su posicién anterior, de modo que
el programa del gobierno se sigue incluyendo en W(SQ). En la gréficaD O,
pasar el statu quo de SQ1 a SQ1' o viceversa es una situaciéon manejable,
ya que la coalicion puede responder abandonando SQ1' o volviendo a SQ1',
segun el caso. Lo interesante de este ejemplo es que el tamafio del choque
no se relaciona necesariamente con que la situacion sea manejable o no. Es
posible que choques grandes sean facilmente manejables.

En contraste, la situacion no es manejable si el cambio del statu quo ha
hecho imposible un acuerdo entre los jugadores con veto. Por ejemplo, si
SQ se pasa a SQ' en la grafica ix.l, es imposible un acuerdo para regresar
a cualquier solucion que estuviera incluida en el programa de gobierno
—tenia que ser dentro de W(SQ)—. Asimismo, las situaciones no maneja-
bles no son necesariamente el resultado de choques grandes.

¢Cudles son las implicaciones de este andlisis para la formacion y du-
racion del gobierno? Para la formacién del gobierno, si hay un grupo de
partidos que estan cerca unos de otros y que tienen una mayoria de esca-
fios en el parlamento, es probable que se conviertan en la coalicion de go-

* Por gjemplo, si la nueva posicion del SQ es cubierta (véase definicion en el capitulo 1) por
la antigua, la situacion es manejable. El resultado es congruente con el analisis de Lupia y
Strom (1995). También han incluido las expectativas electorales de los diferentes partidos con
el fin de determinar si habr& una eleccién o no. Una conclusién comin de nuestros dos ana-
lisis es que no hay una correspondencia directa entre el tamafio del choque y la terminacién
del gobierno.
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bienio. Si no hay tal grupo, se formara una mayoria de gobierno a partir
de los partidos con diferencias grandes o se formaré un gobierno minorita-
rio. El gobierno minoritario mas probablemente se formara cuando la opo-
sicién esté dividida (de otro modo el gobierno podria haber sido formado
también por la oposicién). Estas expectativas se confirman en el analisis em-
pirico de Martiny Stevenson (2001: 41), quienes encuentran que "cualquier
coalicion potencial més probablemente se formara cuanto mayor seala in-
compatibilidad ideol6gica de sus miembros, cualquiera que sea su tamafio".
Encuentran también que la probabilidad de formacién de gobiernos mino-
ritarios aumenta cuando la oposicion esta dividida.

En cuanto a la duracién del gobierno, Warwick ha realizado todas las
pruebas cruciales que implica el andlisis anterior: ha demostrado que las va-
riables estdndar que miden caracteristicas parlamentarias (fraccionaliza-
cién y polarizacion del sistema de partidos) son sustituidas por las distan-
cias ideoldgicas de los partidos en el gobierno, excepto para gobiernos
minoritarios donde la polarizacién parlamentaria tiene un impacto impor-
tante.

Finalmente, una razén adicional por la cual la polarizacién de los par-
lamentos puede ejercer un impacto independiente sobre la supervivencia del
gobierno es o que hemos visto en el capitulo vi con el encabezado "equiva-
lentes de mayoria calificada". La existencia de partidos enemigos del siste-
ma hace aumentar esencialmente la mayoria requerida para la toma de de-
cisiones politicas, de mayoria simple a calificada, y como resultado reduce
significativamente el conjunto ganador del statu quo.

3. ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL Y PREDOMINIO EJECUTIVO

Con base en el analisis anterior, la duracidn del gobierno es proporcional a
la capacidad de éste para responder a choques inesperados, y esta capaci-
dad es funcidn de la constelacion de jugadores con veto: el tamafio del na-
cleo de unanimidad de los jugadores con veto (proposicién 1.4). De acuer-
do con mi explicacién no hay unarelacidn |6gica entre duraci6n del gobierno
y predominio ejecutivo como argumentaba Arend Lijphart (1999) (véase
andlisis en el capitulo rv).

Sin embargo, en el capitulo iv s6lo argumentamos que la duracién del
gobierno y el predominio ejecutivo eran |6gicamente independientes, y de-
jamos sin explicar su elevada correlacién (la base del argumento de Lij-
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phart). Ahoraregresamos a examinar las razones de la correlacion entre du-
racion del gobierno y predominio gjecutivo. Mi argumento es que se trata
de una correlacién espuria, y explicaré qué camino siguen las flechas cau-
sales.

En el capitulo iv presenté evidencia de que el predominio gjecutivo es
una funcion de los poderes gubernamentales de establecimiento de la
agenda. De hecho, en tanto que cada gobierno parlamentario tiene la posi-
bilidad de vincular una pregunta de confianza a cualquier proyecto de ley
particular o, equivalentemente, Ilegar al compromiso de que si un proyec-
to de ley particular es derrotado entonces renunciara, ésta es un arma de
alto costo politico y no se puede usar con frecuencia. De uso mas cotidia-
no son los procedimientos institucionales que restringen las enmiendas en
el parlamento, y cuanto mas de estas armas controle el gobierno, mas po-
dra presentar preguntas de "témenlo o déjenlo" al parlamento, y como re-
sultado lograra hacer aprobar mas de sus leyes. Por lo tanto, en el capitu-
lo iv se sefialé una relacion causal entre el establecimiento de la agenda
gubernamental y una de las variables de Lijphart: el predominio ejecutivo.

El presente capitulo establece una relacion causal entre los jugadores
con veto y la otra variable que Lijphart emplea en su andlisis: la duracion
del gobierno. El argumento era que cuanto mas cerca estén los jugadores
con veto, mas capaces seran de resolver choques politicos y, en consecuen-
cia, mas larga sera la duracion del gobierno. De hecho, mi argumento da
un paso mas adelante y hace prondsticos acerca de la formacion del gobier-
no: cuanto mas cerca estén diferentes jugadores con veto potenciales, ma-
yor sera la probabilidad de que formen un gobierno.

Lo que se necesita establecer es una relacion entre jugador con veto y
control gubernamental de la agenda. Pero este tema se abordé en el capitu-
lo vil. Alli sefialamos la poderosa correlacion entre las dos variables al nivel
nacional, y ofrecimos las razones de que esta correlacién no sea accidental.
No logré establecer la direccion de la causacion, pero sefialé tres diferentes
argumentos que pueden explicar la relacion. El primero fue un argumento
causal que va de los jugadores con veto al establecimiento de agenda gu-
bernamental: jugadores con veto multiples no pueden introducir legislacion
importante y por lo tanto los paises con gobiernos de coalicion no han sido
capaces de introducir tales reglas de establecimiento de agenda. El segundo
fue un argumento estratégico que va desde los poderes de establecimiento
de agenda hasta los jugadores con veto: si los poderes de establecimiento de
agenda estan presentes, las negociaciones de coalicion son mas féaciles ya
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GRAFICA 1X.2. Relaciones causal es entre jugadores con veto, establecimiento de agenda
gubernamental, duracion del gobiernoy "predominio gecutivo”.

Jugadores Cap. 9 Duracion

con veto del goeierno
Cap. 7 Lijphart
Establecimiento Predominio

de agenda Cap. 4 g ecutivo

gue los gobiernos pueden hacer lo que quieran con mayorias minimas o in-
cluso con una minoria de votos. El tercero fue histérico, en el sentido de
gue las mismas razones socioldgicas que generaron jugadores con veto mal-
tiples también los hacia desconfiar unos de otros, de modo que se niegan
a proporcionar poderes de establecimiento de agenda a los ganadores del
juego de formacion de coalicion. Cualquier argumento que sea corroborado
empiricamente nos muestra la direccién de la relacién causal. Por el mo-
mento, esta es una pregunta abierta, y por ello en la gréfica ix.2 he inclui-
do una flecha que sefiala en ambas direcciones entre jugadores con veto y
poder de establecimiento de agenda.

Como lo indica esta gréfica, en diferentes partes del libro se examina-
ron las relaciones entre las diferentes variables y se establecieron los vincu-
los causales entre establecimiento de agenday predominio ejecutivo (capi-
tulo rv), jugadores con veto y duracion del gobierno (capitulo ix) yjugadores
con veto y establecimiento de agenda (capitulo vil). La grafica ix.2 sigue asi
los origenes de la correlacién entre duracién del gobierno y predominio gje-
cutivo.

4. CONCLUSIONES

La formacion y duracion del gobierno en democracias parlamentarias ha
sido tema de numerosos estudios. En tanto que la bibliografia empirica
ha identificado caracteristicas de sistema de partido como las variables de-
finitorias de la duracion del gobierno, en cambio la teoria de los jugadores
con veto se concentra en la composicién de los gobiernos. Los experimen-
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tos cruciales que Warwick dirigio demuestran que las caracteristicas del go-
bierno, particularmente las distancias ideologicas entre los partidos en el
gobierno, son mejores factores explicativos de la duracion del gobierno que
las caracteristicas parlamentarias (o sistema de partidos). Ademas, War-
wick demostro que las distancias ideol6gicas entre los partidos en el gobier-
no son mejores prondsticos de la duracién del gobierno que el nimero de
partidos en el gobierno, resultado que se presentd directamente en la gra-
fical.6 (yenlaproposicionl1.4).

Como resultado, la prediccién de la teoria de losjugadores con veto de
que la duracion del gobierno es una funcion de la constelacion de jugado-
res con veto es corroborada. Por afiadidura, las distancias entre los parti-
dos son buenos predictores de la formacién de gobierno, lo cual es con-
gruente con la idea de que los partidos usan de modo implicito o explicito
un razonamiento congruente con el analisis de los jugadores con veto cuan-
do participan en el proceso de formacion de gobierno. Finalmente, dado que
la duracién del gobierno no es un indicador del predominio ejecutivo como
argumenté en el capitulo iv, he explicado por qué estas dos variables tenian
una poderosa correlacién entre ellas.

En la Introduccion hice referencia al "axioma en politicas" de A. Law-
rence Lowell (1896: 73-74): "cuanto mayor sea el numero de grupos discor-
dantes que formen la mayoria, mas dificil sera la tarea de complacerlos a
todos, y mas débil e inestable sera la posicion del gabinete". Las primeras
dos secciones de este capitulo demostraron que, 100 afios después, hemos
confirmado la mitad de este axioma (la parte acerca de los jugadores con
veto y la inestabilidad gubernamental). La otra mitad puede ser correcta o
no, dependiendo de la interpretacion de la palabra "débil". Si "débil" signi-
fica un gabinete que no puede hacer cambios importantes en politica, esto
es exactamente lo que la segunda y la tercera partes de este libro han de-
mostrado. Pero si significa falta de "predominio gjecutivo”, se basa en una
correlacion espuria, como se indica en la Ultima seccion de este capitulo.



X. EL PODER JUDICIAL Y LAS BUROCRACIAS

EN LA introduccién conecté el juego legislativo y la capacidad de los acto-
res politicos para cambiar el statu quo con la independencia e importancia
del poder judicial y la burocracia en un pais. El razonamiento era sencillo:
tanto el poderjudicial (cuando hace interpretaciones estatutarias) como las
burocracias pueden ser invalidados legislativamente si hacen elecciones con
las cuales estdn en desacuerdo los jugadores con veto (el legislativo), de
modo que probablemente deseen evitar tales elecciones. De hecho, tanto el
poder judicial como la burocracia trataran de interpretar la ley de acuerdo
con su punto de vista (o tal vez intereses) mientras eliminan la posibilidad
de ser invalidados. La mayor estabilidad politica dard asi mayor discrecién
tanto a los burdcratas como a los jueces.

De acuerdo con la teoria de juegos, describo un juego secuencial don-
de los burdcratas o jueces hacen el primer movimiento (interpretar las leyes
existentes) y los jugadores con veto hacen el segundo (decidir invalidar o
no y cémo). Esta descripcién se puede encontrar con mucha frecuencia en
la bibliografia." Analizo Gnicamente el mecanismo de la invalidacion legis-
lativa y no estoy abordando otros factores (como la duracién del ejercicio
en el cargo) que presumiblemente también afectan la independencia.

En este capitulo mi meta es estudiar esta bibliografia y presentar evi-
dencia empirica que corrobore las expectativas. Se debe hacer notar que es-
tamos en el principio de la busqueda empirica, y hemos avanzado mas acer-
ca de los jueces en una perspectiva comparativa que sobre los burécratas.
El andlisis empirico depende, por tanto, de indicadores desarrollados como
sustitutos o de evaluaciones de expertos que a veces resultan en conflicto.
Mi presentacién contiene tres partes: en la primera se plantea el problema
de la toma de decisiones del primero en mover cuando éste escoge junto
con la posibilidad de ser invalidado, en la segunda aplicamos el modelo al
poder judicial y en la tercera a las burocracias.

* Gely y Spiller (1990), Mikvay Bleich (1991), Ferejohn y Weingast (1992a, 1992b), Eskrid-
ge (1991), Cooter y Drexl (1994), y Bednar, Ferejohny Garrett (1996) acer ca dejueces;, McCub-
bins, Noli y Weingast (1989), Hammond (1996), Hammond y Knott (1999) acer ca de bur 6cr atas.

285
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1. COMO EVITAR LA INVALIDACION LEGISLATIVA

Supongamos que hay tres jugadores con veto legislativos. El triangulo 123
que ellos definen es su nacleo, el conjunto de puntos que no pueden poner-
se de acuerdo en cambiar. En consecuencia, si el primero en mover selec-
cionauno de los puntos del nacleo, no habrainvalidacion legislativa. La gra-
fica x. 1 presentatres posibilidades diferentes. En los dos primeros casos los
puntos ideales de los primeros en mover Jy K estan fuera del nucleo legis-
lativo y seleccionan el punto del nicleo mas cercano aellos (J' y K', respec-
tivamente). A pesar de que estas dos elecciones son considerablemente dis-
tintas una de otra, los jugadores con veto son incapaces de cambiar ninguna
de ellas. En el tercer caso, el primero en mover esta ubicado dentro del nd-
cleo legislativo pero cambia de opinidn y pasa del punto LI al punto L2.
Dado que el primero en mover esta dentro del ndcleo, puede seleccionar su
propio punto ideal.

Estas historias idealizadas estan cerca de las realidades politicas. Pen-
semos en el caso siguiente: en los Estados Unidos (pais con tres jugadores
con veto) el Tribunal Supremo decidia en varios temas extremadamente im-
portantes que en la mayoria de los demas paises habrian sido prerrogativa
de larama legislativa. Integracién y eleccion se nos ocurren de inmediato.
Pero tabaco y armas de fuego pueden unirse a la lista de decisiones politi-
cas delegadas a los tribunales debido a que el sistema politico es incapaz
de legislar sobre el tema.

GRAFICA X.i. Seleccién de una politica dentro del niicleo por parte
del primero en actuar (burocracia o poder judicial).
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Como ejemplo del cambio de opinidn del primero en mover, consi-
deremos el tema del acoso sexual, donde cambian los requerimientos del
peso de la prueba. En el pasado, la victima necesitaba mostrar que como
resultado del comportamiento de un superior o compafiero de trabajo, ella
estuvo muy afligida, perdié dias de trabajo, consulté médicos, etc. Después
del dictamen en el caso de Harris contra Forklift Systems (1993),* cualquier
conducta que hubiera preocupado a una persona normal se definié como
acoso sexual.

Sin embargo, el modelo que presento aqui es muy sencillo, y el argu-
mento tedrico necesita ser apuntalado (ademas de las historias de apoyo).
La primera pregunta es qué sucede si los jugadores con veto no son indivi-
duales sino colectivos, si la dimensionalidad del espacio politico es altay
si, como una consecuencia, no hay ndcleo como en la gréfica x.l. Ningun
punto es entonces invulnerable a unainvalidacion legislativa. ¢Significa esto
gue el primero en mover (poder judicial o burocracia) no tiene poder de es-
tablecimiento de agenda? No exactamente.

En el caso de ausencia de un nlcleo legislativo, el conjunto ganador del
statu quo no esta vacio; en lugar de ello, como se demostré en el capitulo n,
puede ser de tamafio muy pequefio para ciertas posiciones del statu quo. Una
decisién burocratica o judicial que tenga un conjunto ganador tan peque-
fio no valdria el esfuerzo de lainvalidacion legislativa. De hecho, hay graves
costos de transaccion para cada decision legislativa: podemos, por ejemplo,
tomar la iniciativa para presentar un proyecto de ley, conformar una coali-
cion para respaldarlo, o eliminar a oponentes que tengan una opinion dis-
tinta comprandolos o solidificando alianzas. Si la diferencia entre la deci-
sion judicial y burocratica y el resultado que probablemente obtenga un
jugador con veto particular no es lo suficientemente grande, tal empresa tal
vez no valdra la pena.

El andlisis de la existencia del nacleo nos lleva a otro punto interesante:
la invalidacion legislativa puede requerir de diferentes mayorias, en cuyo
caso el nucleo legislativo puede tener un tamafio importante. Por ejemplo,
en los Estados Unidos las decisiones del Tribunal Supremo pueden ser
interpretaciones constitucionales mas que estatutarias. Después de que el
presidente Clinton firmoé la Ley de Libertad Religiosa (ley que practicamen-
te él habia iniciado, y que obtuvo un respaldo casi unanime en ambas ca-
maras del Congreso), el Tribunal Supremo dictaminé que la ley violaba la

* Agradezco a Eugene Volokh la referencia.
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constitucion porque se estaba legislando en un area que erajurisdiccion de
los estados. Todos los partidarios de la ley cambiaron su curso de accion y
decidieron presentar 50 de estas leyes, una en cada estado, en lugar de
tratar de modificar la constitucién. La razén es que muy pocas personas
piensan que la modificaciéon de una decision constitucional del Tribunal
Supremo puede darse de otra manera que de un cambio en la mente colec-
tiva del Tribunal Supremo (la Gnica manera para cambiar Roe vs. Wade es
esperar que el Tribunal Supremo cambie de parecer o una enmienda cons-
titucional).’

Hay dos objeciones més acerca de la anterior descripcion de teoria de
juegos simple que se plantea en la bibliografia. La primera es que como los
primeros en moverse en el juego antes presentado seran capaces de selec-
cionar una politica cerca de o idéntica a su propio punto ideal, ¢qué hara
la rama legislativa para impedir que ocurra esto? Abunda la bibliografia
donde se arguye que la legislacion serd mas restrictiva cuando haya muchos
jugadores con veto (por ejemplo, McCubbins, Noli y Weingast, 1987, 1989;
Moe, 1990; Moe y Caldwell, 1994; Epstein y O'Halloran, 1999). Demostra-
ré que mi andlisis solo parece contradecir este argumento. La segunda ob-
jecion es que puede haber diferencias importantes entre los sistemas parla-
mentario y presidencial en lo tocante a la delegacion de poderes: los
jugadores con veto en sistemas presidenciales, segun algunos (Moe, 1990;
Moe y Caldwell, 1994; Strom, 2000; Ackerman, 2000), tienen asignaciones
explicitas para supervisar a la burocracia, mientras que los jugadores con
veto parlamentarios practican colectivamente la supervision. Como resul-
tado, esta opinidn sostiene que los sistemas politicos difieren unos de otros
no debido al niumero de jugadores con veto sino al tipo de régimen.

Es interesante observar que estas objeciones han sido planteadas Uni-
camente acerca de los burdcratas y no acerca de losjueces. Hasta donde sg,
aunque muchos investigadores estadounidenses han planteado el argumen-
to de que una legislacion mas detallada esta disefiada para restringir el pa-
pel de los burdcratas, nadie ha planteado el mismo argumento acerca del
papel de los jueces.” De modo similar, la diferencia entre presidencialismo

* En la siguiente seccién sefialaré que la interpretacién constitucional puede convertir al
tribunal en un jugador adicional con veto.

* Para una excepcioén europea, véase Fritz Scharpf (1970), quien planted precisamente este
argumento acerca de la legislatura alemana. Su idea era que la ley alemana es muy detallada
por una serie de razones, entre las cuales estan la restriccion de los jueces (quienes deciden
sobre fundamentos procesales y sustantivos) asi como la restriccion de las burocracias estata-
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y parlamentarismo ha aparecido en la bibliografia sobre burocracias y no
en la bibliografia acerca del poderjudicial. Dado que mi presentacion sobre
las burocracias y el poder judicial fue simétrica, no entiendo la razén de
este trato diferente en la bibliografia. Sin embargo, o respetaré y aborda-
ré estos puntos en la tercera seccidn acerca de las burocracias.

2. JUGADORES CON VETO Y PODER JUDICIAL
2.1. Teorias tradicionales del poder judicial

La distincion habitual en derecho comparativo es entre paises con tradiciones
de derecho consuetudinario y derecho civil. En los paises de derecho con-
suetudinario (el Reino Unido y todas sus ex colonias como los Estados Uni-
dos, Australia, Nueva Zelanda, Irlanday Malta), las "leyes" no se consideran
tanto los actos del parlamento sino, mas bien, la acumulacion de decisio-
nes e interpretaciones de los jueces. La regla central en paises con derecho
consuetudinario es stare decisis ("que prevalezca la decision"), las palabras
latinas paralaimportancia del precedente. Las decisiones tomadas por jue-
ces anteriores en casos similares son obligatorias para un juez. Como re-
sultado, los jueces crean la ley ademas de aplicarla e interpretarla.

En los paises que siguen la tradicion del derecho civil, el fundamento
de laley es un cédigo legal completo y autorizado. Sobre este cédigo la le-
gislatura construye una superestructura de estatutos. Los codigos mas fre-
cuentemente usados son el Codigo Napolednico (que se aplica en Francia,
Bélgica, Grecia, Luxemburgo, Holanda, Italia, Espafia y Portugal). Un se-
gundo codigo es el Caodigo Civil Aleméan (que se usa en Alemania, Noruega,
Suecia, Finlandia, Dinamarca e Islandia). En los paises con derecho civil
los jueces interpretan la ley; no la hacen.

Segun esta distincién clasica, el papel del poder judicial debe ser mas
importante en los paises con derecho consuetudinario. Sin embargo, anéa-
lisis mas recientes indican la convergencia de los dos sistemas. Gallagher,
Laver y Mair (1995: 62) citan una serie de autores que analizan explicita-
mente la convergencia (Waltman y Holland, 1988: 85), o describen la con-
ies (que son independientes del gobierno federal). En el andlisis de Scharpf, las cortes estado-
unidenses no tienen una revisién sustantiva de las decisiones burocréticas, y hay burocracias
federales. Estas diferencias pueden explicar la ausencia del argumento de que la legislacion
detallada restringe a los jueces en los Estados Unidos.
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ducta del poder judicial en sistemas de derecho consuetudinario en térmi-
nos de "precedente" y analizan los "estatutos" en sistemas con derecho con-
suetudinario.

Las teorias de la convergencia concuerdan con el andlisis de la prime-
ra seccion de este capitulo. De acuerdo con la teoria de los jugadores con
velo, lo que cuenta para la independencia e importancia del poder judicial
no es el sistemajuridico de un pais, sino mas bien si las cortes son consti-
tucionales o0 no y la dificultad del sistema politico para invalidar una inter-
pretacion estatutaria o constitucional.

Y a hemos examinado el tema de la interpretacién estatutaria como una
cuestion de estabilidad politica del sistema politico correspondiente; con-
centrémonos ahora en el asunto de la interpretacién constitucional. Este es
un tema importante, debido a que las cortes pueden interpretar la constitu-
cion y fundamentar sus decisiones en ella, y no pueden ser invalidadas por
el sistema politico. La Unica excepcion seria mediante una modificacion de
la constitucion, lo cual significaria que el poderjudicial de un pais seria un
jugador con veto, dado que una decision del poder judicial podria invalidar
una ley.

2.2. ¢Son jugadores con veto los jueces?

Aunque esta claro que el poderjudicial de un pais no es unjugador con veto
cuando se realizan interpretaciones estatutarias, ya que puede ser invalida-
do por la legislacion, sucede lo contrario en lo tocante a la interpretacion
constitucional. De hecho, el rechazo por una corte constitucional basta para
abrogar una legislacion aprobada por la legislatura. Algunos paises, como
Francia, tienen una revision de la legislacion a priori y en abstracto, invali-
dando leyes por motivos constitucionales antes de que sean aplicadas. En
este caso, el Conseil Constitutionel de Francia actia como una cédmara
adicional del parlamento y puede hacer abortar piezas completas de legis-
lacion o partes de ellas justo antes de que el presidente de |la republica fir-
me esta legislacion y la convierta en ley (Stone, 1992).

Stone-Sweet (2000) argumenta que la introduccion del escrutinio por
las cortes constitucionales ha alterado profundamente el papel de las cor-
tes y de las legislaturas, y ha introducido una interaccion constante entre
las dos instituciones. De acuerdo con esta interaccion, las legislaturas siem-
pre son conscientes de que sus acciones pueden ser invalidadas por cortes
constitucionales, y a veces incluso piden instrucciones a las cortes a fin de
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inmunizar sus decisiones contra la abrogacion judicial. Segun Stone-Sweet,
a medida que las cortes se hacen cada vez mas elaboradas en diferentes
areas, se reduce la discrecion de las legislaturas. Como resultado, estamos
en el proceso de formacion de un gobierno dejueces. Volcansek (2001) plan-
tea argumentos similares en el caso italiano, y explica como y por qué la
corte constitucional italiana ha intervenido en cuestiones de divorcio y de-
cretos ejecutivos.

La esencia de estos argumentos es correcta: las cortes constitucionales
pueden hacer abortar la legislacién, y por tanto son jugadores con veto. Sin
embargo, las conclusiones y prondsticos acerca de gobiernos de jueces pa-
recen exagerados. ¢Por qué? Mi respuesta se basa en el andlisis de laregla
de la absorcion en el capitulo i. Aunque los jueces constitucionales son ju-
gadores con veto, la mayor parte del tiempo son absorbidos.

Como se vio en el capitulo i, para que un jugador con veto establezca
una diferencia politica debe estar ubicado fuera del nucleo de unanimidad
de los otrosjugadores con veto existentes (véase proposicion 1.3). Argumen-
taré que las cortes constitucionales muy a menudo estan ubicadas dentro
del ndcleo de unanimidad de los otros jugadores con veto. La razon princi-
pal es el proceso de nombramiento a los puestos mas altos. El Unico gran
pais sin restricciones a un proceso de nombramientos puramente politiza-
do es Francia, donde los nueve miembros del Conseil Constitutionel son
nombrados por el presidente de larepublica (tres), el presidente de la Asam-
blea Nacional (tres) y el presidente del Senado (tres) sin condiciones o apro-
baciones especificadas.

En los Estados" Unidos los candidatos que el presidente propone tienen
gue ser aprobados por el Senado. En Italia un tercio de los miembros de la
Corte Constitucional (cinco) son nombrados por el presidente de la repu-
blica, un tercio por el poder judicial y un tercio por el parlamento median-
te una mayoria de dos tercios en una sesidn conjunta de la Camara de
Diputados y del Senado; todos los nombramientos tienen que ser para jue-
ces con 20 afios de experiencia o profesores de derecho. En Alemania, ocho
miembros son elegidos por el Bundestag y los otros ocho por el Bundesrat
con una mayoria de dos tercios; todos los miembros deben estar calificados
para ser jueces federales (y seis de los 16 deben ser, de hecho, jueces fede-
rales). En Espafia dos de los 12 jueces son nombrados por el gobierno, dos
por el poder judicial y cuatro por cada camara del parlamento mediante una
mayoria de tres quintas partes; su competenciajudicial debe ser bien cono-
cida (Stone-Sweet, 2000: 49).
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Las restricciones impuestas a la seleccion de los miembros de la insti-
tucién mas alta del poder judicial eliminan las posiciones extremas y préac-
ticamente garantizan que la mediana de |la corte estara ubicada centralmen-
te en el espacio politico. Sin embargo, los medios que usan los politélogos
estadounidenses y los académicos judiciales para estudiar al Tribunal Su-
premo de los Estados Unidos no estan disponibles para otras cortes debi-
do a que las deliberaciones son secretas y la mayor parte del tiempo a los
disidentes (si hay alguno) no se les llega a conocer y ciertamente no firman
ni son publicados.

La descripcion anterior genera otra pregunta: ¢coémo es posible que los
tribunales constitucionales lleguen a vetar legislacion bajo estas condicio-
nes? Es decir, ¢en qué condiciones no se incluye la mediana del Tribunal
Supremo en el nucleo de unanimidad de los jugadores con veto existentes?
Presentaré dos respuestas verosimiles a esta pregunta, y le recuerdo al lec-
tor que laverosimilitud es lo mas que podemos esperar mientras no se abra
la caja negra de las deliberaciones judiciales.

Primero, los jueces son seleccionados por su competencia y sus posi-
ciones politicas (conocidas). Algunas de sus posiciones tal vez sean desco-
nocidas debido a que no han deliberado sobre cada tema, y otras posicio-
nes se considerarian secundarias, de modo que no estan sujetas a pruebas
de tornasol. Uno de estos temas puede volverse importante o polémico,
como los matrimonios entre personas del mismo sexo o la eutanasia, y el
Tribunal Supremo tal vez discrepe de los creadores de politicas, pero éste
no era el criterio de seleccion en el pasado. De hecho, es probable que
ésta sea una nueva dimension que corte a través de lineas de partido.

Segundo, un veto por el Tribunal Supremo no se debe considerar nece-
sariamente como una oposicién ala accion gubernamental. Puede ser la ex-
presién de preferencias de procedimiento (Rose-Ackerman, 1990; Ferejohn y
Weingast, 1992a), como la introduccién de restricciones técnicas. La corte
podria indicarle al gobierno que esta forma particular de alcanzar sus me-
tas viola la constitucién, de modo que es necesario adoptar un diferente cur-
so de accién. Stone-Sweet (1992) presenta varios ejemplos en que el parla-
mento francés solicitd al Consejo Constitucional que proporcionara la
fraseologia especifica para que lalegislacion sobreviviera al escrutinio cons-
titucional de la corte. Finalmente, mediante su propia interpretacion de la
ley, las cortes podrian también provocar una legislacién nuevay mas desea-
ble. Es asi como Van Hees y Steunenberg (2000) explican la famosa decision
de la Suprema Corte Holandesa, que permite la eutanasia en las condicio-
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nes especificas que ocurrieron en el caso bajo revision, que entonces pro-
voco una legislacion adicional sobre el tema.

En conclusion, los jueces no son jugadores con veto cuando toman de-
cisiones estatutarias. Son jugadores con veto cuando hacen interpretaciones
constitucionales, pero la mayor parte del tiempo son absorbidos por los ju-
gadores con veto politicos existentes. Las Unicas excepciones serian si los
jugadores con veto existentes estan ubicados en posiciones politicas extre-
mas (recordamos el caso de Francia durante el primer gobierno de Mitte-
rrand [1981], donde el gobierno queria implementar una serie de cambios
politicos importantes mientras la corte constitucional habia sido nombrada
por gobiernos de la derecha), o si nuevos temas se pusieran a consideracion.
En estos casos, las cortes constitucionales deberian contar como jugadores
adicionales con veto. Sin embargo, dada la caja negra que contiene latoma
de decisiones del poder judicial, seriaimposible atribuir esto a las posicio-
nes politicas de jugador con veto. Como resultado, no he incluido el poder
judicial (ni siquiera en la forma de cortes constitucionales) como un juga-
dor con veto en mis descripciones en este libro.

2.3. La evidencia empirica

Si el poder judicial no es unjugador adicional con veto, entonces podemos
estudiar la discrecion judicial como una variable dependiente. Como argu-
mento en este capitulo, los sistemas politicos que muestran estabilidad poli-
tica también tendran independencia del poderjudicial. ¢Hay alguna prueba
empirica que respalde esta afirmacion? Varios estudios empiricos han in-
tentado evaluar laindependencia del poderjudicial. Algunos de ellos han tra-
tado de someter a prueba prondsticos similares a los de este libro.

Lijphart ha introducido una medicién de la fortaleza de la revision ju-
dicial "basada primero en la distincion entre la presencia y ausencia de re-
visién judicial y, segundo, en tres grados de activismo en la asercion de este
poder por parte de las cortes" (1999: 225-226; cursivas agregadas). Deter-
mina también la dificultad mediante la cual se puede enmendar la consti-
tucion de un pais (por una mayoria superior a dos tercios, por "dos tercios
0 equivalente", "entre dos tercios y mayorias ordinarias", y por mayorias or-
dinarias). Califica alos 36 paises que estudio sobre la base de estas dos va-
riables y encuentra que la "revision judicial" tiene una correlacion modera-
da pero de significacion estadistica con la rigidez constitucional.
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De modo similar, Nicos Alivizatos (1995) ha presentado una tipologia
de cuatro clases de lo que él denomina "politizacion judicial”, el grado en
el cual losjueces "influyen en el proceso de latoma de decisiones". Con este
propésito, él determina una variable dependiente acerca de si un pais tiene
una corte constitucional o no, y si los jueces son considerados activistas o
no.* Los paises con una corte constitucional y los jueces activistas alcanzan
una puntuacion de cuatro, los paises con una corte constitucional y jueces
no activistas tienen puntuacion de tres, los paises sin una corte constitucio-
nal pero con jueces activos tienen una puntuacién de dos, y aquellos sin
una corte ni activismo judicial alcanzan la puntuaciéon de uno. Introdu-
ce una serie de posibles variables independientes para evaluar qué causa la
"politizacion judicial". Primero clasifica a los paises como descentralizados
o no (usando de hecho tres categorias, una para paises federales, una para
federalismo de facto, y una para paises unitarios); segundo, evalla el grado
de polarizacion izquierda-derecha (en dos categorias); tercero, introduce
una variable cualitativa para expresar a los jugadores con veto (con puntua-
cion de uno para un solo partido, tres para muchos partidos, y dos para una
mezcla de las dos); cuarto, introduce una variable que evalGa las anomalias
parlamentarias (guerras civiles o dictaduras); quinto, una variable que in-
dica el grado de integracion a la Unién Europea (en el momento algunos
paises eran miembros, otros estaban a punto de convertirse en miembrosy
otros no lo eran). El investigador encuentra que la decisién de tener una
corte constitucional depende principalmente de dos variables: de si el pais
es federal y de si en el pasado hubo anomalias parlamentarias. La "politi-
zacion judicial”, por el otro lado, depende de la descentralizacion, la pola-
rizacion y los jugadores con veto (en niveles p menores de 0.05).

Finalmente, Cooter y Ginsburg (1996) han usado una escala de "discre-
cion judicial" generada por una serie de expertos. Una segunda y mucho
mas creativa manera de evaluar la discreciéon judicial es mediante el trami-
te destinado a restringir la responsabilidad. "Descubrimos que las cortes con
pronéstico de gran valentia esiaban dispuestas a innovar en esta area del
derecho privado mas que otras cortes. Las cortes con prondstico de poca
valentia, en cambio, se contentaban con esperar la adopcién legislativa de
la nueva norma". De hecho, los dos autores clasifican diferentes paises so-
bre la base de si las cortes presentaron ante la legislatura normas de res-
ponsabilidad estrictas, o si sencillamente invirtieron la carga de la prueba

* Para usar la especificacion del autor: "dependiendo de si los tribunales han dado en rea-
lidad sefiales inequivocas de activismo judicial en contraposicién a la moderacioén judicial”.



EL PODER JUDICIAL Y LAS BUROCRACIAS 295

del demandante al demandado, o esperaban a que la legislatura cambiara
laley.

Cooter y Ginsburg usan dos variables independientes. La primera es "€l
namero de vetos legislativos" que se determina de la siguiente manera: "En
sistemas parlamentarios unicamerales, donde el gobierno esta formado por
la coalicion mayoritaria en la legislatura, hay esencialmente un veto sobre la
legislacion. [«s] Otros sistemas tienen dos vetos sobre la legislacion nueva.
Td seria el caso en un sistema parlamentario bicameral (como en Alemania),
0 en un sistema parlamentario esencialmente unicameral con un presidente
fuerte (como en Francia)". La segunda variable independiente que usaron es
la duracion de la coalicion de gobierno como "un indicador mas sencillo del
predominio de partido" (1996: 299). Encontraron que estas dos variables in-
dependientes afectan la discrecion judicial, ya sea medida por las evalua-
ciones de expertos judiciales o por la prueba de responsabilidad estricta.

El lector cuidadoso ya habra identificado los problemas de cada una de
las dos variables independientes empleadas por Cooter y Ginsburg. Lava-
riable "ndmero de vetos" usa lo que yo denominé "criterio numérico" en el
capitulo i. Declaré alli que ésta es una base discutible para estaticas com-
parativas entre paises. Pasa por alto las diferencias en las posiciones ideo-
l6gicas de diferentes jugadores con veto, lo cual puede ser muy importante
de un pais a otro. Ademas, las puntuaciones particulares no reflgjan ade-
cuadamente las instituciones de los diferentes paises. Por ejemplo, Francia
tiene una puntuacion de dos, aunque el presidente no tiene poder de veto;
Holanda o Austria, dos, aunque sus respectivas camaras altas son muy dé-
biles (de hecho, la de Austria es méas débil que la del Reino Unido, que tiene
la puntuacién de un veto). Israel y Dinamarca recibieron una puntuacion
de uno debido a que son unicamerales, a pesar del hecho de que usual men-
te tienen gobiernos de coalicion. La variable "duracién" como medicion de
predominio de un tipo o de otro también ha sido criticada en la tercera sec-
cioén del capitulo rv, asi que no repetiré aqui mis objeciones.

En estos estudios se han aplicado diferentes formas de medir la inde-
pendencia judicial, correlacionandola con diversas variables independien-
tes, algunas de las cuales estaban conectadas con jugadores con veto, algu-
nas no, y otras mas supuestamenle estaban conectadas aunque de manera
incorrecta. Usaré las variables independientes en cada uno de estos estu-
dios: judpol para la "politizacion judicial" de Alivizatos, judrev para la "re-
vision judicial" de Lijphart, expertos y responsabiidad estricta para las dos
distintas mediciones de la independencia judicial de Cooter y Ginsburg.
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Correlacionaré estas variables con la medicion cualitativa de los jugadores
con veto que se presenté en el capitulo VIL He extendido esta medicién para
los paises que analizaron Cooter y Ginsburg, pero no para las 36 paises de
Lijphart. Algunas de las pruebas cubriran por tanto los 18 paises en el con-
junto de datos de Alivizatos, algunos de los 20 paises de Cooter y Ginsburg
y todos los 24 paises restantes incluidos en el cuadro.

El cuadro x.| presenta los datos que se analizaran. Los datos faltantes
son generados porque Alivizatos cubre Unicamente paises de Europa Occi-
dental, en tanto que Cooter y Ginsburg tienen una interseccion importante
con estos paises, pero cubren también otras naciones. Unicamente Lijphart
cubre la totalidad de los 24 paises. El cuadro x.2 produce las correlaciones
de Pearson como medicion féacilmente interpretable de la asociacion entre

CUADRO x. I. Independencia judicial.
Respon-
sabilidad Descentra- Politi- Jugadores
Pais Judpol Judrev Expertos estricta lizacibn  zacion con veto Duracion

Alemania 4 4 3.46 2 3 2 3 6.3
Australia 3 2.33 1 3 1 2 9
Austria 3 3 2 3 2 2 8
Bélgica 3 3 35 3 3 1 3 48
Canada 3 2.33 2 3 1 2 8
Dinamar ca 1 2 1 1 1 3 8
Espafia 3 3 2 1 3 2 1 6
Estados Unidos 4 4.42 3 3 1 3 6.9
Finlandia 1 1 1 1 1 3 4.8
Francia 4 3 3.7 3 1 2 2 6.8
Grecia 2 2 1 2 1

Holanda 2 1 4.2 2 1 1 3 25
Irlanda 2 2 1 1 2 2 6.4
Islandia 1 2 1 1 3

I'srael 1 4.5 2 1 2 2 24
Italia 4 3 3.33 2 2 3 13
Japon 2 2.17 1 1 1 1 9.4
Luxemburgo 1 1 3 1 1 2 4
Noruega 1 2 1 1 2 2 4
Nueva Zelanda 1 2 1 1 1 1 6
Portugal 3 2 1 2 2

Reino Unido 2 1 21 1 2 2 1 8
Suecia 2 2 25 1 1 2 2 4.2
Suiza 2 1 3 1 3
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CUADRO x.2. Correlaciones entre variables independientes
conysin Australia, Canadd, Israel y Holanda.

X2 A X2B
Responsabili- Responsabili-
Judrev  Expertos dad estricta Judpol Judrev Expertos dad estricta  Judpol
Judrev 1.000 1.000
(Lijphart)
Expertos 0.12611 1.000 0.6446  1.000
Responsabili- 0.4003 0.7912 1.000 0.5286 0.9132 1.000
dad estricta
Judpol 0.8660  0.3259 0.5547 1.000 0.8346 0.7603 0.6471 1.000
(Alivizatos)

Nota: Las correlaciones entre diferentes indices son similares ya sea que se incluya o no a
los cuatro paises, con pocas excepciones (sefialadas en cursivas).

las diferentes variables independientes. El lector puede verificar que aun-
gue los datos de Lijphart se correlacionan muy bien con las evaluaciones
de Alivizatos en el subconjunto de paises de Europa Occidental, tienen di-
ferencias importantes con los juicios de expertos cuando vemos paises fue-
ra de Europa. En particular, Israel es clasificado como un poder judicial
muy débil por Lijphart (uno) y muy fuerte por los informes de expertos (7.5,
todavia mas elevado que el Tribunal Supremo de los Estados Unidos), mien-
tras Australia y Canada son clasificados por Lijphart como muy indepen-
dientes (tres), pero no muy fuertes segun los informes de los expertos (2.33).
Finalmente, otro pais de desacuerdo es Holanda, donde el poder judicial es
considerado por los expertos como muy independiente, nada independien-
te segun Lijphart y en grado intermedio segun Alivizatos. Estas observacio-
nes se hacen paraindicar que incluso los expertos estan en desacuerdo con
algunas evaluaciones. Es posible que estos desacuerdos se basen en diferen-
tes propiedades implicitas de la variable que cada uno de ellos examina
(como lo indican los diferentes nombres que usan). Si eliminamos estos
cuatro paises de desacuerdo, las correlaciones entre losjuicios de los exper-
tos se vuelven significativamente mas altas. Dada la escasez de paises y de
datos, no intento sacar a los paises donde los expertos estan en desacuerdo
con las pruebas empiricas.

El cuadro x.3 presenta la relacion entre las diferentes mediciones que
expresan la independencia o importancia del poder judicial y las variables



CUADRO x.3. Independencia judicial como funcién de los jugadores con veto.

Variable Responsa- Responsa-  Responsa-
indepen- Judpol Judrev bilidad bilidad bilidad Judpol
diente (Alivizatos) (Lijphart) estricta estricta estricta Expertos Expertos Expertos (Alivizatos)
Jugadores 1.292** 0.4117 0.8022** 0.8145**  0.7952**  0.9652****  (0.7212*** (0.8514****  (0.6308**
con veto  (0.6305) (-0.3484) (0.4311)  (0.4207) (0.4432) (0.2125) (0.2456) (0.2143) (0.3011)
(zot)

Variables Polarizacién =~ 3.2597**** 0.9319** -0.068 0.1392 1.6745****
depen- (zot) (1.0628) (0.5199) (0.5555) (0.3288) (0.4522)
dientes

Descentrali-  0.9234*** 0.9837****  (0.2959 0.2954 -0.3155* 0.5093***
zacion (0.3632) (0.3045) (0.2894)  (0.2893) (0.1848) (0.1939)
(zot)

Duracién — — — — -0.0437 —_— -0.0866 — —

(zot) (0.1245) (0.0812)

Namero 18 24 20 20 20 14 14 14 18
de obser-
vaciones

Seudo R’ o 0.371 0.234 0.136 0.136 0.113 0.579 0.537 0.532 0.556
R* ajust.

Nota: Las columnas con la variable independiente marcadas con *** usan estimados OLS. Errores estandares entre paréntesis.

*p < 0.10.
**p < 0.05.
***p < 0.01.
**%%p < 0.001.

Todas las pruebas son de una cola.
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dependientes correspondientes, una de las cuales siempre es una expresion
cualitativa de los jugadores con veto. Aunque en toda la bibliografia revisa-
da se utiliza una estimacién OLS, la técnica es inapropiada debido a que la
variable dependiente esta compuesta solamente por tres o cuatro grupos de
paises. En las estimaciones que siguen utilizo una técnica ordered probit
apropiada cuando la variable dependiente tiene valores discretos. Las Ulti-
mas cuatro columnas del cuadro x.3 presentan estimaciones OLS debido a
que la variable dependiente es continua. Con propésitos de comparacion,
he estimado dos veces los datos que Nicos Alivizatos generd: una vez
mediante el procedimiento correcto (ordered probit) y una vez por el proce-
dimiento tradicional (OLS). Obsérvese la diferencia en seudo R’* de la esti-
macién probit en la primera columna desde el R* ajustado de la técnica OLS
en la dltima.

He examinado diferentes modelos. En cada caso empecé por incluir dos
variables: jugadores con veto y descentralizacion politica. Analicé la varia-
ble "jugadores con veto" en el capitulo vil. La variable de descentralizacion
mide si un pais es unitario, federal o entre ambos. He incluido esta varia-
ble porque en paises federales se le puede pedir al poder judicial que adju-
dique los conflictos entre diferentes niveles de gobierno, de modo que hay
una fuente adicional de las decisiones importantes que el poder judicial ha
de tomar. De hecho, como se vio en el capitulo vi, algunos autores (Bednar,
Eskridge y Ferejohn, 2001) consideran el poder judicial independiente como
una condicién para el federalismo. Al igual que algunos autores (Alivizatos),
he agregado la variable "polarizacion". Esta es esencialmente una version
cualitativa de la variable "alternacion" que se uso6 en los capitulos vil y vm.
Sin embargo, no esta claro que esta variable tendra un efecto positivo o ne-
gativo sobre el papel del poder judicial. Se puede argumentar que el poder
judicial moderara extremos de diferentes gobiernos, o que seré intimidado
por la perspectiva de ser invalidado. De hecho, la variable de Alivizatos re-
sulta positiva o negativa dependiendo del modelo. Cuando sale sin signifi-
cancia, vuelvo a estimar el modelo descartando "polarizacion". En el caso
de las dos variables independientes del articulo de Cooter y Ginsburg, tam-
bién integro un modelo que incluye la variable "duracion del gobierno" ya
gue de acuerdo con las expectativas de los autores deberia tener significan-
cia. Resulta ser que no. Finalmente, no incluyo en el cuadro pruebas del sis-
temajudicial (derecho civil en comparacién con derecho consuetudinario),
ya que ninguno de ellos resulta con significancia estadistica, y algunos in-
cluso tienen el signo equivocado.
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Los resultados presentados en el cuadro x.3 nos llevan a las siguientes
conclusiones. En todos los model os excepto en dos, la significancia estadis-
tica de los jugadores con veto es alta (por encima de 0.05 en pruebas de una
cola). Las dos excepciones son la que usa la variable independiente de Lij-
phart sin significancia estadistica,’ y la que somete a prueba la hipotesis de
Cooter y Ginsburg sobre la base de datos de confiabilidad estricta (signifi-
cancia al nivel de 0.10).

Ademas, la mayor parte del tiempo la descentralizacion tiene significan-
cia estadistica. Por otro lado, la polarizacién no parece tener significancia
excepto para el indicador de Alivizatos, y sale varias veces con un signo di-
ferente. En consecuencia, la evidencia empirica corrobora la expectativa de
que la independencia del poder judicial aumenta en funcion de los jugado-
res con veto. Ademas, la mayor parte del tiempo hay respaldo empirico para
la idea de que los paises federales tendran un poder judicial mas indepen-
diente que los unitarios. No hay pruebas de que el sistema judicial de un
pais (derecho consuetudinario y derecho civil) o la polarizacion de las fuer-
zas politicas en éste afecten la independencia judicial.

3. JUGADORES CON VETO Y BUROCRACIAS

En esta seccion empiezo por analizar los diferentes argumentos que se pre-
sentan en la bibliografia acerca de las burocracias. En particular me con-
centro en dos argumentos que llegan a diferentes expectativas a partir de
la teoria presentada en este libro. El primero tiene que ver con la indepen-
dencia de las burocracias, ya sea que aumenten o disminuyan con los juga-
dores con veto; el segundo se refiere a la variable independiente que explica
la independencia burocrética: ¢es jugadores con veto o el tipo de régimen?

3.1. Teorias de las burocracias

Mathew McCubbins, Roger Noll y Barry Weingast han escrito una serie de
articulos que componen probablemente el estudio mas influyente de dere-
cho administrativo. En dos de los mas importantes (McCubbins, Noli y Wein-

*Incluso con la variable de Lijphart, la estadistica-z se duplica cuando descartamos los
cuatro paises donde los expertos legales discrepan significativamente de la puntuacién de Lij-
phart.
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gast, 1987, 1989), los autores (de aqui en adelante McNollgast) se concen-
tran predominantemente en la forma como las legislaturas creaban derecho
administrativo, que restringe efectivamente a la burocracia para que reali-
ce los deberes prescritos por la coalicién promulgadora. El problema fun-
damental de acuerdo con ellos es el riesgo moral, la posibilidad de que las
burocracias escojan politicas que difieran de las preferencias de la coalicion
promulgadora.

Con el fin de evitar el riesgo moral, las legislaturas pueden crear leyes
administrativas, las cuales tienen tres caracteristicas principales: primero,
la coalicién promulgadora debera crear un ambiente para la burocracia que
reflgie las politicas en el momento de su promulgacién. Segundo, deberan
asegurar el resultado en favor de los grupos que sean los mas afectados y
los mas favorecidos por la coaliciéon. Tercero, las politicas de su agencia
deberan exhibir una caracteristica de piloto automatico: deberan permitir
cambios politicos conforme cambien las preferencias de los grupos inte-
resados.

Este andlisis tiene ciertas consecuencias para el modelo desarrollado en
la primera parte de este capitulo. Dado que los primeros en actuar en el jue-
go que presenté antes seran capaces de seleccionar una politica cercana o
idéntica a su propio punto ideal, la rama legislativa se asegurara una venta-
ja de antemano para evitar esta posibilidad. McNollgast (1987, 1989) argu-
mentan que ningln actor politico concertara un acuerdo a no ser que sus
intereses estén protegidos y, como resultado, los legisladores buscaréan pro-
curarse tal proteccién cuando escriban leyes administrativas.

Sobre la base de los argumentos y resultados de esta bibliografia, Terry
Moe (1990) y David Epstein y Sharyn O'Halloran (1999) han argumentado
que la legislacion sera mas dificil cuando el cuerpo legislativo esté mas di-
vidido porque tratara de encerrar dentro de la legislacion los intentos de la
coalicién que la produjo, lo cual lleva a una reduccion de la independencia
de las burocracias. Este argumento parece contradecir mi relacion, de modo
que lo abordaré con detalle.

Mi argumento se basa en lo que puede suceder después de la decision
burocratica (ex post), mientras que los argumentos de McNollgast se fun-
damentan en lo que la legislatura hara previamente (ex ante). Espero que,
manteniendo constante la legislacion, los burdcratas y los jueces seran mas
independientes del gobierno cuando haya muchos jugadores con veto. El
argumento de "asegurarse una ventaa de antemano" de McNollgast no
mantiene constante la legislacién; de hecho, la esencia de este argumento
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consiste en comparar los diferentes tipos de legislacion producida con di-
ferentes configuraciones de jugadores con veto. Ademas, el argumento de
"asegurarse unaventaja de antemano” se ocupa de la independencia de los
burocratas respecto de la coalicion que promulga la legislacion. Hay dos ar-
gumentos diferentes: los veremos uno por uno.

Primero, permitaseme dar mi propia expectativa para la legislacion ad-
ministrativa como funcion de jugadores con veto. Dadala libertad de las cor-
tes y los burécratas para interpretar la legislacion libremente cuando hay
multiples jugadores con veto, estosjugadores con veto preferiran restringir-
los ex ante, es decir, les gustaria incluir restricciones de procedimiento den-
tro de la misma legislacion (exactamente como arguyen McNollgast). ¢Seran
capaces de hacer eso? Depende de sus preferencias por este tipo de legisla-
cion. Si sus preferencias son similares, entonces seran capaces de hacerlo.
Si, no obstante, tienen preferencias sobre cémo atarles las manos a diferen-
tes burdcratas (un partido quiere capacitar a los ciudadanos para que den
lavoz de alarma, el otro quiere agencias de supervision fuertes e indepen-
dientes, para usar un ejemplo bien conocido [McCubbinsy Schwartz, 1984]),
y puede ser que no haya acuerdo. Asi, en caso de multiples jugadores con
veto, el prondstico real depende de las preferencias de losjugadores con veto
existentes. Por otro lado, jugadores con veto individuales pueden invalidar
a burocratas o jueces en cualquier momento (suponiendo que no haya nin-
gun costo de transaccion o politico). Como resultado, tales gobiernos no se
preocuparian por introducir restricciones adicionales en la legislacion.

Este argumento espera que una legislacién burocratica dificil de mane-
jar sea a veces el resultado de multiples jugadores con veto, mientras que la
legislacion simple sea siempre el resultado de jugadores con veto individua-
les. En otras palabras, multiples jugadores con veto son una condicién ne-
cesaria pero no suficiente para una legislacion burocratica dificil de ma-
nejar. Como resultado, en promedio, cabria esperar una legislacién mas
engorrosa en el caso de multiples jugadores con veto (como lo pronostica
McNollgast), pero también esperariamos una mayor variacién en el caso de
multiples jugadores con veto, exactamente como lo especifica el argumen-
to presentado en el capitulo i (véase grafica 17). Huber y Shipan (2002) y
Franchino (2000) han descubierto diferentes niveles promedio de legisla-
cion restrictiva, pero no han sometido a prueba el componente de varian-
za de este argumento.

Mi segundo punto es que el argumento de asegurarse una ventaja de
antemano es acerca de la independencia burocratica ante la coalicién pro-
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mulgadora, mientras que estoy interesado en la independencia del gobier-
no, o de los principales actores politicos en el momento de la decision. Pue-
de darse el caso de que la coalicion promulgadora lograra controlar a los
burdcratas a través de restricciones ex ante incorporadas a la ley, pero si
esta coalicion es remplazada, entonces los nuevos actores principales no se-
ran capaces de obligar alos burécratas a obedecer sus deseos. Con el fin de
hacer eso, es posible que tengan que cambiar laley, y una coalicion de mul-
liples jugadores con veto puede ser incapaz de hacerlo.

La distincién entre la coalicion promulgadoray la actual tal vez no sea
importante en los Estados Unidos, ya que un gobierno dividido ha sido la
regla durante décadas y, en vista de las restricciones supermayoritarias en
el Senado (capitulo vi), hasta los periodos de gobierno de un solo partido
casi desaparecieron. Sin embargo, en otros paises no se puede eliminar la
distincion entre coalicion promulgadoray coalicion en el poder, y es la in-
dependencia del liderazgo politico actual lo que define a la independencia
burocratica o judicial.

En conclusion, mi argumento es que, manteniendo la legislacién cons-
tante, la independencia burocrética de los jugadores con veto actuales au-
menta con el nimero y las distancias entre jugadores con veto. Ademas, la
legislacién se vuelve mas engorrosa en promedio (aunque lavarianza de este
pronostico esta en funcidn de los jugadores con veto). Bajo las mismas
condiciones, el argumento de asegurarse una ventaja de antemano espera
una legislacion mas engorrosa, y menos independencia de los burdcratas
ante las coaliciones promulgadoras. Los dos argumentos son diferentes y
no son incompatibles.

El segundo tema que plantea la bibliografia sobre burocracias es si hay
problemas especificos de multiples asociados principales con el régimen
presidencial en contraposicion a los jugadores con veto. Hay varios articu-
los que afirman que el parlamentarismo tiene una unidad de direccion de
las burocracias en comparacion con el presidencialismo. El argumento lo
han planteado Moe y Caldwell (1994), quienes comparan el sistema britani-
co con el estadounidense; Ackerman (2000), que critica las burocracias en
los Estados Unidos, y Strom (2000), que analiza no solo las burocracias
sino mas generalmente las caracteristicas de delegacién de los sistemas par-
lamentarios. De estas tres piezas, las dos primeras plantean argumentos
gue no identifican las conexiones causales. En realidad, es posible que el
sistema estadounidense presente problemas de unidad de direccién de las
burocracias (como lo afirman Ackerman, Moe y Caldwell) y que el sistema
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britanico tenga unidad de direccién (como argumentan Moe y Caldwell),
pero la razéon de estas caracteristicas es la distincion entre jugadores con
veto individuales o multiples, no la diferencia en el tipo de régimen. Este
argumento, empero, no se puede plantear acerca de Strom, quien explici-
tamente compara los dos sistemas y aborda el argumento de los jugadores
con veto, asi que me concentro en su presentacion y abordo el tema de la
independencia burocratica sobre la base de su andlisis.

Segun Strom, la caracteristica principal de un régimen parlamentario
es la sencillez de su estructura de delegacion. De hecho, desde las eleccio-
nes, hasta la seleccion de un primer ministro, la seleccion de ministros y
las instrucciones a los burocratas, toda la vida politica es una serie de dele-
gaciones de principales individuales o colectivos hacia agentes individual es
o colectivos. Como contraste, la delegacion en sistemas presidenciales, de-
jando aparte el tema de los actores individuales o colectivos, se da de prin-
cipales individuales a multiples agentes (la gente selecciona instituciones
multiples), de principales multiples a actores individuales (las diferentes
instituciones legislativas delegan a agencias individuales), o de principales
multiples a agentes multiples (a veces las instituciones legislativas pueden
tener diferentes agencias que compiten por alguna tarea particular).

Sin embargo, éste es el tipo ideal de representacion de los dos sistemas,
y Strom reconoce que la realidad se puede dar en muchos matices (de he-
cho, reconoce que algunos de estos matices son determinados por la teoria
de los jugadores con veto). Quiero abundar en estos puntos y argumentar
que la cadena Unica de delegacion es una simplificacion. Esa simplificacion
puede ser importante con el proposito de resaltar caracteristicas del presi-
dencialismo, como la supervision explicita de las burocracias a manos de
los diferentes principales, en comparacion con la ausencia de audiencias si-
milares en sistemas parlamentarios; sin embargo, no considera la toma de
decisiones dentro del gobierno, la cual, en el caso de gobiernos multiparti-
distas, puede ser un solo principal de una manera muy abstracta y del tipo
caja negra.

Tratemos de abrir la caja negra del gobierno: segiin Strom, el primer
ministro delega a los ministros, y los ministros delegan a los burécratas, de
modo que los burécratas son parte de la cadena de mando Unica. Asi, en la
version idealizada del argumento de Strom, el primer ministro determina
en Ultima instancia el comportamiento de los burocratas.

Comparemos este punto de vista con el argumento de Laver y Shepsle
(1996) sobre las jurisdicciones ministeriales, que ya se examiné en el capi-
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tulo rv. Segun estos autores, el ministro decide qué van a hacer los bur6-
cratas. No es asi, diria Thies (2001); éste presenta pruebas de gobiernos
compuestos de diferentes partidos no sélo entre ministerios, sino también
dentro de éstos, de modo que los viceministros son de partidos diferentes
al del ministro con el propdésito de mantener a éste controlado. En opinion
de Thies, la cadena de mando no es inequivoca.

Presentemos ahora el distinto punto de vista de Mark Hallerberg y Jir-
gen von Hagen (1999), quienes afirman que en lo tocante a los presupues-
tos, algunos paises delegan la autoridad final al ministro de finanzas con el
fin de mantener el presupuesto en el nivel que decida el gobierno. Haller-
berg y von Hagen presentan las estructuras institucionales de diferentes
paises y demuestran que en varias delegaciones de creacién de politica im-
portante, los poderes pertenecen al ministerio de finanzas. Aqui la cadena
de mando implica al ministro y al ministerio de finanzas (podria abarcar
también al primer ministro).

Sin embargo, cuando el ministerio de finanzas pueda desempefiar un
papel clave en temas econdmicos, otros ministerios pueden participar tam-
bién en la toma de decisiones correspondientes a sus jurisdicciones. Por
ejemplo, no parece probable que en una conferencia internacional sobre el
medio ambiente, las delegaciones nacionales incluyan a burécratas del mi-
nisterio del medio ambiente sin representantes del ministerio de asuntos ex-
teriores. En la preparacion de documentos sobre salud de la mujer, es pro-
bable que participen burécratas de salud y trabajo, por ejemplo.

Entra en escena Wolfgang Mueller (2000) con su andlisis de sistemas
parlamentarios que abarcapartidos en cada paso del proceso de delegacion.
En opinién de Mueller, los partidos estan mas presentes en la formacion del
gobierno, menos en el proceso que pasa del gobierno a ministros indivi-
duales, mientras que la intervencién en la delegacién de ministros a fun-
cionarios publicos es ilegitima: "Los funcionarios publicos deberan limi-
tarse a implantar reglas generales y deberan hacerlo imparcialmente"
(Mueller, 2000: 311). Obsérvese que el punto de Mueller aqui es normativo
(nos dice lo que deberia suceder, no lo que esta sucediendo); sea como fue-
re, parece limitar severamente el principio de delegacion al nivel de la bu-
rocracia.

Mi argumento es que cuando tratamos de abrir la caja negra de la de-
legacién, surgen varias teorias plausibles, y cada una de ellas identifica una
corriente distinta de "gobierno" a "burécratas". Puede ser directamente del
ministro a los burdcratas (Laver y Shepsle), o podria implicar a otros acto-
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res: el primer ministro (Strom), ministro de finanzas (Hallerberg y von Ha-
gen), u otros ministros o partidos. Mi teoria es la Unica que abarca todas
estas posibilidades sin tomar partido. Tan solo estipula que si las cosas son
importantes, cualquier actor gubernamental implicado deseara que su pun-
to de vista sea respetado, de modo que el resultado sea aceptable para to-
dos ellos. Esta es una posicion minimalista y no toma partido. Puede ser
que el resultado quede localizado més cerca del ministro o el primer minis-
tro o cualquier otro de estos actores. Muy probablemente los burdcratas ha-
biles pondran a cada uno de los principales en contra de los otros.

Como se argumentdé en el capitulo iv, es verdad que los sistemas presi-
dencial y parlamentario difieren en varias dimensiones (quién controla la
agenda, si las coaliciones son fluidas y emprenden politicas o son rigidas y
forman gobiernos). Los argumentos de Strom agregan variaciones intere-
santes sobre el tema de la delegacion: que en sistemas parlamentarios la se-
leccion ex ante de agentes es mas efectiva; que en sistemas presidenciales
los controles ex post estan institucionalizados; que el parlamentarismo se
caracteriza por delegacion y responsabilidad més indirectas (dado que hay
etapas adicionales que implican seleccion del gobierno). Sin embargo, con-
centrandonos en las burocracias, las conclusiones se basan en el modelo del
"fipo ideal" (o, de acuerdo con Strom, el modelo "maximalista"), el cual pasa
por alto la toma de decisiones en el gobierno y la sustituye por el principio
de que "los funcionarios publicos tienen un principal Unico, su respecti-
vo ministro del gabinete" (Strom, 2000: 269). Si vemos que los burdcratas
en los gobiernos de coalicidn tienen muchos principales, entonces mientras
mas principales tengan, mas capaces seran de poner a unos en contra de
otros, y en mayor medida aumentara su independencia.

3.2. La evidencia empirica

Una serie de estudios empiricos han sometido a prueba el argumento de
McNollgast sobre asegurarse una ventaja de antemano y encontraron evi-
dencia que lo respaldaba. Huber y Shipan (2002) corroboraron el argumento
con datos de la legislacién laboral en dos diferentes casos: por un lado los
estados de la Union Americanay por el otro los paises europeos. Encontra-
ron que mas jugadores con veto conducen a una legislacién mas restrictiva.
De modo similar, Epstein y O'Halloran (1999) corroboraron el argumento
en varias ocasiones con datos de los Estados Unidos. Franchino (2000) ana-
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liz6 la legislacion de la Union Europeay encontré una delegacion mas ex-
tensa a la Comision Europea (burocracia) cuando la legislacion es adopta-
da por mayoria calificada en el Consejo de Ministros que cuando es adop-
tada por unanimidad.

Hay, entonces, una importante cantidad de pruebas de que ocurre la
préactica de asegurarse una ventaja de antemano y de que los paises con mu-
chos jugadores con veto tienen una legislacion burocréatica mas engorrosa.
¢Hay alguna evidencia de que cuando la legislacion es fija, los burocralas
la interpretan de una manera mas independiente cuando aumenta el nime-
ro de jugadores con veto?

Esta es una proposicion mucho mas dificil de demostrar, ya que a fin
de hacer pruebas convincentes tendriamos que incluir las preferencias de
los burécratas como parte del andlisis. Identificar las preferencias de los bu-
rocratas en diferentes temas impone un problema casi insuperable para el
andlisis. Sin embargo, hay un caso donde podemos suponer que las prefe-
rencias de los burdcratas son conocidas y ver si los resultados se aproximan
mas o0 menos a tales preferencias. El caso es la cuestion de la independen-
cia del banco central.

Aqui estd mi argumento. A los bancos centrales se les han asignado de-
beres relativos a politicas monetarias, tipos de cambio e inflacion. La bi-
bliografia sobre los bancos centrales y su importancia es abundante y no se
revisard aqui.” Una serie de articulos sobre economia ha medido la inde-
pendencia de esta rama particular de la burocracia. Examino la parte de
esta bibliografia que conecta la independencia del banco central (IBC) con
los pronésticos generados por la teoria que se presenta en este libro. En par-
ticular, examino si los bancos centrales pueden gjercer mas independencia
cuando hay muchos jugadores con veto (y mas distantes).

Hay dos corrientes en la bibliografia empirica. La primera utilizala IBC
como variable dependiente y la correlaciona con caracteristicas institucio-
nales de los paises (Bernhard, 1998; Lijphart, 1999; Moser, 1999; Hallerberg,
2001a). La segunda correlaciona el comportamiento del banco central con
caracteristicas institucionales (Lohmann, 1998; Keefer y Stasavage, 2000).
Veamos cada una de estas corrientes por separado.

Jugadores con veto e IBC. Aunque los articulos sobre los efectos de la IBC
abundan en la bibliografia econdémica, muy pocos de ellos han tratado la
IBC como una variable dependiente. La enorme mayoria considera los efec-

"Véase Berger et al. (2001) para una revision que cubre mas de 150 articulos.
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tos de la IBC como una serie de otras variables, o la solidez de diferentes in-
dicadoresde IBC.

Las medidas de IBC existentes usan cierta combinacién de caracteristi-
cas institucionales para evaluar la independencia de los bancos centrales.
Implican nombramiento y duracidn del ejercicio en el cargo del goberna-
dor del banco central, ya sea que el banco participe en la formulacion de la
politica monetaria, que la estabilidad de precios sea el objetivo principal del
banco, y si el banco presta dinero Unicamente al gobierno. Las respuestas
positivas a las preguntas anteriores indican una IBC mas alta.

William Bernhard (1998) examind la IBC de 18 democracias industriali-
zadas en el periodo de 1970 a 1990 y la correlacion6 con una serie de ca-
racteristicas institucionales. Uso tres diferentes indices de IBC generados
por Grilli y colaboradores (1991), Alesinay Summers (1993), y Cukierman
(1991), pero informa de resultados Uunicamente sobre |la base del promedio
de los tres. Entre sus variables independientes estaba el indice Alford (un
indicador de la votacion por clase), bicameralismo fuerte, una combinacion
de polarizacion, gobierno de coalicién e instituciones legislativas que él de-
nominaba "amenaza de castigo". Descubri6 que todas sus variables tenian
significancia estadistica.

De modo similar, Lijphart (1999) examiné varias mediciones de IBC dife-
rentesy las correlaciono con dos variables distintas: federalismo y predomi-
nio ejecutivo. Estas dos variables estan correlacionadas con losjugadores con
veto (véase el capitulo in, que explica la correlacion positiva entre jugado-
res con veto y federalismo; y los capitulos iv y vil, que aclaran la correla-
cion negativa con el predominio ejecutivo). Descubri6é que hay una podero-
sa correlacion de la IBC con federalismo pero ninguna correlacién con
predominio ejecutivo.

Moser (1999) cred una variable tricotomica, que denominé "controles
y equilibrios" (o "frenos y contrapesos"), y examind todos los paises de la
OCDE. Su argumento es que controles y equilibrios altos generaran bancos
independientes debido a que sera dificil que el sistema politico modifique
la carta constitutiva del banco. Descubri6 resultados que corroboraban fuer-
temente su argumento. Sin embargo, la clasificaciéon de Moser ha sido cri-
ticada por inconsistente. Por ejemplo, Hallerberg argumenta:

Los Estados que Moser clasifica como poseedores de controles y equilibrios fuer-
tes (Australia, Canada, Alemania, Suizay los Estados Unidos) son los mismos Es-
tados OCDE que Lijphart (1999) clasific6 como Estados verdaderamente federa-
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listas. Pero uno de €llos, Canad4, no deberia ser un caso de "controles y equili-
brios fuertes' segun €l propio esquema de clasificacién de Moser, el cual recalca
que las camaras deben tener igual poder y contar con diferentes procedimien-
tos para elegirlos para que los controles sean fuertes. [..] Mas generalmente,
sobre la escala de federalismo de Lijphart que va de uno a cinco, los Estados de
"controles y equilibrios fuertes' de Moser tendran todos una puntuacion de cin-
co, mientras que €l promedio de los Estados restantes es de solo 1.9.

Estoy de acuerdo con esta evaluacion y encuentro ademas que otros pai-
ses como Portugal, Grecia, Finlandia e Islandia estan clasificados errénea-
mente en la categoria intermedia.’ Infiero de esta declaracién que el resulta-
do de Moser ofrece cierta evidencia adicional de que el federalismo (pero no
la existencia dejugadores con veto partidarios) esta correlacionado con laIBC.

Finalmente, Hallerberg (de préxima publicacion) brinda una serie de ra-
zones por las cuales tanto los jugadores con veto como el federalismo de-
berian acrecentar la independencia del banco central.” Segin su argumen-
to, los Estados unitarios con gobiernos de un solo partido prefieren un banco
central dependiente y tipos de cambio flexibles; los Estados unitarios con
gobiernos de coalicion prefieren un banco central independiente (modera-
damente) y tipos de cambio fijos; los sistemas federales con gobiernos de
un solo partido (como Canadd) prefieren un banco central independiente
(moderadamente) y tipos de cambio flexibles, y los gobiernos pluripartidis-
tas en Estados federales prefieren un banco independiente y tipos de cam-
bio flexibles. Hallerberg encuentra una poderosa evidencia empirica de to-
dos sus prondésticos, tanto sobre la variable de la independencia del banco
central como sobre el régimen de tipo de cambio.

Por lo tanto, algunas de las investigaciones empiricas (Bernhard, 1998;
Hallerberg, 2001) identifican jugadores con veto institucionales y partida-
rios correlacionados con la IBC, mientras que otros encuentran valida la
correlacion Unicamente con jugadores con veto institucionales (federa-
lismo). Con el fin de ver si hay unadistincion entre ellos, usé los cuatro indi-
ces IBC de Bernhard (1998) y los correlacioné con federalismo y con juga-
dores con veto.

* Portugal tiene un presidente con poderes de veto, de modo que estaria incluido en los pai-
ses con controles y equilibrios fuertes, mientras que los otros paises tienen un gobierno que
estd de acuerdo con el parlamento, de modo que se deberian clasificar con controles y equili-
brios débiles.

* Véase también Clark y Hallerberg (2000).
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El cuadro x.4 replicalos datos de Bernhard (1998) sobrelalBCy el cua-
dro x.5 usa estos datos para estimar los efectos de los jugadores con veto y
el federalismo. El cuadro x.5 indica que tanto el federalismo como los ju-
gadores con veto tienen correlaciones independientemente altas con la IBC.
Sin embargo, ¢cémo podemos interpretar estas correlaciones? Todos los in-
dices de IBC son principalmente variables institucionales, que describen o
que esté escrito en las leyes de los paises correspondientes. No obstante, las
leyes no son siempre especificas en todas las preguntas que la clasificacion
requiere. Si las respuestas a estas interrogantes las dan no sélo las leyes sino
también las practicas predominantes, entonces el indicador no es una me-
dicion puramente institucional.

Dependiendo de si los indices de IBC implican caracteristicas conduc-
tuales o son puramente institucionales, cambia la interpretacion de los re-
sultados empiricos. La primera posibilidad es que las mediciones impliquen
también caracteristicas conductuales. En este caso, la evidencia del cuadro
x.5 corroboralateoriade losjugadores con veto: cuantos masjugadores con

CUADRO x.4. Independencia del banco central.

Alesina y
Descentra- Jugadores Grilli et al. Summers Cukierman

Pais lizacion con veto (1991) (1993) (1991) Total
Alemania 3 3 0.87 1 0.66 0.84
Australia 3 2 0.6 0.5 0.31 0.47
Austria 3 2 0.6 0.625 0.58 0.6
Bélgica 3 3 0.47 0.5 0.19 0.39
Canada 3 2 0.73 0.625 0.46 0.61
Dinamarca 1 3 0.53 0.625 0.47 0.54
Espafia 3 1 0.33 0.375 0.21 0.31
Estados Unidos 3 3 0.8 0.875 0.51 0.73
Francia 1 2 0.47 0.5 0.28 0.42
Holanda 1 3 0.67 0.625 0.42 0.57
Irlanda 1 2 0.47 0.625 0.39 0.49
Italia 2 3 0.33 0.45 0.16 0.33
Japén 1 1 04 0.625 0.16 0.4
Noruega 1 2 0.44 0.5 0.14 0.4
Nueva Zelanda 1 1 0.2 0.25 0.27 0.2
Reino Unido 2 1 0.4 0.5 0.31 0.42
Suecia 1 2 0.44 0.5 0.27 04
Suiza 3 3 0.8 1 0.68 0.83

FUENTE: Bernhard (1998).
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CUADRO X.5. Diferentes mediciones de la independencia del banco central (me)
como funcién de los jugadores con veto y de la descentralizacion.

Grilti Alesina y
et al. Summers Cukierman Total
IBC (1991) (1993) (1991) IBC
Jugadores con veto 0.126*** 0.1316*** 0.0842** 0.1161***
® (0.0423) (0.0508) (0.0475) (0.0423)
Descentralizacion 0.0751** 0.0535* 0.0592* 0.0632**
® (0.0343) -0.0412 (0.0385) (0.0343)
Constante 0.1073 0.2025 0.0586 0.1193
(0.1057) (0.127) (0.1188) (0.1058)
N 18 18 18 18
R* ajustado 0.479 0.334 0.232 0.414
Nota: Errores estandar entre paréntesis.
*p < 0.10.
**p < 0.05.
x*x*xp < 0.01.

Todas las pruebas son de una cola.

veto haya, méas independiente sera esta burocracia particular. No tengo una
respuesta a por qué el federalismo en todos los estudios empiricos tiene un
impacto independiente sobre la IBC. Una posible respuesta seria que en al-
gunos paises (por ejemplo, Alemania, los Estados Unidos), el Estado partici-
pa en el nombramiento de miembros de lajunta del banco central. Sin em-
bargo, ésta no es una practica universal.

La segunda posibilidad es que las mediciones de IBC representan carac-
teristicas puramente institucionales. En este caso, laIBC no es unarespues-
ta a la pregunta: "Si la legislacion se mantiene constante, ¢cuales bancos
centrales son mas independientes?", que se abordd en la primera seccion
de este capitulo. La pregunta pertinente a los datos de la IBC seria: "¢Por
qué los creadores de leyes en algunos paises prefieren niveles mas altos de
independencia del banco central?", y la teoria presentada en este libro no
nos da una respuesta. La respuesta requiere un tipo de argumento "gené-
tico".” El de Hallerberg (de proxima publicacién) es, hasta donde conoz-

* Esto seria un argumento como el que presenta Alivizatos (1995) en lo tocante a las cor-
tes constitucionales (véase la seccién anterior), de que ceteris paribus tales cortes suelen estar
presentes en paises con graves violaciones a los derechos humanos en su pasado.
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co, el unico articulo que ofrece razones de por qué diferentes tipos de go-
biernos (federal o unitario) y diferentes configuraciones de jugadores con
veto (Unico o multiples) tendrian diferentes preferencias y generarian resul-
lados distintos en términos de regimenes de IBC y tipo de cambio. Su argu-
mento es completamente independiente del argumento que se presenta en
este libro.

Jugadores con veto y comportamiento del banco central. Pasemos ahora
a una expresion mas precisa de independencia: el comportamiento del
banco. ¢Es afectado este comportamiento por el ambiente politico en el
cual opera el banco? En un importante articulo empirico, Susanne Loh-
mann (1998) someti6 a prueba una serie de teorias relacionadas con el de-
sempefio real del Bundesbank aleman. Sus conclusiones fueron que "la in-
dependencia conductual del banco central aleman fluctia a lo largo del
tiempo con el control del partido de los puntos de veto federales" (Loh-
mann, 1998: 401).

Para llegar a esta conclusion, Lohmann examina cinco hipétesis en
competencia: primero, que el banco central tiene plena independencia y
esta compuesto de tecndcratas; segundo, que el banco central no tiene in-
dependencia (en cuyo caso no importa de qué esté compuesto); tercero, que
el banco central tiene plenaindependenciay estd compuesto de partidarios;
y quinto, que tiene independencia parcial y estd compuesto de tecnécratas.
Cada una de estas combinaciones de composicion y nivel de independen-
cia produce una diferente trayectoria temporal de crecimiento monetario
como funcion de la composicion del gobierno y el momento oportuno de
las elecciones; los gobiernos de izquierda quieren expansion del crecimiento
monetario; los bancos partidarios tratan de ayudar a un gobierno de su par-
tido y de dafiar a un gobierno opuesto, en particular en época de eleccio-
nes, en tanto que los tecndcratas se comportan de la misma manera, inde-
pendientemente de quién esté en el poder; los bancos independientes no son
afectados por las elecciones inminentes, mientras que los bancos no inde-
pendientes si 10 son.

Con el fin de someter a prueba todas sus hipotesis, Lohmann introdu-
ce una serie de variables: econdmica (crecimiento monetario, crecimiento
del PIB, inflacion, tipos de cambio), econémicainstitucional (Bretton Woods,
sistema monetario europeo), ciclos electorales, composicién del gobierno,
composicion de la camara alta (Bundesrat), composicion del banco central
(quién nombra a los distintos miembros), y popularidad del canciller. Sus
resultados respaldan las dos conclusiones siguientes:
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La politica monetaria alemana esta sujeta a presiones electorales. No hay prue-
ba de que las preferencias partidarias tengan influencia mediante el poder de
nombramiento. El Consejo del Bundesbank esta Ileno de tecndcratas parcial-
mente independientes cuya independencia disminuye con el respaldo partidario
para el gobierno federal en el Bundesrat. [...] La hipotesis auxiliar de que el
punto de veto del Bundesrat protege la independencia del Bundesbank es la Gni-
ca hipétesis congruente con la evidencia compilada tanto en el estudio del caso
como en el andlisis de regresion [Lohmann, 1998: 440].

Los resultados de Susanne Lohmann son congruentes con la teoria pre-
sentada en este libro. Sin embargo, como ella observa, la composicién del
Bundesrat en Alemania esta correlacionada con la popularidad guberna-
mental, de modo que las mediciones institucionales podrian de hecho re-
flejar la capacidad del gobierno de controlar la politica monetaria. Este es
un problema de colinealidad que no se puede resolver con un conjunto de
datos que cubre sblo a un pais y 45 afios. Sin embargo, dos estudios mas
recientes (Keefer y Stasavage, 2000) tienen bases de datos mucho mas am-
plias. Philip Keefer y David Stasavage (2000: 17) desarrollan un modelo eco-
némico que conduce a los tres prondsticos siguientes:

1) La presencia de un banco central legalmente independiente deberia tener un
efecto negativo sobre la inflacion sélo en presencia de controles y equilibrios
(poderes complementarios o equilibrados entre las ramas de gobierno). 2) La
interferencia politica, como sustitucién de los gobernadores del banco central,
es menos probable cuando estan presentes los controlesy equilibrios. 3) La pre-
sencia de un banco central legalmente independiente tiene un efecto mas nega-
tivo sobre la inflacion cuando diferentes ramas de gobierno tienen preferencias
divergentes acerca de la inflacion.

Los tres vaticinios son congruentes con la teoria planteada en este li-
bro. De hecho, la proposicion 3 de Keefer y Stasavage pone a prueba no
s6lo el nimero de jugadores con veto sino también las distancias ideol 6gi-
cas entre ellos (véase proposicién 1.4 del capituloi).

Para someter a prueba sus pronésticos, Keefer y Stasavage usaron un
conjunto de datos que abarcaba 78 paises durante 20 afios (para el perio-
do 1975-1994). Su variable dependiente es la inflacion. Sus variables inde-
pendientes incluyen la independencia del banco central y una serie de va-
riables institucionales. Utilizan como indicadores de la independencia del
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banco central tanto la "independencia legal”, que mide una serie de indica-
dores institucionales (véase la seccion anterior), como las tasas de sustitu-
cion de los gobernadores del banco central (una variable que segun la bi-
bliografia refleja mejor la independencia real en paises en desarrollo). Sus
variables institucionales se pueden encontrar en una base de datos sobre
instituciones politicas desarrollada por Beck y colaboradores (1999). Lava-
riable controles se "basa en un férmula que primero cuenta el nimero de
jugadores con veto, con base en si el gjecutivoy la(s) camara(s) legislativa(s)
estan controlados por diferentes partidos en sistemas presidenciales y so-
bre el nUmero de partidos en la coalicién de gobierno para sistemas parla-
mentarios" (Keefer y Stasavage, 2000: 19). La polarizacion se mide "de
acuerdo con si las fuentes de datos indican que los partidos (los cuatro mas
grandes) tienen una orientacién econdémica que era de izquierda, de centro
o de derecha [...] la diferencia maxima entre esas entidades que compren-
den el indicador controles explicado antes. Este maximo constituye la me-
dicion de polarizacién politica" (Keefer y Stasavage, 2000: 20).

El lector puede comprobar que el método usado para la identificacion
de variables institucionales estd estrechamente conectado con los métodos
empleados en este libro. La mayor diferencia es que las posiciones ideol 6-
gicas de diferentes jugadores con veto no son identificadas con exactitud,
lo cual queda compensado por el tamafio de la muestra. Keefer y Stasava-
ge usan variables interactivas (jugadores con veto de IBC*) con el fin de ver
si importan las instituciones. En su andlisis encuentran que la independen-
cia del banco central no tiene efecto alguno sobre la inflacion cuando en-
tra linealmente (un resultado reportado con mucha frecuencia en la biblio-
grafia), pero los coeficientes de los términos interactivos son negativos y
tienen significancia. Obtienen esta conclusion:

M#és concretamente, en un sistema parlamentario con una coalicion gobernan-
te de tres partidos [...] se pronosticaria que un aumento de una desviacion es-
tandar en la independencia legal del banco central reduciria la tasa anual de in-
flacion aproximadamente en 20%. Como contraste, en un sistema parlamentario
con una mayoria de un solo partido [...] el cambio pronosticado de inflacién
estaria cerca de cero. [..] Esto sugiere una explicacion para el resultado de
Cukierman, Webb y Neyapti (1992) de que la IBC esta correlacionada signifi-
cativa y negativamente con la inflacién en paises industriales avanzados pero
no en paises en desarrollo: los paises en desarrollo, en promedio, tienen niveles
mas bajos de controles y equilibrios [Keefer y Stasavage, 2000: 23].
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Cuando la variable "polarizacion politica" se incluye en las regresiones,
los resultados indican que "controles y equilibrios hacen la mayor contribu-
cion ala eficiencia del banco central en sociedades mas polarizadas" (Keefer
y Stasavage, 2000: 33).

4. CONCLUSIONES

En este capitulo he desarrollado un modelo sencillo que genera la expecta-
tiva de que para cualquier legislacion dada, la independencia de la burocra-
ciay del poder judicial estara relacionada positivamente con los jugadores
con veto (nimero y distancias entre ellos) que controlan el proceso legisla-
tivo. Este modelo fue puesto entonces a prueba con datos existentes sobre
la independencia del poder judicial y de la burocracia.

En el nivel tedrico he hecho la distincion entre paises con o sin tribu-
nales constitucionales. Argumenté que los tribunales constitucionales son
jugadores adicionales con veto (dado que para todo propésito préactico no
pueden ser invalidados legislativamente). Sin embargo, debido a las reglas
de eleccion de estos tribunales, la mayor parte del tiempo son absorbidos
como jugadores con veto por los tribunales politicos ya existentes. Los re-
sultados empiricos acerca de los jueces se basaron en cuatro diferentes in-
dices de independenciajudicial generados por combinaciones de una vein-
tena de paises industrializados avanzados y corroboraron las expectativas
del modelo de la primera seccion.

En lo tocante a las burocracias, estableci la distincion entre indepen-
dencia institucional y conductual con el fin de diferenciar el argumento que
se presentd en este libro a partir de los argumentos comunes en la biblio-
grafia. Logré identificar un caso (actividades del banco central) donde se
pudieran someter a prueba las expectativas generadas por mi argumento.
Examinando la evidencia empirica descubri que la independencia del ban-
co central esta correlacionada tanto con los jugadores con veto como con
el federalismo. Argumenté que, muy probablemente, laIBC es una variable
institucional y como consecuencia la teoria que se presenta en este libro no
puede explicar las razones por las cuales el banco central es mas indepen-
diente en los paises con muchos jugadores con veto. Sin embargo, concen-
trandonos en la independencia conductual (en la lucha en contra de la in-
flacién), presenté evidencia de que las expectativas generadas en la primera
parte de este capitulo han sido s6lidamenle corroboradas por un conjunto
de datos que cubren un gran niumero de paises.



XI. ANALISIS DE JUGADORES CON VETO
EN INSTITUCIONES DE LA UNION EUROPEA

LA UNION EUROPEA fascina a observadores y académicos debido a que se tra-
ta de un objeto de estudio Unico. La estructurainstitucional de la Unién Eu-
ropea es nuevay, como resultado, se han inventado algunos neologismos para
describirla. "No es un Estado ni una organizacion internacional" (Sbragia,
1992: 257); "menos que una Federacién, més que un Régimen" (W. Walla-
ce, 1983: 403); "atrapada entre soberania e integracién" (W. Wallace, 1982:
67); "Intergubernamentalismo institucionalizado en una organizacion su-
pranacional” (Cameron, 1992: 66); el "terreno medio entre la cooperacion
de naciones existentes y el nacimiento de una nueva" (Scharpf, 1988: 242).
Algunos estudiosos incluso han visto ventajas en la situacion: Sbragia (1988:
242) cita con aprobacion a Krislov, Ehlermann y Weiler, afirmando: "La au-
sencia de un modelo claro, por un lado, hace que las analogias ad hoc sean
mas apropiadas y justificables. Si no podemos especificar lo que son analo-
gias claras, las menos claras pueden ser apropiadas”.

En este capitulo en vez de utilizar analogias (apropiadas o inapropia-
das), aplico lateoria de los jugadores con veto y examino la légicay los re-
sultados de la toma de decisiones generada por los diferentes procedimien-
tos legislativos adoptados en tratados sucesivos, y establezco comparaciones
entre mis conclusiones y otros analisis institucionales. Como resultado, este
capitulo cuenta con tres caracteristicas importantes: primera, estudia dife-
rentes estructuras institucionales que prevalecen en un mismo territorio; se-
gunda, fomenta la aplicacion de la teoria de los jugadores con veto ya que
las instituciones de la Uni6n Europea son muy complicadas: comprenden
tres instituciones legislativas, cada una de las cuales toma decisiones por
diferentes mayorias formales o reales, y el derecho a establecer la agenda en
ocasiones incluye restricciones, aveces es compartido y otras veces cambia
entre los actores; tercera, dado que el estudio de las instituciones y polili-
cas de la Unidn Europea ha progresado mas que los estudios de caso, los
prondsticos de diferentes teorias son mas acertados, y los datos recabados
permiten establecer comparaciones sobre una base relativamente sélida. En
suma, este capitulo hace comparaciones por medio de diferentes situaciones
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institucionales (que implican la misma area geogréafica), hace que la teoria
cubra instituciones mas complicadas, y usa pruebas empiricas para corro-
borar pronésticos empiricos mas detallados que cualquiera de los capitu-
los anteriores.

Este capitulo se divide en cuatro partes. En la primera se analizan algu-
nos de los temas que se estudian en la bibliografia sobre la Unidn Europea.
Veremos que diferentes partes de esa bibliografia se concentran en la com-
posicion nacional o supranacional de diversas instituciones, y que conside-
ran estas instituciones como el marco dentro del cual los actores racionales
persiguen sus metas, o en el sentido de que configuran las preferencias e
identidades de estos actores. La segunda parte describe o que se considera
en todo este libro como la base de un enfoque institucional de la politica,
el sistema legislativo de la Union Europea. La Union Europea ha adoptado
una serie de procedimientos legislativos diferentes. Estos procedimientos
son muy complicados y significativamente distintos de otros sistemas politi-
cos (presidencial o parlamentario), de modo que no podemos presuponer
qgue el lector sepa lo que ellos permiten exactamente y lo que impiden. En
la tercera parte se analiza la distribucién prevista del poder entre las insti-
tuciones legislativas (la Comisién Europea, el Consejo de Ministrosy el Par-
lamento Europeo), asi como implicaciones de reglas legislativas sobre bu-
rocracias y el poderjudicial. Laultima parte considera la evidencia empirica
disponible para evaluar la validez de diferentes teorias institucionales.

1. BIBLIOGRAFIA SOBRE LA UNION EUROPEA

La bibliografia sobre la Union Europea es exlensa, quizas por el hecho de
gue es uno de los pocos ejemplos de desarrollo institucional en escala real
y en curso donde observadores y actores por igual consideran los efectos de
medidas institucionales y disefian el siguiente paso. Es imposible resumir
esta extensa bibliografia en unas cuantas paginas. Remito al lector interesa-
do alasrevisiones que la sintetizan. Algunas de estas revisiones (Hix, 1994)
mulliplican las diferentes corrientes de pensamiento, dividiéndolas no solo
en enfoques basados en las relaciones internacionales y en politica compa-
da, sino también en enfoques pluralistas, realistas, estructuralistas, socio-
l6gicos y de eleccion racional. Otros (Pollack, 2001 ; Aspinwall y Schneider,
2000) combinan diferentes enfoques y dividen los estudios en racionales y
constructivistas.
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Es innegable que la mayor parte de estos estudios adopta una arquitec-
tura racionalista en que se presupone que las instituciones son reglas den-
tro de las cuales los actores desarrollan sus elecciones con el propdsito de
lograr el mejor resultado.’ Limitaré mi discusion en esta seccién atales es-
tudios, en particular el intergubernamentalismo, el neofuncionalismo y el
andlisis institucional y explicaré sus diferencias. Me concentraré en labiblio-
grafia del andlisis institucional en las Gltimas tres partes de este capitulo.

A riesgo de simplificar demasiado, los intergubernamentalistas se con-
centran en la negociacion de tratados y consideran la estructura institucio-
nal dela Unién Europea como lavariable dependiente. Ademas, esta estruc-
tura se concibe en términos generales (como el enfoque de Moravcsik, 1998,
en las instituciones de la Unidn Europea como compromisos creibles con
la integracion) en vez de ser analizada en funcion de las interacciones de-
talladas entre las cuatro instituciones principales de la Unidn Europeay sus
probables efectos sobre la politica. Sin embargo, el enfoque de tipo laser del
intergubernamentalismo sobre los tratados requiere un estudio previo de to-
das las realidades de la Union Europea que son generadas (0 propensas a
ser generadas) por las instituciones que fueron producidas por los tratados
anteriores. Como se vera, la Union Europea ha cambiado con mucha fre-
cuencia su estructura institucional, y por ello la influencia de diferentes ac-
tores asi como los resultados politicos pueden variar con el paso del tiempo.

Para los neofuncionalistas, en contraste, las instituciones de la Union
Europea no son variables independientes sino actores: la Comisiéon Euro-
pea, el Tribunal Europeo de Justicia (TEJ), y el Parlamento Europeo (PE) em-
prenden acciones que afectan la direccién que tome la integracién europea.
Més especificamente, la teoria neofuncionalista argumenta que la integra-
cién en Europa esta avanzando porque "los actores en diversas situaciones
nacional es distintas son persuadidos para que cambien sus lealtades, expec-
tativas y actividades politicas hacia un nuevo centro, cuyas instituciones po-

* Otros estudios adoptan un marco constructivista y consideran que las instituciones tam-
bién configuran identidades y preferencias de los actores. Thomas Christiansen, Knud Erik
Jorgensen y Antje Wiener (1999: 529) han expresado asi la esencia del enfoque: "La integra-
cién europea misma ha cambiado con los afios, y es razonable presuponer que en el proceso
la identidad de los agentes y después sus intereses han cambiado por igual. Aunque este as-
pecto del cambio puede teorizarse dentro de perspectivas constructivistas, permanecera en
gran parte invisible en los enfoques que descuiden el proceso de formacion de identidad y/o
presupongan intereses que se dan de manera exdgena". Aqui no examinaré tales enfoques, ya
que como lo argumenta Moravcsik (1999), la mayoria de ellos no han logrado construir hip6-
tesis distintivas y comprobables.
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seen 0 exigen jurisdiccion de los Estados nacionales preexistentes" (Haas,
1961: 366-367). EI motor que impulsa este proceso son los "derrames”, es
decir, situaciones donde "una accién dada, relacionada con una meta espe-
cifica, crea una situacion en la cual la meta original puede ser asegurada
solamente emprendiendo mas acciones, lo cual a su vez crea una condicion
ulterior y una necesidad de mas, y asi sucesivamente" (Lindberg, 1963: 9).
Como resultado, los neofuncionalistas evitan el andlisis de las estrategias
disponibles para diferentes actores y las restricciones con las cuales operan.
Es decir, no analizan las instituciones con la intencién de generar resulta-
dos de equilibrio particulares.

Garrett y Tsebelis (1996) y Tsebelis y Garrett (2001) han diferenciado el
enfoque institucionalista del intergubernamentalismo y el neofuncionalis-
mo analizando las obras recientes mas representativas en cada uno de es-
tos programas de investigacion. No repito aqui sus argumentos, excepto los
puntos principales presentados en el cuadro XI.|.

El cuadro presenta las dos dimensiones que distinguen entre estas tres
principales corrientes de investigacion. La primera es si nos concentramos
solamente en las interacciones entre los gobiernos miembros en el sentido
de que definen el proceso de integracion. Aqui, el enfoque institucional esta
mas cerca del neofuncionalismo que del intergubernamentalismo. Evita el
foco inapropiadamente miope de los andlisis intergubernamentales sobre
revisiones de tratados, prestando mayor atencién a la multitud de directri-
ces, reglamentaciones y decisiones judiciales claramente importantes que
influyen dia a dia en el curso de la integracién europea.

La segunda dimension se refiere a la pregunta de si el curso de la inte-
gracion europea es el producto de elecciones intencionales de parte de los
actores correspondientes (y las interacciones estratégicas entre éstos). Para

CUADRO X1.I. Tres enfoques de la integracion europea.

Intergubema-
mentalismo Neofuncionalismo I nstitucionalismo
¢Son los gobiernos Si No No

los Unicos actores
(importantes)?

¢Consecuencias no No Si No (con informa-
intencional es? cién completa)
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los neofuncionalistas, la ley de las consecuencias no intencionales (derra-
mes) es la base del andlisis. Para los intergubernamentalistas, en acentua-
do contraste, los gobiernos que firman tratados no estan solamente en el
asiento del conductor, también saben exactamente adonde van.

La posicion del andlisis institucional del tema es mas calificada. Si los
actores operan con informacién completa (por ejemplo, si conocen toda la
informacion pertinente unos acerca de los otros), disefiaran instituciones
que promoveran muy bien sus preferencias, sujetos a la restriccion de que
cada uno de los otros actores se comportara de manera similar. No obstan-
te, incluso en condiciones de informacién completa, el andlisis institucio-
nal sugiere un tipo diferente de investigacién sobre la negociacién de tra-
tados que es tipica del intergubernamentalismo.

El intergubernamentalismo trata la estructura institucional de la Union
Europea como una variable dependiente; es el producto de negociacion de
tratados. Sin embargo, los analisis institucionales argumentan que el estu-
dio de los resultados institucionales es I6gicamente anterior al andlisis de
la eleccién institucional. Para usar la terminologia de Shepsle (1986), tene-
mos que entender los "equilibrios institucionales" antes de pasar al andlisis
de las "instituciones de equilibrio". El hecho de que los intergubernamen-
talistas tipicamente eviten el analisis de las "instituciones como variables
independientes" reduce de manera significativa su capacidad de entender la
eleccion instilucional. Incluso si los intergubernamentalistas estan en o co-
rrecto al presuponer que la negociacion de tratados ocurre con informacién
completa, el hecho de que presten mas atencién a los objetivos politicos es-
tipulados que a las instituciones creadas para implantarlos es una flaqueza
grave en este modo de andlisis.

Pero, ¢cuan apropiada es la suposicion de informacion completa para
la negociacioén de tratados? Creo que larealidad se encuentra en algin pun-
to medio entre el negro y el blanco de lalinea divisoria entre neofunciona-
lismo e intergubernamentalismo. La suposicion de informacién completa
es estricta. Como verd el lector, la utilizo solamente en las etapas finales de
los procedimientos complicados de la Union Europea después de que los
actores hayan intercambiado informacion. En lo tocante a la implantacion
y adjudicacion, el hecho de que el Protocolo Barber se insertara en el Tra-
tado de Maastricht para contrademandar una decisién del Tribunal Euro-
peo de Justicia constituye una buena prueba de que el Tribunal Europeo de
Justicia no siempre pronostica con exactitud las reacciones de los gobier-
nos miembros (Garrett, Kelemen y Schulz, 1998).



ANALISIS DE JUGADORES CON VETO EN INSTITUCIONES DE LA UE 321

En el caso de la negociacion de tratados, el umbral de la informacion
completa es incluso mas alto, debido a que los gobiernos toman decisiones
gue tendran largas cadenas de efectos dentro del futuro indefinido. Si no
conocen toda la informacién pertinente unos acerca de otros, o si operan
bajo presiones cognoscitivas que restringen su capacidad de comportarse
de modo perfectamente racional, o si esperan con alguna probabilidad que
los choques en el ambiente politico cambiaran la capacidad de otros acto-
res, la suposicioén estricta de la informacion completa es improbable que re-
sulte de gran ayuda.

Pero como un asunto empirico, vale lapena preguntarse cuanta de la evo-
lucion de la Unidn Europea desde mediados de la década de 1980 que vere-
mos en |la siguiente seccion fue prevista por los gobiernos miembros durante
los procesos de creacion del tratado, y cuanto no fue intencional. Si nos con-
centramos en los debates acerca de reducir el déficit democréatico mediante
la reforma de los procedimientos legislativos de la Unidn Europea (una de las
caracteristicas mas importantes de la integracion europea en los Ultimos 20
afnos) la balanza parece inclinarse en favor de la suposicion de informacién
completa. En general (pero, como se verd, no en todos los aspectos), las mo-
dificaciones institucionales introducidas tuvieron el efecto intencional de re-
ducir el papel de la Comisién y acrecentar el del Parlamento Europeo.

En suma, la pretendida "ley de consecuencias no intencionales" ha sido
empiricamente acribillada con muchas mas excepciones de las que sugiere
la mayoria de los comentaristas sobre la integracion europea. Asi, concen-
trarnos en las interacciones institucionales formales en la Unién Europea
no sbélo ayuda a explicar como ésta ha operado en diferentes épocas, sino
que también nos proporciona atisbos importantes acerca de la forma en que
los gobiernos miembros han decidido amalgamar su soberania en el proce-
so de inlegracion.

2. PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS EN LA UNION EUROPEA

Hay cuatro actores institucionales principales en la Union Europea: el Con-
sgjo de Ministros, la Comision Europea, el Parlamento Europeo y el Tribu-
nal Europeo de Justicia.” Tres de estos actores (todos a excepcion del TEJ)
componen la rama legislativa de la Unién Europea. La interaccion entre

* A estos cuatro deberiamos agregar el Banco Central Europeo, creado por el Tratado de
Maastricht (1991).
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ellos quedo definida en una serie de tratados que se iniciaron con el Trata-
do de Roma en 1957 hasta llegar al Tratado de Niza (2001). Una Conferen-
cia Intergubernamental Europea fue programada para el afio 2004.

Las Conferencias Intergubernamentales que introdujeron o alteraron
las politicas legislativas en la Unién Europea son las siguientes: el Tratado
de Roma (1957), el Compromiso de Luxemburgo (1966), el Acta Unica
Europea (1987), el Tratado de Maastricht (1991), el Tratado de Amsterdam
(1997) y el Tratado de Niza (2001). En cierto sentido, la Unién Europea ha
estado perfeccionando constantemente sus instituciones politicas: seis re-
visiones en sus 40 afios de historia y cuatro de ellas en los Gltimos 15. Me
concentraré en este acelerado periodo de revision que se inicio en 1987 y
que produjo una innovacion instiiucional cada tres afios. Pero antes se
requiere una breve introduccién histérica.

2.1. Del Tratado de Roma al Compromiso de Luxemburgo

El Tratado de Roma (1957) fue la cristalizacion de un compromiso entre
los elementos federalistas y antifederalistas de la Union Europea (en esa
época, la Comunidad Econémica Europea [CEE]). Las instituciones disefia-
das en este tratado introdujeron un nuevo procedimiento legislativo deno-
minado "consulta'. El Tratado de Roma especificaba que la toma de deci-
siones unanime en el Consejo seria remplazada por una toma de decisiones
de mayoria calificada en algunas areas en 1966 (cuando se inici6 la tercera
fase de la integracion; Tratado de la CEE, art. 8, puntos 3-6). De hecho, se-
gun el procedimiento de consulta, una propuesta de la Comisién requeriria
una mayoria calificada en el Consejo para su aceptacion, pero necesitaba
de unanimidad para ser modificada. Este modo de toma de decisiones, que
dio a la Comision la autoridad de hacer propuestas que eran mas dificiles
de rechazar o modificar, se ha conservado en tratados ulteriores y se anali-
za con detalle en la siguiente parte.

Sin embargo, las especificaciones del Tratado de Roma no se aplicaron
en 1966 debido a las objeciones del gobierno francés a las estipulaciones de
mayoria calificada. Los franceses empezaron a plantear tales objeciones
poco después de que el general Charles de Gaulle llegara al poder en 1958.
De Gaulle era un reconocido adversario al supranacionalismo, pero en bue-
na medida respal daba el intergubernamentalismo y la estrecha cooperacion
de naciones soberanas e independientes (De Gaulle, 1960 y 1971: 189-191).
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A raiz de los Tratados de Roma, De Gaulle hizo varios intentos de que sus
ideas fueran aceptadas por sus aliados europeos. Los primeros dos, con el
nombre de Planes Fouchet | y Il, fracasaron, mientras que el tercero, cono-
cido como el Compromiso de Luxemburgo, tuvo éxito.

En 1966, De Gaulle logré poner un fin de facto a la votacion mayoritaria
que iba a durar hasta 1987. La batalla que llevd al Compromiso de Luxem-
burgo empezd en relacién con un plan propuesto por la Comisién para
fundar larecién acordada Polilica Agricola Comunitaria (PAC). La Comision
propuso un monto que excedia con mucho la cantidad necesaria, y la pro-
puesta de la Comision sugeria que este ingreso "extra' podia ser (til para
financiar proyectos que no fueran aquellos ya aceptados por los gobiernos.
Por afiadidura, la propuesta requeria aumentar los poderes presupuestarios
del Parlamento Europeo e indirectamente de la Comision (Tsebelis y Krep-
pel, 1998: 60-63).

De Gaulle aproveché la oportunidad y en una conferencia de prensa de
1965 argumentd que el episodio mostraba una Comision que intentaba
excederse de sus poderes, en detrimento de la soberania nacional de los Es-
tados miembros. A partir de julio de 1965, después de una junta inconclu-
sa del Consejo sobre las crisis presupuestarias inminentes, Francia inicio
su asi [lamada politica de "silla vacia'. De hecho, Francia boicoteo a la Co-
munidad Europea durante siete meses, causando una profunda crisis que
al final se resolvio s6lo mediante el Compromiso de Luxemburgo. El com-
promiso mismo no tenia nada que ver con las propuestas financieras, que
supuestamente habian causado la crisis. En vez de €llo, el compromiso tra-
taba exclusivamente el tema de la votacién mayoritaria en el Consegjo, que
iba a entrar en vigor ese mismo afio. El compromiso fue un "acuerdo de no
estar de acuerdo” (Marjolin, 1980: 56-59). El texto del compromiso reafir-
maba el deseo de los otros cinco miembros de la Comunidad Europea de
avanzar con votacién mayoritaria, aunque estaban dispuestos a retrasar las
decisiones "cuando estuvieran en juego los temas muy importantes para
uno o mas paises miembros". Sin embargo, los franceses declararon su opi-
nion de "que, cuando hay de por medio temas muy importantes, se debe
continuar con las decisiones hasta que se logre un acuerdo unanime" (Se-
sion Extraordinariadel Consejo, 18 de enero de 1966, Boletin de la CE 3/66,
parte b, parrafos 1-3). Esta divergencia de opinién fue notada por los seis
paises miembros, y se llego al acuerdo de que esta diferencia de opinién no
deberia obstaculizar, "que se reanudara el trabajo de la Comunidad de acuer-
do con el procedimiento normal” (Boletin de la CE 3/66, parte b, parrafo 4).
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Los efectos del compromiso fueron profundos y duraderos. Aunque ini-
cialmente los otros cinco Estados miembros se opusieron al requerimiento
de unanimidad, terminaron no sélo por aceptarlo sino también por respal-
darlo y protegerlo de una serie de intentos de recuperar la votacion mayo-
ritaria. El Compromiso de Luxemburgo presagio "un cambio de caréacter
distintivo, que inicialmente los Cinco rechazaron, pero que mas tarde, espe-
cialmente después de la primera ampliacion, todos abrazaron de buen gra-
do" (Difian, 1994: 59).

2.2. El procedimiento de cooperacion

El Compromiso de Luxemburgo goberno el proceso legislativo en la Union
Europea hasta la ratificacion del Acta Unica Europea (AUE) en 1987. Esta
acta introdujo el "procedimiento de cooperacion” entre las tres institucio-
nes legislativas, la Comisién, el Consegjo y el Parlamento Europeo (elegido
directamente desde 1979).

El procedimiento de cooperacion no llegé a cubrir todas las areas de la
legislacion de la Unidon Europea. Se aplicé a unos diez articulos del Trata-
do de Romay constituy6 entre un tercio y la mitad de las decisiones toma-
das por el parlamento (Jacobsy Corbett, 1990: 169). El procedimiento com-
prende dos lecturas de cada pieza de legislacion (inicialmente introducida
por la Comisién) en el Parlamento Europeo y el Consegjo. EI Consejo toma
la decision final ya sea por mayoria calificada o por unanimidad. En abs-
tracto, el procedimiento se parece a un sistema de navette entre las dos c&-
maras de una legislatura bicameral donde la camara alta (el Consejo) tiene
la dltima palabra.’

El proceso legislativo se inicia cuando la Comisién presenta una pro-
puesta al Parlamento Europeo. Al mismo tiempo, el Consejo puede empe-
zar a deliberar, pero no puede llegar a una decision hasta enterarse de la
posicién del Parlamento Europeo. El Parlamento Europeo en la primera
lectura puede aceptar, enmendar o rechazar la propuesta; también puede
guardarse su opinién, remitiendo lalegislacion de regreso a un comité, con
lo cual hace abortar efectivamente la propuesta. Unavez que el Parlamento
Europeo decide, la propuesta regresa a los miembros de la Comisién, quie-
nes pueden revisar la propuesta inicial para adaptarla al Parlamento Euro-

*Véase capitulo vi. Para una discusion detallada del sistema de navette en diferentes pai-
ses, véase Tsebelisy Money (1997).
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peo. La Comision presenta la propuesta enmendada al Consejo. Los miem-
bros del Consegjo adoptan una "posicion comun" por mayoria calificada (en
el momento, con 12 miembros, 54 de 76 votos) si estan de acuerdo con la
propuesta de la Comision, o por unanimidad si enmendaron efectivamen-
te la propuesta. No hay limite de tiempo para las deliberaciones en esta pri-
mera lectura de la propuesta. Es obvio, por lo tanto, que cualquiera de las
instituciones puede hacer abortar efectivamente la legislacion en esta eta-
pa del proceso.

Unavez que el Consegjo adopta su posicion comuan, se inicia la segunda
lectura de la propuesta. EI Consejo devuelve su posicion coman al Parla-
mento Europeo, junto con unajustificacion completa de las razones por las
cuales adoptd esta posicion. El articulo 149(2b) del Acia Unica Europea re-
quiere lajustificacion plena de la posicion del Consejo y de la Comision. Sin
embargo, en lafase inicial de aplicacion del procedimiento, el Consejo pro-
porciond razones extremadamente esquematicas o incluso no dio ninguna
razén en lo absoluto. En un caso, parece que no se enterd de que el Parla-
mento Europeo habia postergado indefinidamente las enmiendas a la pro-
puesta de la Comisién (Bieber, 1988: 720). El Parlamento Europeo protes-
t6 oficialmente, su presidente declar6 el 28 de octubre de 1987 que "por lo
menos, el Consejo debia dar reacciones especificas y explicadas a cada una
de las enmiendas del Parlamento" (Jacobsy Corbett, 1990: 173). El 18 de
noviembre de 1987 el Parlamento Europeo amenaz6 al Consejo con e€jercer
accion juridica en lo tocante a dos resoluciones (Bieber, 1988: 720). Como
resultado, el Consejo alter6 su enfoque y proporciond una explicacién de
su punto de vista sobre cada uno de los temas sustantivos planteados por
el proyecto de legislacion (Jacobs y Corbett, 1990: 173).

El Parlamento Europeo tiene entonces tres meses para seleccionar una
de tres opciones: aprobar la posicién comun del Consegjo (o, lo que es igual,
no emprender ninguna accion), en cuyo caso el Consejo adopta |a propues-
ta; rechazar la posicién comdn por una mayoria absoluta de sus miembros
(en el momento 260 votos); o enmendar la posicion comdn, de nueva cuen-
ta por una mayoria absoluta de sus miembros. En esta segunda vuelta, el
tiempo es esencial. El reloj empieza a correr cuando el presidente del Par-
lamento Europeo anuncia que ha recibido todos los documentos pertinen-
tes en los nueve idiomas oficiales.

La Comision puede haber presentado o no al Consejo la legislacion re-
chazada por el Parlamento Europeo; si tal legislacién se introduce, el Con-
sgjo puede invalidar el rechazo por unanimidad. La legislaciéon enmendada
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se presenta a la Comision, la cual debe revisar la propuesta en el plazo de
un mes. Las enmiendas parlamentarias que son aceptadas por la Comision
pueden ser adoptadas por el Consejo por mayoria calificada (54 de 76), mien-
tras que cualquier otraversion requiere de unanimidad en el Consejo. Si el
Consejo no logra actuar dentro de tres meses (cuatro, con el acuerdo del Par-
lamento Europeo), la propuesta prescribe.

Una vez que se inicie la discusién por una propuesta de la Comision,
no hay restricciones alas enmiendas que el Parlamento Europeo puede in-
troducir en su primera lectura. En la segunda lectura, las reglas parlamen-
tarias especifican que las enmiendas tienen que ser Gnicamente en aquellas
partes del texto que el Consejo ha modificado, y que intenten adoptar un
compromiso con el Consejo o restaurar la posiciéon del Parlamento Euro-
peo en la primera lectura (Bieber, 1988: 722).

Hay, sin embargo, unarestriccion muy importante ala capacidad de en-
mienda de la segunda lectura del Parlamento Europeo. Las enmiendas re-
quieren mayorias absolutas para ser adoptadas. En la préctica, los 260 votos
requeridos constituyen una mayoria de dos tercios de los miembros presen-
tes. Por afiadidura, dado que los miembros del Parlamento Europeo de los
12 paises por entonces integrantes estaban organizados en mas de 10 gru-
pos parlamentarios (representacion internacional) y que las alineaciones de
votacion ocurrian con mayor frecuencia por grupos politicos y menos a me-
nudo por paises, y dado también que la disciplina de los votantes es débil,
260 votos equivalen a un requerimiento de mayoria calificada, como se vio
en el capitulo vi.

En resumen, de acuerdo con el procedimiento de cooperacion, en su se-
gunda lectura el Parlamento Europeo puede hacer una propuesta por ma-
yoria absoluta de sus miembros, la cual, si es adoptada por la Comision,
puede ser aceptada por una mayoria calificada (54 de 76) del Consgjo, pero
requiere unanimidad del Consejo para ser modificada. Esta propuesta pue-
de estar en cualquier parte entre la primera lectura del Parlamento Europeo
y el Consejo de la legislacién inicial, incluyendo una reiteracién de la posi-
cion previa del Parlamento Europeo. Esto es lo que he denominado "poder
condicional de establecimiento de agenda del Parlamento Europeo" (Tsebe-
lis, 1994); analizo sus propiedades estratégicas en la siguiente seccion.
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2.3. El procedimiento de codecision |

El Tratado de Maastricht introdujo un nuevo procedimiento en la toma de
decisiones, que fue bautizado (en la bibliografia y en los debates cotidia-
nos, no en el tratado mismo) como "codecision". Este procedimiento esen-
cialmente agrega algunas etapas nuevas al procedimiento de cooperacion
después de la segunda lectura de la legislacion en el Parlamento Europeo.
Si en su segunda lectura el Consejo estd en desacuerdo con cualquiera de
las enmiendas parlamentarias, el texto es remitido a un comité de concilia-
cién, compuesto por un nimero igual de miembros del Consejo y de repre-
sentantes parlamentarios. Si el comité llega a un acuerdo, éste tiene que ser
aprobado por una mayoria en el Parlamento Europeo y una mayoria cali-
ficada en el Consejo para que se pueda convertir en ley. Si no hay acuerdo,
la iniciativa regresa al Consegjo, el cual puede reintroducir su posicién pre-
via, "posiblemente con enmiendas del Parlamento Europeo”, por mayoria
calificada o por unanimidad (dependiendo del tema). De no ser que una ma-
yoria absoluta de los miembros del Parlamento Europeo discrepe, laley es
adoptada.

Una comparacion de los dos procedimientos indica varias diferencias
principales. Primero, el parlamento tiene capacidad de veto absoluta en el
procedimiento de codecision, pero necesita una alianza con la Comisién o
al menos un miembro del Consejo para hacer que su veto se sostenga en el
procedimiento de cooperacion. Segundo, al final del procedimiento de co-
decision, es el Consejo el que hace una propuesta de "témenlo o déenlo" al
Parlamento Europeo. Tercero, en el procedimiento de codecision, el des-
acuerdo aun por una sola enmienda parlamentaria activa el procedimien-
to de conciliacion, mientras que en el procedimiento de cooperacion el Con-
sejo podria modificar anicamente aquellas enmiendas parlamentarias
aceptadas por la Comision que contaban con el acuerdo unanime del Con-
sgjo (dejando intactas alas otras). Cuarto, de acuerdo con el procedimiento
de codecision, en ciertas areas (incluyendo programas de culturay estruc-
tura en Investigacion y Desarrollo) las decisiones del Consejo en el comité
conjunto asi como en la etapa final s6lo se pueden tomar por unanimidad.
Quinto, en la etapa de conciliacion del procedimiento de codecisién la Co-
misidn esta presente, pero su acuerdo no es necesario: si el Parlamento
Europeo y el Consejo llegan a un acuerdo, la posicion de la Comision es
irrelevante.
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2.4, El procedimiento de codecision |l

Al Parlamento Europeo le desagradaban intensamente los tltimos pasos del
procedimiento de cooperacion |: el hecho de que un desacuerdo en el comi-
té de conciliacion no significara el rechazo de una propuesta de ley, sino
que habilitara al Consejo para regresar a su "posicién comun" anterior, in-
cluyendo posibles enmiendas del Parlamento Europeo. La idea del Parla-
mento Europeo fue adoptada en el Tratado de Amsterdam, donde se reco-
nocio que la incapacidad del comité de conciliacion para llegar a un acuerdo
implicaba el rechazo de una propuesta de ley. Es interesante estudiar como
logré el Parlamento Europeo imponer su voluntad alos gobiernos que firma-
ron el siguiente Tratado.

Con el fin de dejar en claro sus preferencias, el Parlamento Europeo
adopto un conjunto de reglas nuevas después de Maastricht. Una de estas
reglas (78) especificaba lareaccién del Parlamento Europeo si no habia nin-
gun acuerdo en el comité de conciliacion:

/) Cuando no se llegue a un acuerdo sobre un texto conjunto dentro del Comité
de Conciliacién, el Presidente [del Parlamento Europeo] invitara a la Comision
a retirar su propuesta, e invitard al Consejo de Ministros a no adoptar en nin-
guna circunstancia una posicién segun el articulo 189b(6) del Tratado de la Co-
munidad Europea. Si no obstante el Consejo confirmara su posicién comun, el
Presidente del Consejo de Ministros debera ser invitado a justificar la decisién
ante el parlamento en sesion plenaria. El asunto debera ser colocado automa-
ticamente en la agenda de la pasada sesion parcial para caer dentro de seis o,
si se amplia, ocho semanas de la confirmacion por el Consejo. [...] 3) Ninguna
enmienda al texto del Consejo puede ser postergada indefinidamente. 4) El texto
del Consejo en su conjunto debera ser el tema de una sola votacion. El parla-
mento debera votar sobre una mocion de rechazar el texto del Consejo. Si esta
mocion recibe los votos de una mayoria de los miembros componentes del Par-
lamento, el Presidente [del Parlamento Europeo] debera declarar que no es
adoptada la ley propuesta.

La Regla 78 se aplicé una solavez, en el caso del proyecto de directiva
sobre disposiciones para red abierta en telefonia de voz (open network pro-
vison, ONP). En otra ocasion cuando un texto conjunto no se pudo aceptar
en conciliacion (sobre el proyecto de directiva acerca de firmas de inversion
e instituciones de crédito en 1998), el Consejo decidioé no reafirmar su po-
sicién comaun.
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Hix (proxima publicacion) ha inferido que "este voto revel6 que la Re-
gla 78, respaldada por las preferencias institucionales del liderazgo del Par-
lamento Europeo, era de hecho una amenaza creible. [..] Esta estrategia
dio resultado, ya que establecié un compromiso en el comité de concilia-
cién como el verdadero equilibrio del juego". Sobre la base de este andlisis,
Hix (proxima publicacidn) saca la conclusion de que el Tratado de Ams-
terdam sencillamente reconoci6 una realidad de facto, que sélo habia una
manera para lograr que se aceptara cualquier legislacion: hacer que el co-
mité de conciliacion la propusieraal Consejo y al Parlamento Europeo (véa-
se también Corbett, 2001a). Sin embargo, la eliminacion de la Ultima eta-
pa del procedimiento de codecision | no era un asunto trivial, como lo
demuestran Moravcsik y Nicolaidis (1999). Hasta el ultimo minuto, varios
gobiernos estuvieron en contra de la eliminacion del Ultimo paso de este
procedimiento.

En la siguiente seccion se examinard la diferencia entre las dos versio-
nes de la codecisién, y en la Ultima seccidn de este capitulo se considera-
ran algunas de las implicaciones empiricas de este andlisis.

2.5. Codecision Il ampliada y € requerimiento
de mayoria calificada

El Tratado de Niza amplid las areas de aplicabilidad del procedimiento de
codecision |1, pero al mismo tiempo aument6 el umbral de mayoria califi-
cada. La mayoria calificada que se requirié en Amsterdam (para una Union
Europea de 15 miembros) fue 62 de 87 votos en el Consejo (q = 0.7126).
Niza (entre otras cosas) alterd el peso de diferentes paises en el Consegjo.
Por ejemplo, los cinco paises mas grandes tuvieron 48 de los 87 votos (55%)
hasta el Tratado de Amsterdam.* En la actualidad reciben 143 de los 237
votos (60%).° Sin embargo, el cambio mas interesante que ocurriraen el fu-
turo consiste en quejunto con el agrandamiento de la Unién Europea a 27
miembros (por la expansion hacia Europa Oriental), el umbral requerido
de mayoria calificada sera 253 de 345 (q = 0.7333).

Sin embargo, este aumento oficial en el umbral subestima la situacion.
El requerimiento real especificado en el articulo 205(4) del Tratado de Niza

‘ Alemania, Francia, el Reino Unido e Italia tuvieron 10 votos cada uno, y Espafia ocho
votos.
* Alemania, Francia, el Reino Unido e Italia tienen 29 votos cada uno y Espafia 27 votos.
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es una mayoria triple: ademas del umbral de mayoria calificada, una deci-
sién del Consejo liene que ser respaldada por una mayoria de los estados
miembros, y si un estado miembro lo requiere, tiene que ser respal dada por
miembros que totalicen 62% de la poblacién de la Unidn Europea (Y ataga-
nas, 2001). Todas estas restricciones elevan significativamente el umbral de
mayoria calificada para la toma de decisiones del Consejo, y como lo demos-
tré en el capitulo n, acrecientan la estabilidad politica. Analizo estas modi-
ficaciones con detalle en la seccidn 4.

3. ANALISIS DE JUGADORES CON VETO
DE LOS PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS

Estudiemos ahora las implicaciones de estas complicadas reglas de toma
de decisiones tanto en lo tocante a la distribucién del poder legislativo entre
las tres diferentes instituciones como por las consecuencias de la discrecion
en la toma de decisiones de otros actores, como el Tribunal Europeo de Jus-
ticia. Por lo tanto, esta seccién esta dividida en dos partes: las consecuen-
cias legislativas de los procedimientos de toma de decisiones y sus efectos
sobre la burocraciay el poder judicial.

3.1. Consecuencias legidlativas de los procedimientos
de toma de decisiones

En todos los procedimientos legislativos se busca llegar a un acuerdo entre
las distintas instituciones. Lo que difiere es quién es el actor institucional
encargado de formular el posible acuerdo (establecedor de la agenda) y qué
sucede si no se puede lograr tal acuerdo (quién tiene poderes de veto).
Con el propésito de abordar estos temas, me concentraré en las Ultimas
etapas de cada procedimiento. Larazoén por la cual me concentro en las Ul-
timas etapas es que cualquier actor racional cuando es Ilamado a decidir
mirara el camino hacia las posibles consecuencias de sus acciones, y toma-
ra las decisiones que habran de dejarlo en mejores condiciones en ulterio-
res etapas del juego (y por supuesto en la etapa final).” Si todos los actores
conocieran las preferencias y recompensas de los demas (el término que se

* Esto se denomina "induccién hacia atras' en la bibliografia sobre la teoria de juegos.
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usa en lateoria dejuegos paratal situacion es "informacién completa"), este
modo de pensar conduciria a un final inmediato del juego legislativo: la Co-
mision propondria un proyecto de ley que serd aceptado por todos los de-
mas actores. De hecho, la Comision nunca haria una propuesta que fuera
rechazada en Ultima instancia, y los otros jugadores no plantearian obje-
ciones si supieran que no ganarian en un enfrenlamiento. Sin embargo,
dado que todos estos procedimientos se desarrollan con jugadas y contra-
jugadas de cada actor, que la cooperacion llega a la segunda lectura, y que
la codecision va a conciliar las juntas de comités, la suposicion mas razo-
nable que se puede hacer es que los diferentes jugadores no acttan en el
mundo ideal de "informacion completa’. Consideremos la Ultima etapa de
cada uno de los procedimientos.

La Gltima etapa del procedimiento de cooperacion es clara: el Parla-
mento Europeo propone una serie de enmiendas y la Comision las incor-
pora todas, algunas o ninguna dentro del informe final que le presenta al
Consegjo. El Consejo acepta la propuesta de la Comisién por mayoria califi-
cada, o la modifica por unanimidad. En otras palabras, es mas dificil que
el Consgjo modifique una propuesta parlamentaria (siempre y cuando sea
aceptada por la comision) a que la acepte.

Este procedimiento puede habilitar al Parlamento Europeo para que ofrezca
una propuesta que deja en mejores condiciones a una mayoria calificada del
Consgjo que cualquier decision unanime. S tal propuesta existe, si' el Parla-
mento Europeo es capaz de hacerla, y si la comisién la adopta, entonces el Par-
lamento Europeo tiene poderes de establecimiento de agenda. Si, en cambio,
estas condiciones no se dan, el Parlamento Europeo pierde su poder de estable-
cimiento de agenda. Por ello Ilamo condicional al poder de agenda del Parla-
mento Europeo segln el procedimiento de cooperacion [Tsebelis, 1994: 131].

Daré un gjemplo de la forma como el Parlamento Europeo puede hacer
uso de sus poderes condicionales de establecimiento de agenda. Empezaré
con un espacio politico unidimensional y entonces pasaré a un espacio bi-
dimensional donde los resultados difieren.

El Consegjo esta representado por siete miembros (de tal suerte que se
puede aproximar a la mayoria calificada requerida por cinco de los siete
miembros). La dimension implicita es integracién, de modo que el Parla-

" Se le recuerda al lector que se requieren 260 votos para una propuesta.
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mento Europeo y la Comision estan a la derecha de los paises miembros,
mientras que el statu quo esta a la izquierda. Los calculos estratégicos del
Parlamento Europeo son los siguientes: tiene que ofrecer a cinco miembros
del Consejo una propuesta que los dejara en mejores condiciones que cual-
quier cosa que el Consejo pueda decidir por unanimidad (véase Tsebelis,
1994, 1997).

Otros investigadores (Steunenberg, 1994; Crombez, 1996; Moser, 1996)
argumentan que incluso si el Parlamento Europeo se comporta de la ma-
nera descrita por Tsebelis (1994) en la segunda vuelta, habria sucedido una
de dos cosas en la vuelta anterior: a la Comisién le habrian gustado algu-
nas de las enmiendas y las hara propias, o el Parlamento Europeo sabia que
la Comision rechazaria sus enmiendas y por lo tanto no las ofrecia. Asi, el
Parlamento Europeo no deberia estar haciendo enmiendas, ya sea porque
su opinidn ya esta incorporada en el texto, o bien porque cualesquier cam-
bios serian rechazados. En la gréficaxi.l la Comisiény el Parlamento Euro-
peo tienen preferencias similares, de tal suerte que la Comision debe ini-
ciar el procedimiento haciendo la propuesta X. El Parlamento Europeo
entendera que ningdn mejoramiento es posible o, si se le ofrece una pro-
puesla diferente (por ejemplo, su propio punto ideal), la Comisién rechaza-

GRAFICA XI. 1. Establecimiento condicional de agenda en una y dos dimensiones.
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rdla enmienda. Crombez (1996: 218) lo expresa en pocas palabras: "Propo-
sicion 3: Segun el procedimiento de cooperacion, la oportunidad del Parla-
mento para enmendar la posicion comdn del Consejo no afecta la politica
de equilibrio". Como resultado, esperan un Parlamento Europeo impoten-
te y argumentan que el poder de establecimiento de agenda esta en la Co-
mision. Esta es una diferencia en la identidad del establecedor de agenda.

Sea como fuere, hay una segunda diferencia entre mi andlisis y las ex-
pectativas de Crombez (1996), Steunenberg (1994) y Moser (1996). Ellos
creen que el establecedor de agenda hara una propuesta que deje a una ma-
yoria calificada en mejores condiciones que el statu quo, mientras que en
mi analisis la propuesta dejara en mejores condiciones a una mayoria cali-
ficada que cualquier cosa que se pueda promover en el Consegjo por unani-
midad.

Lagraficaxi.| presenta las diferencias de los dos argumentos. Segin mi
argumento, el Consejo puede modificar unanimemente el statu quo y selec-
cionar cualquier cosa en el area SQ'Y'. Por lo tanto, si el Parlamento Euro-
peo ofrece X', una propuesta que el miembro 3' apenas prefiere sobre Y",
sera aceptada por la Comision y los miembros 3', 4', 5', 6' y 7' del Consgjo.
Segun Crombez (1996), Steunenberg (1994) y Moser (1996) la propuesta ga-
nadora estara ubicada cerca del punto 4' (es simétrica a SQ con respecto al
miembro eje del Consegjo: 3)- Ademas, la propuesta ganadora sera hecha
por la Comision, y el Parlamento Europeo no hara ninguna enmienda
puesto que no puede mejorar su situacion (cualquier enmienda a la dere-
cha de la Comision sera derrotada, y cualquier enmienda a la izquierda es
menos preferida).

Unatercera direccion de investigacion es la que adopta una posicién in-
termedia. Bieber, Pantalis y Schoo (1986: 791) argiiyeron: "En lo tocante al
Parlamento Europeo, el Acta Unica es un documento incongruente: cuan-
do acrecienta los poderes de participacion del Parlamento Europeo en la
toma de decisiones, el efecto practico es muy limitado o muy disminuido
debido a que el gjercicio de los poderes depende de la actitud del Consejo
y dela Comisién". De modo similar, Fitzmaurice (1988: 391) argumento que
"a pesar de las apariencias de un modelo de codecision, el Consejo précti-
camente retiene la Ultima palabra”. Jacobs (1997: 6) critica explicitamente
el primer enfoque planteando dos argumentos: primero, que hay una ten-
dencia a que el Consejo decida unanimemente y, segundo, que la Comisién
tiende "ya sea a estar del lado de o al menos ano ir en contra del actor méas
poderoso, el Consejo, en las etapas finales del procedimiento [...] incluso si
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han respaldado enmiendas del Parlamento en la primera lectura".” Corbett
(2001a: 376) plantea un argumento similar: "Los poderes del Parlamento
segun el procedimiento de cooperacion para formular una posicién de 't6-
menlo o déjenlo’ hacia el Consejo depende de tantas condiciones que, en la
préactica, habitualmente no se aplica". Por ultimo, Lodge (1987: 23) afirma
qgue el poder limitado del Parlamento Europeo proviene de la amenaza de
bloguear decisiones, lo cual puede ocurrir "en una alianza con uno 0 mas
Estados miembros dispuestos a frustrar la consecucion de las mayorias ne-
cesarias (calificadas o unanimes), de no ser que se acomoden a las opinio-
nes y enmiendas del Parlamento Europeo”.

Tsebelis (1997) abordé las criticas de los otros dos enfoques, argumen-
tando que algunas de las teorias de no impacto o de impacto limitado se
basan en suposiciones no realistas de informacién completay unidimensio-
nalidad del espacio de la cuestion. Una vez que estas suposiciones se rela-
jan, es posible hacer enmiendas en el Parlamento Europeo. Tsebelis enume-
ra varios de estos ejemplos. Por ejemplo, la Comision puede estar deseosa
de comprometerse con el Parlamento Europeo porque actia como un "in-
termediario honrado" o para evitar fricciones. Pero, debido a informacién
incompleta acerca de las preferencias del Parlamento Europeo, la Comisién
puede esperar para observar antes el grado de la resolucion del Parlamento
Europeo (indicado, por ejemplo, mediante una mayoria fuerte o la asigna-
cion de un informador muy competente) y adoptar entonces estas enmien-
das. Tsebelis arguye también que la Comisién puede adoptar enmiendas del
Parlamento Europeo si estas Ultimas se introducen en una nueva dimen-
sion. Lamitad inferior de la grafica xi.| indica como laintroduccion de una
nueva dimension puede dejar a la Comision en mejores condiciones que su
propia propuesta inicial.

Supongamos que la Comision comenz6 con una representacion unidi-
mensional del problema y hace la propuesta X'. El Parlamento Europeo
puede introducir ahora una enmienda sobre una dimension diferente y ge-
nerar un espacio politico bidimensional. En este espacio, las preferencias
del Consejo se presentan con los nimeros 1 a 7, mientras que las posiciones

* En términos estrictos, el argumento de Jacobs no es una refutacién de la tesis de Tsebe-
lis (1994): el argumento de " establecimiento condicional de agenda" se basa en la aceptacion
de la Comisién, y la falta de unanimidad en el Consejo. No hace ningin pronéstico acerca de
cémo se obtendran estas condiciones. Sin embargo, si estas condiciones raras veces se cum-
plen, el establecimiento condicional de agenda va tomando menos importancia empirica. Por
esta razén examinaremos empiricamente mas adelante las afirmaciones de Jacob.
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(punto C) del Parlamento Europeo y de la Comision se indican a la dere-
cha. De nueva cuenta, el Parlamento Europeo tiene que hacer los siguien-
tes célculos: encontrar qué puede hacer el Consejo unanimemente —cual-
quier cosa en el area U(SQ)—, y hacer una propuesta que deje a cinco
miembros en mejores condiciones que cualquier cosa dentro del area
U(SQ). Esto se indica en la grafica mediante el area de sombreado cruzado
Q(U(SQ)). Entre todos los puntos en Q(U(SQ)), el Parlamento Europeo se-
lecciona el punto més cercano a su propia posicion, mientras la Comision
tiene la alternativa de modificar ligeramente esta enmienda a Z o (si los cos-
tos de transaccién son altos) aceptarla exactamente en la forma como el
Parlamento Europeo la redact6. Las partes altay baja de la gréfica xi.l in-
dican que la Comision prefiere la propuesta en un espacio bidimensional
(yasea X 0 Z) mas que su propia propuesta de espacio unidimensional.

Por lo tanto el Parlamento Europeo, al introducir una enmienda en una
dimension diferente, genera una situacion estratégica distinta tanto parala
Comisién como para el Consejo. Para el Consgjo, la nueva situacién es ge-
nerada por la diferencia de opinién entre los miembros 2 y 3 alo largo de
la nueva dimension. Dado que 2 y 3 tienen diferencias importantes en el
cuadro bidimensional (pero no en la proyeccion unidimensional), el miem-
bro 3 esta dispuesto a hacer muchas méas concesiones a la Comision y al
Parlamento Europeo que antes. La Comision prefiere la enmienda del Par-
lamento Europeo porque deja a la Comisién en condiciones significativa-
mente mejores en comparacién con su propuesta inicial. Como resultado,
el Parlamento Europeo si hace una propuesta y su propuesta es aceptada
(adiferencia de los resultados en modelos unidimensionales de informacion
completa).

LagréficaXl.1 simplifica el proceso de latoma de decisiones de una ma-
nera importante. Presupone que el Parlamento Europeo es un jugador uni-
ficado, lo cual para un parlamento que presenta 15 nacionalidadesy 12
ideologias es una simplificacion verdaderamente heroica. Sin embargo,
como lo ha demostrado el capitulo n, los resultados no cambian significa-
tivamente si sustituimos la suposicion falsa del jugador unificado por la hi-
pétesis mas realista de "toma de decisiones cooperativa". Tsebelis (1995c)
argumenta que debido a la organizacion del Parlamento Europeo, y en par-
ticular debido a los "ponentes” de las diferentes propuestas de ley, la toma
de decisiones cooperativa es una suposicion razonable.

Esta es la segunda vez que encontramos casos concretos donde los mo-
delos multidimensionales conducen a resultados diferentes de los unidi-
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mensionales, y por lo tanto se debe plantear el argumento de que la toma
de decisiones esta en una dimension para que la sigan las conclusiones.’
Estos ejemplos establecen un poderoso argumento en favor de la teoria de
los jugadores con veto, con base en los espacios politicos multidimensiona-
les. Veremos si la evidencia empirica corrobora estas expectativas en la si-
guiente seccion.

El procedimiento de codecision | tiene dos grandes diferencias. Prime-
ro, elimina a la Comision de la ultima ronda de negociaciones, y como re-
sultado reduce la influencia de la Comisién sobre la legislacion. La influen-
cia legislativa de la Comision no es eliminada por completo, como han
argumentado algunos investigadores (Crombez, 1997). La razo6n es que la
Comision puede hacer una propuesta al comienzo de los procesos, que sera
aceptada por los otros dos actores (se le recuerda al lector que el proceso
legislativo empieza con una propuesta de la Comisién, de modo que la Co-
mision tiene un papel de establecimiento de agenda).

Segundo, hay dos posibles finales de la codecision |, dependiendo del
resultado de las negociaciones en el comité de conciliacion: 1) Si el comité
de conciliacion llega a un acuerdo, este acuerdo se presenta tanto al Con-
sejo como al Parlamento Europeo; es adoptado si recibe una mayoria cali-
ficada en el Consegjo y una mayoria en el Parlamento Europeo; de otro modo
fracasa; 2) si el comité de conciliacion no logra llegar a un acuerdo, el Con-
sejo puede hacer una propuesta al Parlamento Europeo; esta propuesta se
considera aceptada a no ser que una mayoria absoluta del Parlamento Euro-
peo vote en contra de ella, en cuyo caso fracasa. El contenido de la propues-
ta es la posicion "con la cual se estuvo de acuerdo antes de que se iniciara
el procedimiento de conciliacién, posiblemente con enmiendas propuestas
por el Parlamento Europeo” (articulo 189b(6) del Tratado de Maastricht).
Dependiendo de cudl proceso sea seleccionado, difiere la identidad del es-
tablecedor de agenda. En el primer caso, es el mismo comité de concilia-
cion (es decir, una combinacion del Consegjo y del Parlamento Europeo),
mientras que en el segundo es el Consejo por si solo.

El proceso de codecision |l elimina la segunda senda de codecision |, y
considera laincapacidad del comité de conciliacién para poder alcanzar un
acuerdo como equivalente a la terminacién de un proyecto de ley. Hay dos
diferentes interpretaciones de la codecision | y la codecision 1. Segun la pri-
mera, los poderes se apartaron del Consejo de la codecision | hacia la code-

* El otro estaba en la discusion de politicas "g€' o "supermayoritarias’ en el capitulo vi.
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cision Il; de acuerdo con la segunda, esta diferencia se encuentra sélo en
las reglas formales, pero no en la realidad.

En una serie de articulos (Garrett, 1995b; Tsebelis, 1997; Garrett y Tse-
belis, 1996, 1997), Geoffrey Garrett y yo hemos planteado el argumento de
que, como el Consegjo esencial mente decide cual de los dos posibles finales
de la codecision | sera seleccionado (el Consejo puede conducir al comité de
conciliacion para que llegue a un acuerdo o no), en la codecisioén | el Conse-
jo puede en Ultima instancia hacer una oferta de "tomenlo o déjenlo" al Parla-
mento Europeo. La transiciéon de cooperacion a codecision implicaba que
el Parlamento Europeo intercambiara su poder condicional de estableci-
miento de agenda por poder de veto incondicional. El impacto del intercam-
bio del establecimiento de agenda condicional (cooperacién) por veto in-
condicional (codecision 1) varia con la relacion entre las preferencias del
Parlamento Europeo y las de los miembros de la Comision y del Consegjo.
Si el Parlamento Europeo y la Comision tienen posiciones similares (y siem-
pre y cuando los miembros del Consejo tengan diferentes preferencias ellos
mismos), el trueque del establecimiento de agenda condicional en coopera-
cién por el veto incondicional de la codecision | fue un mal acuerdo para
el Parlamento Europeo, asi como parala agenda pro integracién. Si por el
otro lado la Comision esta en desacuerdo con el Parlamento Europeo, 0 si
el Consgjo es unanime, el Parlamento Europeo no tiene poderes condicio-
nales de establecimiento de agenda, y por lo tanto esta mejor con un veto.

Corbett (2001a) y Hix (2001) presentan un argumento distinto. Arguyen
que debido a la adopcion en el Parlamento Europeo de la Regla 78 (véase
el andlisis anterior) el Parlamento Europeo habia modificado de facto las
reglas de la interaccion y eliminado la posibilidad de que el Consejo hiciera
ofertas de "tomenlo o déjenlo" al Parlamento Europeo. En consecuencia, la
codecision Il reconocia sencillamente lo que ya estaba en préactica desde
la codecision |.

Dejando de lado esta diferencia, hay un amplio consenso en que segun
la codecision 11 el Parlamento Europeo es un colegislador igual con el Con-
sgjo. La razon es que el Consejo ya no puede decidir en contra del Parla-
mento Europeo (ni siquiera unanimemente, como en la cooperacién) y ya
no puede presentar propuestas de "tomenlo o déjenlo" al Parlamento Euro-
peo (como fue el caso segun el Tratado de Maastricht). En vez de ello, €l
Consgjo y el Parlamento Europeo deben negociar en los mismos términos
sobre el resultado legislativo final, sin ninguna ventaja negociadora a prio-
ri inherente a cualquiera de ambas instituciones.
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Asi, la Unica diferencia que queda en la bibliografia acerca de la code-
cision | y la codecision Il es si hubo un importante cambio de poder en fa-
vor del Parlamento Europeo en Amsterdam, o si este cambio ya se habialo-
grado unilateralmente con la adopcion de la Regla 78. Retornaremos a este
punto en la Ultima seccion de este capitulo.

El Tratado de Niza modificé los requerimientos de mayoria del proce-
dimiento de codecision e introdujo una mayoria triple en el Consejo. Esta
modificacién equivale a aumentar el nimero de jugadores con veto en el
sistema.” Como resultado, la toma de decisiones en la Union Europea se
vuelve mas dificil, y aumenta la estabilidad politica.

Lo interesante de estas discusiones es que diferentes analisis discrepan
en |lo tocante alos derechos "nominales” o "reales" de distintas instituciones,
ya sea que las decisiones se tomen con informacion completa o incomple-
ta, en una o en muchas dimensiones. Algunos lectores consideraran impor-
tantes estas preguntas y a otros les pareceran demasiado técnicas. A estos
ultimos, he de sefialarles que las instituciones de la Unién Europea son
complicadas y estos detalles tienen consecuencias importantes sobre la dis-
tribucién del poder y sobre los resultados de las politicas. Sea como fuere,
el cuadro mas general es que las preguntas formuladas y las inferencias rea-
lizadas en todas estas obras de la bibliografia se basan, implicita o explici-
tamente, en preguntas que son motivo de estudio para la teoria de los ju-
gadores con veto: quiénes son losjugadores con veto, cémo deciden, quién
controla la agenda y cuanto.

3.2. Consecuencias del procedimiento legidlativo
sobre la burocracia y e poder judicial

La toma de decisiones legislativa en la Unién Europea ha cambiado en va-
rias dimensiones: se inicié por decisiones unanimes del Consejo, paso des-
pués a una mayoria calificada dentro del Consejo junto con el consenso de
los otros dos legisladores institucionales (la Comisiony el Parlamento Euro-
peo), pasé entonces (y permanece hoy dia) a una etapa de codecision donde
basta un acuerdo del Parlamento Europeo y de Consejo para adoptar las
decisiones.

* Mas exactamente, acrecentard las distancias entre los jugadores con veto existentes. Si
los jugadores adicionales con veto tienen menores distancias que los existentes, seran absor-
bidos, y si estan mas alejados de los existentes, no seran absorbidos.
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Todos estos cambios tienen efectos sobre el nimero y las distancias
ideol 6gicas de los jugadores con veto, y como consecuenciay por las razo-
nes que hemos visto en el capitulo x, suelen afectar la discrecion de buro6-
cratas y jueces. Dado que los procedimientos legislativos son muy compli-
cados, tendremos que considerar mas detenidamente las identidades y
distancias de los jugadores con veto. Comenzaré con una representacion
mas realista de la dindmica politica en la Unién Europea que laversion sim-
plista con la que empecé en la gréfica XI.l. Usaré una gréfica bidimensional
(gréficas xi.2 y xi.3), al menos por dos razones: primera, como he argumen-
tado, porque un enfoque unidimensional puede resultar engafioso, y segun-
da, porque muchas disputas politicas importantes en la Unién Europea con-
temporanea parecen ocurrir en un espacio al menos bidimensional. Una
dimensién describe sus preferencias para la integracion mas regional; la
otraes mas afin auna division tradicional izquierda-derecha (muy especial-
mente sobre asuntos regulatorios) (Hix, 1999; Kreppel y Tsebelis, 1999). El
analisis que sigue se basa en un articulo de Tsebelis y Garrett (2001).

GRAFICA XI.2. Ingtituciones de la Uni6n Europea en dos dimensiones.

Parlamento
Integracion

lzquierda-derecha
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GRAFICA xi.3. El ntcleo de los procedimientos legislativos de la Unidn Europea.

EZE Nicleo de unanimidad que vota en el Consejo

RS54 Nicleo del procedimiento de cooperacién

J Nicleo del procedimiento de consulta

B Nicleo de procedimientos de codecision 1y Il

Las ubicaciones de los actores en la gréfica xi.2 representan configura-
ciones de preferencia general plausibles en estas dos dimensiones. En am-
bos casos el Consejo y el Parlamento Europeo suelen ser los actores mas
"extremosos", mientras que la Comision suele estar colocada en algun pun-
to entre ellos. Sobre la dimension izquierda-derecha, la Comisidon probable-
mente estara mas cerca de los gobiernos nacionales que nombran a los
comisionados; sobre la dimension de integracién, no obstante, la Comisién
y el Parlamento Europeo son mas proclives a estar aliados como actores
pro europeos.
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Lo que surge de estas suposiciones es que las ubicaciones de los tres ac-
tores representan los angulos de un triangulo. Teoricamente, ésta es la re-
presentacion mas general de todos los casos en que los tres actores pueden
tener cualquier posicion en relacion unos con otros, excepto cuando dos de
ellos tienen posiciones idénticas,” o cuando uno de ellos esté ubicado exac-
tamente sobre una linea recta que conecta los puntos centrales de las otras
dos. Convendriarecalcar, por lo tanto, que laveracidad analitica de este ana-
lisis se mantiene, cualquiera que sea la posicién relativa de los actores.

Hagamos girar ahora 45 grados la gréafica xi.2 (Gnicamente con propo-
sitos de presentacién) e incorporemos el hecho de que los tres actores insti-
tucionales son, de hecho, entidades con muchos miembros que deciden por
mayorias simple, absoluta o calificada (gréfica xi.3). Presento las preferen-
cias de un parlamento compuesto de nueve miembros para caracterizar o
que es, de facto, un umbral de supermayoria para votacién en el Parlamen-
to Europeo, de acuerdo con los requerimientos de mayoria absoluta para
la aprobacion en la segunda lectura de proyectos legislativos. Incorporo esta
restriccion dentro del modelo requiriendo una mayoria superior a cinco no-
venas partes para que un proyecto de ley se adopte. Asi, en la grafica xi.3
no hay mayoria a laizquierda de lalinea ELE5, ninguna mayoria por enci-
ma de la linea E3E8, y asi sucesivamente.” Como resultado de este requi-
sito de supermayoria de jacto, existen algunos puntos ubicados centralmen-
te en el Parlamento Europeo que no pueden ser anulados por la mayoria
calificada requerida. La Comisién tiene presencia con tres miembros, deci-
de por una mayoria de sus miembros (dos de los tres), dado que ésta es la
regla de decision formal para el Colegio de Comisionados. Finalmente, ana-
lizo de nueva cuenta un Consejo de siete miembros, cinco de cuyos inte-
grantes representan la mayoria calificada requerida para la toma de deci-
siones.

La caracteristica central de la grafica xi.3 es su descripcién del "nlcleo"
de las instituciones legislativas de la Unién Europea segun los diversos pro-
cedimientos legislativos. El nicleo de unareglalegislativa es el conjunto de
resultados que no pueden ser invalidados por la aplicacion de esa regla. El

" Estefue el caso que presenté en la gréficaxi.l. Incluso en la gréficabidimensional, la Co-
mision y el Parlamento Europeo tenian posiciones casi idénticas.

* Dado que hay Unicamente cinco puntos en las dir ecciones especificadasy el requerimien-
to es de méas de cinco novenas partes de los votos. El requerimiento de mayoria calificada au-
menta el tamafio del nucleo, pero no es necesario para los argumentos que siguen (Tsebelisy
Y ataganas, 2002).



342 EFECTOS SISTEMICOS DE LOS JUGADORES CON VETO

nucleo del diferente procedimiento legislativo de la Union Europea descri-
be el espacio discrecional asequible ala Comision en la implantacion de la
legislacion, y al Tribunal Europeo de Justicia en la interpretacién estatuta-
ria. Como lo he demostrado en el capitulo n, las proposiciones que siguen
generalizan a mas de dos dimensiones, incluso si el nicleo no existe.” Se
presuponia también que el resultado de las interacciones legislativas (en el
largo plazo) seleccionaran puntos dentro del nucleo. De hecho, sin impor-
tar cual sea la regla de toma de decisiones, algin punto dentro del nicleo
siempre puede invalidar cualquier otro fuera del nucleo. Asi, en equilibrio,
cabria esperar que el statu quo legislativo estuviera dentro del nucleo, in-
cluso si en determinados momentos los actores no pudieran ponerse de
acuerdo sobre tal movimiento.

Empecemos reinterpretando brevemente la dinamica politica donde el
Consejo decide por unanimidad. En tales casos, se requiere un Consejo una-
nime para un cambio del statu quo legislativo. Cualquier punto dentro del
heptagono CI ... C7 no puede ser modificado por unanimidad dado que al
menos un miembro del Consejo objetaria cualquier cambio en el statu quo.
El area plumeada en la grafica xi.3 (independientemente de su sombreado)
constituye por tanto el ndcleo de los procedimientos legislativos basados en
unanimidad (y para revisiones de tratados). En cuanto a la discrecion, la
Comision y el Tribunal Europeo de Justicia podrian, por tanto, implantar o
interpretar efectivamente una pieza dada de legislacion (el statu quo) en
cualquier forma que desearan, siempre y cuando el resultado politico per-
maneciera dentro del nacleo. Esto seria verdad incluso si la implementa-
cion de la Comision o la interpretacion del Tribunal Europeo de Justicia no
coincidieran con la intencion del Consejo cuando aprobo6 la legislacion.

La observacion final se refiere a la ubicacion espacial de los actores. Es
obvio que la convergencia de preferencias (por ejemplo, si C1-C7 estuvie-
ran mas apifiadas bajo unanimidad, o si se acortaran las distancias entre €l
Consegjo, el Parlamento Europeo y la Comisién) reduciria el nucleo y por
ende también el alcance de la discrecion en la implantacion y adjudicacion.
Aumentar la heterogeneidad tendria el efecto contrario. En el contexto de
la Union Europea, cabria esperar que agregar nuevos miembros acrecenta-
ra la heterogeneidad en algunos casos (las accesiones del sury, en el futu-

* El nlcleo deja de existir formalmente si aumentamos lo suficiente la dimensionalidad
dtl espacio politico. Sin embargo, hemos visto en el capitulo x que podemos plantear argu-
ITH ntos similares sobre la base de los jugadores con veto incluso cuando el nucleo deja de
exi: tir.
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ro, las de Europa Oriental),” pero la redujera en otros (Austria, Finlandia
y Suecia, en muchos temas). Ademas, podria haber razones para esperar
gue se redujera la distancia entre las instituciones si, por gjemplo, los ciu-
dadanos exigen mayor responsabilidad a los miembros del Parlamento
Europeo (y entonces votan de la misma manera en elecciones nacionales y
del Parlamento Europeo).

Aqui mantendré constantes las preferencias y analizaré las diferencias
en los nlcleos de la legislacion de la Union Europea (y, por lo tanto, el al-
cance para la discrecion burocrética y judicial) en funcion de los procedi-
mientos usados para agregar las preferencias de los actores legislativos. La
legislacion puede ser aprobada de dos maneras segun los procedimientos
de consultay cooperacién. Se puede tomar una decisién con un acuerdo de
los actores correspondientes, o por unanimidad en el Consejo (actuando
solo). Para consulta, los "actores correspondientes” son una mayoria califi-
cada del Consejo y una mayoria de la Comisién. Para cooperacion, se de-
bera incorporar en esta lista una mayoria absoluta del Parlamento Euro-
peo. La gréfica xi.3 ya ha mostrado el nucleo de unanimidad del Consejo.
¢Qué restricciones impone laregla alternativa (acuerdo de la Comision para
consultas, o la Comisién y el parlamento para cooperacion) a la discrecion
politica?

Me concentro en el procedimiento de cooperacién debido alas comple-
jidades adicionales generadas por la participacion del Parlamento Europeo
en la legislacion. Recuérdese que presuponemos que el requisito de mayo-
ria absoluta en el Parlamento Europeo crea un umbral de supermayoria de
facto de mas de cinco novenos. En la grafica xi.3 se puede identificar el nu-
cleo de cinco novenas partes del Parlamento Europeo. Siguiendo el proce-
dimiento que se describié en el capitulo vi, conecto a cada miembro del Par-
lamento Europeo con otro de modo que tres miembros estan en un lado de
lalineay los otros cuatro integrantes estan en el otro lado. Tales lineas son
los pares E1ES5, E1E6, E2E6, E2E7, y asi sucesivamente. Estas lineas defi-
nen un poligono dentro de El ... E9. Este es el ntcleo del Parlamento Euro-
peo con mayoria absoluta. Denominemos este conjunto especifico de resul-
tados como el "nudcleo de cinco novenas partes del Parlamento Europeo”.
Es evidente que el Parlamento Europeo no puede modificar nada ubicado
en ese nlcleo, incluso si pudiese actuar solo, sin el respaldo del Consgjo o
de la Comision. Larazén es que hay una mayoria de mas de cinco novenas

Bednar, Ferejohn y Garrett, 1996.
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partes en contra de alejarse de cualquier punto particular de este poligono
de nueve lados. De modo similar, hay un ndcleo para el Consejo cuando de-
cida por votacion de mayoria calificada de cinco séptimas partes. Como lo
muestra la gréfica xi.3 (y por razones similares como para el Parlamento
Europeo), este "ndcleo de votacién de mayoria calificada" es un heptagono
ubicado dentro de CI ... C7.

El area ligeramente sombreada de la grafica xi.3, que conecta lo que re-
sulta ser el comisionado decisivo (1) con los puntos extremos del nicleo de
cinco novenos del Parlamento Europeo y el ndcleo de votacion de mayoria
calificada del Consejo, es por tanto el nicleo de legislacion que requiere una
mayoria calificada en el Consejo, una mayoria absoluta en el Parlamento
Europeo, y una mayoria simple en la Comisioén.

Pero éste no es el nacleo del procedimiento de cooperacion, dado que
un Consegjo unanime también puede aprobar legislacion. El nacleo de la
cooperacion se define entonces como la interseccion del ndcleo de unani-
midad del Consegjo (el area plumeada) y el nicleo interinstitucional (el area
sombreada). En la gréfica, el area con rayas entrecruzadas denota este nd-
cleo de cooperacion. Obsérvese que esta area es siempre mas pequefia que
el nucleo de unanimidad del Consejo (que, como se recordara, define el es-
pacio para la discrecion politica segin el Compromiso de Luxemburgo, revi-
siones de tratado y legislacion todavia sujeta a votacién por unanimidad).

Es féacil calcular el nicleo de consulta, que es sencillamente un subcon-
junto del nucleo de cooperacion, dado que la diferencia sobresaliente entre
los dos procedimientos es que no se requiere el acuerdo del Parlamento
Europeo. Este nucleo de consulta esta representado en la grafica xi.3 por el
area de mayor sombreado (independientemente del tipo de rayado).

Si la Comision o el Tribunal Europeo de Justicia quieren tomar una de-
cision que no sea rechazada segun el procedimiento de cooperacion, pueden
implantar e interpretar la legislacion en cualquier parte dentro del area con
rayas entrecruzadas. Lo grande que sea esta area depende, por supuesto, de
la posicion relativa de la Comisién y el Parlamento Europeo con respecto al
Consegjo (y la cohesién de las preferencias de los actores individuales en es-
tas instituciones). Si, por ejemplo, la Comision estuviera ubicada cerca de
E3, el nicleo se contraeria. Cabria pensar que dado el mecanismo de selec-
cion parala Comision (que requiere aprobacion tanto del Consejo como del
Parlamento Europeo), ésta es la posicién mas realista de los tres actores la
mayor parte del tiempo. El nucleo se expandiria, no obstante, si el Consegjo
estuviera ubicado entre la Comisién y el Parlamento Europeo.
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Ambas versiones de la codecision especifican que, al final del juego le-
gislativo, un acuerdo mediante una mayoria calificada del Consejo y una
mayoria absoluta del Parlamento Europeo puede invalidar a otros actores.
En particular, pueden pasar de lado ala Comision. En consecuencia, el area
fuertemente sombreada de la gréfica xi.3 que conecta al nicleo de cinco no-
venas partes del Parlamento Europeo y el ndcleo del Consejo de cinco sép-
timos representan el nucleo de codecision (I y 11). Cuanto mayores sean las
diferencias politicas entre el Consejo y el Parlamento Europeo (y mayor la
dispersién de preferencias dentro de estas instituciones), mayor sera el ta-
mafio del ndcleo, y por ende mayor sera la discrecion disponible parala Co-
mision en la implantacion de politicay para el Tribunal Europeo de Justi-
cia en la interpretacion estatutaria.

La gréfica xi.4 se concentra en los efectos del Tratado de Niza. Como se
ha presentado en la seccion 2, el umbral de mayoria calificada aumento li-
geramente, y las preferencias en los paises nuevos muestran una tendencia

GRAFICA X1.4. Después de Niza, €l nicleo del Consgjoy la Unidn Europea se expande.

Nucleo del Consejo antes de Niza

Nucleo del Consejo adicional después de Niza
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a ser menos homogéneas que las de los 15 miembros actuales. Estos dos
cambios tienden a acrecentar el nucleo del Consegjo. Sin embargo, aqui me
concentraré en las otras dos modificaciones, el requisito de que la legisla-
cion sea respaldada por una mayoria de los paises miembros y el requisito
de que las propuestas ganadoras deben estar respaldadas por paises que to-
talicen cuando menos 62% de la poblacion de la Unidon Europea. La gréfi-
ca xi.4 comienza a partir del ndcleo del procedimiento de codecision antes
de Niza (como se presenta en la grafica xi.3), y lo compara con el nucleo
después.

Debido a la mayoria triple requerida en el Consgjo, se sustituyen algu-
nos de los divisores de mayoria calificada del Tratado de Amsterdam. Por
ejemplo, supongamos que C2C6 en la grafica xi.4 no cumple con uno de los
dos requisitos adicionales. Con el propésito de calcular el nicleo de mayo-
ria calificada del Consejo, esta linea tiene que ser sustituida por los diviso-
res reales de mayoria calificada. Consideremos que estas lineas son C2C7 y
C1C6.” El volver a calcular el nacleo del Consejo segln estas suposiciones
indica que se expande, como lo sefialala grafica xi.4. Como resultado, el nu-
cleo de los procedimientos legislativos de la Unién Europea también se ex-
pande.

¢Por qué los estados miembros de la Union Europea seleccionaron un
proceso tan intrincado? Tsebelis y Yataganas (2002) rastrean las negocia-
ciones de Niza y demuestran que los paises grandes estaban satisfechos
esencialmente por la toma de decisiones de mayoria calificada en el Conse-
jo, mientras que los paises pequefios querian introducir el requisito de una
mayoria de paises con el fin de aumentar su peso en el Consejo. Los térmi-
nos de este debate nos llevan de regreso a las diferencias entre Condorcet
y Madison con respecto a la mayoria calificada y el bicameralismo, como
se vio en el capitulo vi. En vez de resolver el tema, Niza adopté todas las
normas posibles, lo cual dio lugar a una expansién abrumadora del nucleo
legislativo.

Hay otra expectativa resultante del Tratado de Niza que conviene sub-
rayar. Dado que el nicleo del Consejo se expande, la estabilidad politica en
el Consgjo aumenta, y en consecuencia es mas dificil que el Consgjo cam-
bie el statu quo o su posicidn anterior. Como resultado, en el comité de con-

* Estas lineas deberian alejarse méas del centro de la yema con el fin de cumplir los reque-
rimientos adicionales. Esposible queni siquiera estaslineas satisfagan losrequerimientos adi-
cionales, y tendriamos que pasar a las lineas C2C1, C1C7 y C6C7. En este caso la diferencia
entre Amsterdam y Niza seria todavia mas acentuada que la que estoy a punto de describir.
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ciliacion de codecision, sera mas dificil que el Parlamento Europeo haga
gue el Consejo altere sus posiciones previas, lo cual implica a nivel institu-
cional un desplazamiento del poder hacia el Consejo (véase gréficavi.3 y la
discusion en torno de ésta).

En conclusion, el Tratado de Niza expande ain mas el tamafio de los nu-
cleos del Consejo y de la Union Europea. El resultado de estas modificacio-
nes es un desplazamiento del poder legislativo en favor del Consejo, y un
aumento en la discrecion de la Comisién y el Tribunal Europeo de Justicia
resultante de la capacidad reducida de la Union Europea para legislar. Es
importante notar que en el andlisis anterior, como en el capitulo x, "discre-
cion" se refiere al comportamiento de la Comision y el Tribunal Europeo de
Justicia, no a las reglas institucionales que regulan sus actividades.

Sobre el tema de las reglas institucionales que rigen la conducta buro-
cratica, Franchino (2000) ha argumentado que cuando la rama legislativa
no puede invalidar el comportamiento burocratico (cuando el ndcleo de la
Union Europea es grande), entonces sera mas restrictiva ex ante: redactara
la legislacion de modo que reduzca la discrecion de la Comisién. He anali-
zado este punto en el capitulo x.

4. LA EVIDENCIA EMPIRICA

La bibliografia institucional que revisé comparte con este libro varias su-
posiciones importantes. Todos los autores consideran las instituciones como
restricciones para el comportamiento de los diferentes actores. Como con-
secuencia, esperan que los resultados dependan de las instituciones en las
cuales fueron producidos. Sin embargo, dada la complejidad de las institu-
ciones que forman la Unidn Europea, éstas frecuentemente llegan a dife-
rentes prondsticos con respecto a procedimientos o resultados especificos.
Permitaseme presentar algunas de estas diferencias como preguntas.
Pregunta 1: ¢Tiene el Parlamento Europeo poderes condicionales de esta-
blecimiento de agenda bajo cooperacion? He argumentado que si (Tsebelis,
1994), mientras otros investigadores (Crombez, 1996; Steunenberg, 1994;
Moser, 1996) afirman que estos poderes corresponden a la Comision.
Pregunta 2: Quienquiera que tenga poderes de establecimiento de agenda,
¢sera (Q(SQ)) el resultado en el conjunto ganador de mayoria calificada del
Consejo, como lo esperan Crombez (1996), Steunenberg (1994), y Moser
(1996), o tnicamente en los puntos que dictan una mayoria calificada sobre
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todo lo que el Consgjo pueda hacer (Q(U(SQ))) unanimemente, como lo he
argumentado (Tsebelis, 1994)?

Pregunta 3: ¢Hay una diferencia en la influencia que el Parlamento
Europeo tiene entre cooperacion y codecision 1? ¢Estéla diferencia en favor
del Parlamento Europeo cuando tiene a la Comision de su lado y no esta
enfrentado a un Consejo unanime (es decir, cuando tiene poderes condicio-
nales de establecimiento de agenda)? Garrett y Tsebelis (Garrett, 1995b; Tse-
belis, 1997; Garrett y Tsebelis, 1996, 1997) han dado una respuesta afirma-
tiva, mientras que la idea convencional es que el Parlamento Europeo gand
poder general con la codecision | (véase Crombez, 1996; Corbett, 2001a, y
Scully, 1997, entre otros).

Pregunta 4: ¢La Comision ha perdido poder de establecimiento de agen-
da seglin la codecision | (Crombez, 1997), o estos poderes sencillamente se
han reducido en comparacién con la cooperacion (Tsebelisy Garrett, 2001)?

Pregunta 5: ¢Tienen poderes constantes la Comision como burocraciay el
Tribunal Europeo de Justicia como poder judicial, aumentan sus poderes
con el tiempo (como argumentan las teorias neofuncionalistas) o varian en
funcion de los procedimientos legislativos?

Estas preguntas acerca de la manera como operan las instituciones de
la Union Europea son mucho mas precisas que las otras preguntas formu-
ladas en este libro. Estas diferencias de resultados son un indicio acerca de
lo lgjos que puede llegar la empresa colectiva de investigacion cuando hay
un grupo de personas participando en el mismo programa de investigacion.
¢Cémo podemos corroborar una de las respuestas en cada una de estas pre-
guntas?

Se han hecho centenares de estudios empiricos sobre la Unién Euro-
pea. De hecho, hay al menos dos revistas dedicadas exclusivamente a ese
tema,"* pero estas publicaciones tienden a concentrarse en estudios de casos
particulares. Tales estudios pueden darnos atisbos muy importantes, pero
no esta claro si sus conclusiones son generales o0 si se mantienen exclusiva-
mente en el conjunto de los casos que estudiaron. Asimismo, las explicacio-
nes propuestas pueden ser correctas, pero no esta claro como se medirian
las mismas variables en diferentes casos. En vez de tratar de extrapolar ta-
les estudios, describiré los resultados de dos diferentes andlisis estadisticos

* Por ejemplo, The Journal of Common Market Sudies y European Union Poalitics, para no
mencionar el European Journal of Political Economy, European Journal of Political Research y
West European Politics, que también publican articulos sobre las politicas de diferentes paises
eur opeos.
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y los relacionaré con las preguntas que he enumerado, uno de Thomas Ko-
nig (1997) y el otro de Tsebelis y colaboradores (2001).

Konig (1997) combind dos distintas fuentes de datos relacionadas con
un conjunto de siete proyectos de ley: por un lado, una lista de temas deba-
tidos en el Consejo sobre la discusion de estos proyectos de ley; por el otro,
evaluaciones expertas sobre las posiciones de los diferentes paises, la Comi-
sion y el Parlamento Europeo en todos los temas discutidos en el Consgjo.
Como resultado, localizé la posicion de los actores, el statu quo y el resulta-
do de varios proyectos de ley en un espacio dimensional elevado (identificé
78 temas o dimensiones). Usd entonces graduacion multidimensional para
reducir la dimensionalidad del espacio, y muestra los resultados en dos di-
mensiones. Presenta las dos graficas siguientes (Kénig, 1997: 187, 189)."

La gréfica xi.5 presenta el resultado legislativo promedio con decisiones
que requieren unanimidad en el Consejo. La grafica xi.6 presenta el resul-
tado legislativo promedio obtenido con cooperacién. He usado las gréficas
de Konig y he introducido lineas rectas adicionales con el fin de calcular las
predicciones de la bibliografia y compararlas con los resultados reales.

GRAFICA X1.5. Preferencias del Consegjoy resultados de la votacién bajo unanimidad.

" Agradezco a Thomas Koénig el haberme dado la versién electroénica de estas gréficas, que
me permitieron elaborar gréficas subsecuentes. Debido a su origen, las gréficas tienen inicia-
les alemanas (D para Alemania, K para Comision).
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GRAFICA x1.6. Preferencias del Consgjo y resultados segiin el procedimiento
de cooperacion.

D G ih

En la gréfica xi.5 he trazado una linea recta que conecta las preferen-
cias de los dos paises ubicados mas cerca del statu quo (Gran Bretafiay Por-
tugal). Dado que todos los paises son jugadores con veto (por la regla de
unanimidad), todos ellos estaran en mejores condiciones si remplazan el SQ
por su proyeccién sobre el nicleo de unanimidad. El lector puede consul-
tar la grafica x.I para un argumento similar en lo tocante a burécratas o
jueces. En lo que respecta a los estudios legislativos, éste no es un argumen-
to fuera de lo comun. En particular, en la bibliografia de la Unién Europea
la creencia comun era que con la unanimidad el resultado dominante era
"el Gltimo comun denominador” (Lange, 1992). El estudio de Kénig corro-
bora esta expectativa.

Antes de empezar a analizar los resultados de la grafica xi.6, permitase-
me compararla con el cuadro tedrico que presenté en la gréfica xi.i. Prime-
ro, obsérvese la ubicacion del statu quo, los miembros del Consegjo y el Par-
lamento Europeo y la Comision. En ambos casos, el tedrico y el empirico,
el statu quo estd ubicado hacia la izquierda, fuera del nucleo de unanimi-
dad del Consejo, mientras que la Comision y el Parlamento Europeo estan
ubicados en el otro lado y cerca uno del otro. El cuadro empirico corrobo-
ra con mucha claridad una divisién entre estos actores, tal como se espera-
ba alo largo de la dimensién de la integracion.
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En la gréfica X1.6 tracé dos lineas, una que conecta con el punto ideal
de Gran Bretafia y otra que conecta con el punto ideal de Portugal con la
Comision (K) o el Parlamento Europeo (P) (dada su proximidad, no im-
porta). La razdn por la que tracé estas lineas fue identificar la ubicacion de
una propuesta ganadora del Parlamento Europeo y la Comisién al Consejo.
Segun Tsebelis (1994) y el argumento que presenté en la seccion anterior,
el Parlamento Europeo identifica todos los resultados que pueden anular al
statu quo por unanimidad, e identifica el conjunto de puntos que dejaran a
una mayoria calificada (q = cinco séptimos) en mejores condiciones que
nada que el Consejo pueda hacer unanimemente (U(Q(SQ))). En la gréfica
Xi.6 no hay tales puntos, de tal suerte que el Parlamento Europeo seleccio-
nara el punto que prefiera entre el conjunto de unanimidad del statu quo
(U(SQ)).” ¢Cudl es el punto preferido en (U(SQ))?

En la linea que conecta a Gran Bretafia (en la extrema izquierda) con
el Parlamento Europeo y la Comision (dado que sus puntos ideales estan
muy cerca unos de otros, tracé una linea que pasa entre estos dos puntos)
seleccioné un punto SQ', de modo que la distancia SQ'GB es la misma que
la distancia SQGB. Este es el punto ideal para el Parlamento Europeo y la
Comisioén entre todos los puntos de U(SQ). En realidad, el punto SQ1 per-
tenece a U(SQ) dado que GB es indiferente entre éste y SQ, y todos los de-
mas paises lo prefieren sobre el SQ; ademas, la Comision y el Parlamento
Europeo no pueden hacer nada ya que si seleccionan un punto mas cerca-
no a ellos, GB va a vetarlo.

Con €l fin de identificar la propuesta de la Comision siguiendo a Crom-
bez (1996), Steunenberg (1994) y Moser (1996), tenemos que encontrar el
punto que la Comision prefiera mas dentro del conjunto preferido de ma-
yoria calificada (g = cinco séptimos) del statu quo Q(SQ). Este punto se pue-
de identificar si la Comision hace una propuesta ala mayoria calificada que
tenga preferencias tan cercanas como sea posible alas suyas propias, es de-
cir, si pasa por alto a Gran Bretafia (GB con 10 votos), Irlanda (IR con 3 vo-
tos) y Espafia (ES con 8 votos) y se concentra en los otros 66 (= 87 - 21)
votos del Consejo.” De hecho, la Comision tiene que hacer indiferente a Por-
tugal entre el statu quo y su propia propuesta, de modo que propone SQ".

* Acerca de ese punto, Tsebelis (1994) se equivocé al afirmar que en estas condiciones el
Parlamento Europeo no tendré una propuesta ganadora, ya que puede seleccionar el punto en
U(SQ) que prefiera en vez de dejar que el Consejo decida por su cuenta.

* La Comisién no puede pasar por alto a Portugal, con cinco votos, ya que entonces per-
deria la mayoria calificada requerida de 62 votos.
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Esto es o mejor para el punto de la Comisién dentro de Q(SQ), dado que
todos los paises con excepcién de Gran Bretafia, Irlanday Espafia lo prefie-
ren sobre el statu quo, y cualquier punto mas cercano a la Comisién seria
vetado por Portugal.

Una comparacion entre los dos prondsticos SQ', SQ" y el resultado real
RE indica que SQ' estd méas cerca de RE que SQ". De este modo, mis pro-
nésticos son corroborados por los datos de Kénig (1997). Un problema del
conjunto de datos de Konig es su tamafio: contiene pocos proyectos de ley
con varios centenares de enmiendas. Prefeririamos contar con datos adicio-
nales, pero creo que este problema lo abordaran en el futuro Kénig y sus
colaboradores. Otro problema es que las graficas xi.5 y xi.6 agregan dife-
rentes proyectos de ley. En un articulo posterior (Kénig y Péter, 2002), los
autores abordan este problema: los datos son desagregados en un proyecto
de ley, se agrega un nuevo proyecto de ley, junto con un método de compa-
racion, dimension por dimension, de las diferentes teorias. La desagre-
gacion produce esencialmente los mismos resultados que los mencionados
antes. El nuevo caso produce resultados muy alejados de mis vaticinios y
se aproxima mas a las expectativas de Crombez (1996), Steunenberg (1994)
y Moser (1996). La comparacién de dimensién por dimension no discrimi-
na entre los dos enfoques en su exactitud. Sin embargo, como lo he dicho
varias veces en este libro y como lo he mostrado particularmente en la sec-
cion xi.3 y en la grafica xi.l, reducir los problemas multidimensionales a
problemas en una sola dimension es un mal sustituto del andlisis multidi-
mensional.

Tsebelis y colaboradores (2001) adoptan un plan de accién empirico
distinto. Usan unicamente datos de las enmiendas propuestas por el Parla-
mento Europeo a diversos proyectos de ley y estudian la tasa de adopcion
de estas enmiendas. Su método se concentra exclusivamente en los des-
acuerdos publicos entre los actores. Hay desacuerdos que se resuelven en
privado antes de que la Comisién haga su propuesta inicial (que este ana-
lisis pasa por alto), y hay desacuerdos que pueden aparecer por otras razo-
nes estratégicas (adoptar una posicion) en vez de seguir el propésito de
resolverlos legislativamente. Tsebelis y colaboradores (2001) defienden
su enfoque argumentando que no pueden incluir "politicas invisibles" en su
analisis y que adoptar una posicién no es muy frecuente en la legislacién
de la Unidn Europea dado que el publico no presta atencion ala politica le-
gislativa, como lo indica gran parte de la bibliografia. Asi, usan los resulta-
dos de la resolucion de desacuerdos publicos como medicién sustituia para
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la influencia de diferentes actores. EI mismo enfoque ha sido adoptado por
el Parlamento Europeo, el cual publica los porcentajes de sus enmiendas
logradas, y por la mayor parte de la bibliografia que informa de estas me-
diciones como indicacion de la influencia del Parlamento Europeo (Corbett,
Jacobsy Shackleton, 1995; Westlake, 1994; Hix, 1999). Por ejemplo, en 1994
la Comision informaba: "Dado que el Acta Unica Europea entré en vigor el
I° dejulio de 1987, mas del 50% de las enmiendas del Parlamento han sido
aceptadas por la Comision y aprobadas por el Consejo. Ningun Parlamen-
to nacional tiene una tasa de éxito comparable para someter al gjecutivo a
su voluntad" (comunicado de prensa de la Comision, 15 de diciembre de
1994, citado en Earnshaw y Judge, 1996: 96).

El conjunto de datos de Tsebelis y colaboradores (2001) produce los
mismos resultados agregados que el Parlamento Europeo, es decir, que las
enmiendas del Parlamento Europeo se incluyen con mas frecuencia en el
proyecto de ley final bajo la codecision | que bajo la cooperacion. La dife-
rencia es de alrededor de 10 puntos porcentuales. Sin embargo, esta medi-
cion agregada acaso no sea apropiada para una comparacion de la influen-
cia del Parlamento Europeo bajo establecimiento condicional de agenda o
veto. Por ejemplo, si la Comision esta en desacuerdo con el Parlamento
Europeo, este Ultimo queda privado de poderes de establecimiento de
agenda. De modo similar, no hay poderes condicionales de establecimien-
to de agenda si el Parlamento Europeo (0, para el caso, la Comisién) se en-
frenta a un Consegjo unanime. Por lo tanto, tenemos que introducir contro-
les para estas posibilidades.

Tsebelis y colaboradores (2001) presentaron un requisito esencial para
el establecimiento condicional de agenda: la aceptacion por parte de la Co-
misidn en su analisis de 230 piezas de legislacién, que comprende 5 000 en-
miendas. Empiezan controlando |la aceptacidon de la Comisién segin el pro-
cedimiento de cooperacion (dado que es condicion para el establecimiento
condicional de agenda) pero no bajo la codecision (ya que nadie ha afirma-
do que el Parlamento Europeo necesite el respaldo de la Comisién segun
este procedimiento). Encuentran que la tasa de rechazo del Consejo de las
enmiendas del Parlamento Europeo que han sido aceptadas por la Comi-
sion bajo cooperacion es 20 puntos porcentuales mas baja que para todas
las enmiendas parlamentarias bajo codecision.

Sin embargo, podemos argumentar que ésta es una prueba injusta, ya
gue las propuestas del Parlamento Europeo son tratadas en forma distinta
en los dos procedimientos (como he dicho, sin ningln control los resulta-
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dos apuntan en la direccion opuesta). Esta es la ecuacion pertinente de Tse-
belis y colaboradores (2001) que estima el impacto del rechazo de la Comi-
sion sobre el rechazo final del Consejo, segun los procedimientos de coope-
racion y codecision de Maastricht:

Rechazo = 0.2708 - 0.0938SYN + 0.3987RCOM + 0.3193SYN * RCOM
(6.46) (-1.71) (4.11) (2.66)

Donde SYN es unavariable falsa con el valor 1 parala cooperaciéony 0
parala codecision |I; RCOM es rechazo por la Comision; y SYN * RCOM es
la interaccion entre las dos variables (estadisticas t entre paréntesis).

Esta ecuacion implica lo siguiente: primero, el rechazo de la Comision
tiene consecuencias perniciosas para la supervivencia de una enmienda del
Parlamento Europeo, y esto es verdad tanto para la cooperacién como para
la codecision (el coeficiente es sustantivamente grande y de suma impor-
tancia). Segundo, la Comisién rechaz6 mas enmiendas del Parlamento
Europeo bajo cooperacidn que bajo la version de Maastricht de la codeci-
sién (el coeficiente del término de interaccion es también positivo y casi
igualmente grande y con significancia estadistica). Tercero, controlando es-
tos dos factores, el coeficiente para enmiendas hechas bajo el procedimien-
to de cooperacion es negativo (esto quiere decir que el Consejo rechazé un
numero menor de las enmiendas del Parlamento Europeo bajo cooperacién
que bajo codecision). Este es un coeficiente mas pequefio, y no tan impor-
tante como los otros (tiene significancia estadistica al nivel 0.05 usando una
prueba de una cola), asi que no quiero abundar mas en el tema. Sin embar-
go, va exactamente en la direccién que he esperado.

Sobre la base de los resultados estadisticos anteriores, Tsebelisy cola-
boradores (2001) calculan el porcentaje de veces que la posicion de la Co-
misién sobre una enmienda del Parlamento Europeo es aceptada por el
Consegjo. Encuentran que, en promedio, el Consejo se somete al 85% de
la Comisién bajo cooperacion, y 70% bajo codecision. Como resultado, el
poder de la Comision se ha reducido de manera importante bajo la codeci-
sion, pero ciertamente no ha sido eliminado.

Corbett (2001a: 373-374) ha disputado los argumentos tedricos acerca
del establecimiento condicional de agenda en comparacion con el veto.” Su
argumento principal ha sido que la codecision | se ha alterado de facto

* Para el debate completo, véase Tsebelisy Garrett (2001), Corbett (2001a), Garrett y Tse-
belis (2001) y Corbett (2001b).
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por la Regla 78 (véase supra), y en consecuencia el Consejo no ha hecho
ofertas de "témenlo o déjenlo" al Parlamento Europeo desde el proyecto de
directiva de 1994 sobre estipulaciones de red abierta en telefonia de voz
(véase supra). Corbett interpreta la falta de tales propuestas por parte del
Consejo como una victoria de facto del Parlamento Europeo y no ve ningu-
na diferencia entre la codecision | y lall. En su opinion, el Tratado de Ams-
terdam "no hizo mas que afianzar la realidad dentro del tratado" (Corbett,
2001a: 374). Lo erréneo de este analisis es que una maniobra lograda del
Parlamento Europeo no es equivalente al texto de un tratado, y la falta de
ofertas de "tomenlo o déjenlo" por parte del Consejo puede deberse al temor
del Consejo y/o al temor del Parlamento Europeo de un desacuerdo en el
comité de conciliacion. Corbett cree que fue el Consejo el que retrocedio,
pero yo he encontrado evidencia que se puede interpretar de otra manera.

El cuadro xi.2 presenta una descompaosicion de las 4 904 enmiendas que
cubren Tsebelis y colaboradores (2001) en enmiendas de cooperacion y
codecision |. Ademas, divide estas enmiendas en cuatro grupos: introduci-
das por primera vez en la segunda vuelta, reintroducidas con modifica-
ciones, reintroducidas al pie de la letra, y no reintroducidas. Si, a pesar de
ello, son reintroducidas, el Parlamento Europeo adopta una actitud mas
agresiva bajo cooperacion que bajo codecision |. De hecho, reintroduciria
enmiendas exactamente de la misma forma que en la primera vuelta: 50%

CUADRO XI.2. Porcentajes de diferentes respuestas parlamentarias en la segunda
vuelta de los procedimientos de cooperacion y codecision |.

Cooperacion Codecisio n
Porcentaje de Porcentaje de
Porcentaje la segunda Porcentaje la segunda
Numero general vuelta Numero general vuelta
Nueva enmienda 272 0.095 0.453 281 0.138 0.533
Enmienda de modifi- 163 0.057 0.272 148 0.073 0.281
cacion
Enmienda reintrodu- 165 0.058 0.275 98 0.048 0.186
cida "como esta"
Enmienda no reintro- 2 266 0.791 1511 0.741

ducida

Total 2 866 1 1 2 038 1 1
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de las veces (165 contra 163) y 40% de las veces (98 contra 148) bajo code-
cision. Ademas, el Consejo introdujo modificaciones que provocaron la res-
puesta del Parlamento Europeo con mayor frecuencia bajo codecisién (281
de 2 038 = 0.138) que bajo cooperacion (272 de 2 866 = 0.095). Probable-
mente una mejor manera de presentar estas cifras sea concentrandonos ex-
clusivamente en el comportamiento de diferentes actores en la segunda
vuelta. Bajo cooperacion (véase cuarta columna del cuadro xi.2), 45% de las
enmiendas de segunda vuelta son causadas por modificaciones introduci-
das por el Consejo y, del 55% restante de las enmiendas, la mitad son rein-
troducidas por el Parlamento Europeo como lo fueron en la primera vuelta,
y la otra mitad en una forma enmendada de compromiso. Bajo codecision
(véase la ultima columna del cuadro xi.2), 53% de las enmiendas son cau-
sadas por modificaciones introducidas por el Consgjo, y el Parlamento Eu-
ropeo reintroduce enmiendas tal como estaban Unicamente el 19% del
tiempo. En otras palabras, de cooperacion a codecisién vemos un aumento
de ocho puntos de porcentaje de enmiendas causadas por el Consegjo, y una
disminucion de ocho puntos del Parlamento Europeo adoptando una posi-
cion intransigente. Estas cifras indican una actitud méas agresiva del Con-
sgjo, no el Parlamento Europeo bajo codecision.

Sin embargo, hay un punto adicional interesante en este debate: los da-
tos indican diferencias pequefias en la identidad del establecedor de agenda.
¢Cémo podemos explicar esto? Me parece que la descripciéon de la Unién
Europea que he presentado deja pocas dudas de que hay una considerable
multiplicidad de jugadores con veto: mayorias calificadas en el Consgjo,
combinadas con las mayorias calificadas de facto en el Parlamento Europeo,
y aveces el requisito de consenso por parte de la Comisién. Regresando al
corolario 152, laimportancia del establecimiento de agenda declina con lain-
troduccion de jugadores adicionales con veto.

Finalmente, en cuanto a los poderes del Tribunal Europeo de Justicia
para interpretar la ley y la Comisién como agente burocratico, los pronés-
ticos anteriores indican que habra fluctuaciones de sus poderes. Se ha rea-
lizado muy poco trabajo empirico acerca de estos puntos. Weiler (1991)
sugiere que hubo una disminucion en el papel del Tribunal Europeo de
Justicia a mediados de la década de 1980; sin embargo, analiza casos don-
de el Tribunal Europeo de Justicia se refirio a tratados, mientras nuestro
argumento trata de interpretaciones estatutarias. No se han hecho investi-
gaciones en lo tocante a la independencia conductual de la Comisién, aun-
que Franchino (2000) ha escrito varios articulos en los que demuestra que
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la discrecion institucional de la Comision declina cuando las decisiones en
el Consejo se toman unanimemente, ya que el Consejo prevé que la Comi-
sion tendria mas discrecion ex post, de modo que la restringe ex ante. Aun-
gue este investigador presenta sus resultados como prueba negativa "indi-
recta’ de mis expectativas, me parece que aceptalalégica de mis argumentos,
pero no somete a prueba las implicaciones.”

Para terminar, regresemos a las cinco preguntas que formulé antes:

Pregunta 1: ¢Tiene el Parlamento Europeo poderes discrecionales de esta-
blecimiento de agenda bajo cooperacion? Sobre la base de la evidencia empi-
rica, ocurre que el Parlamento Europeo gané poderes condicionales de es-
tablecimiento de agenda con el Acta Unica Europeay el procedimiento de
cooperacion: introdujo miles de enmiendas y, en general, 50% de ellas fue-
ron aceptadas.

Pregunta 2: Quienquiera que tenga poderes de establecimiento de agenda,
¢serda (Q(SQ)) el resultado en el conjunto ganador de mayoria calificada del
Consegjo, o Unicamente en los puntos que dictan una mayoria calificada so-
bre todo lo que el Consejo pueda hacer (Q(U(SQ))) unanimemente? Los da-
tos de Koénig (1997) sélo contienen casos en que Q(U(SQ)) esta vacio. En
estos casos, los resultados estan ubicados dentro de U(SQ), como espero, y
no dentro de Q(SQ).

Pregunta 3: ¢Hay una diferencia en la influencia que el Parlamento
Europeo tiene entre cooperacion y codecision 1? ¢Esta la diferencia en fa-
vor del Parlamento Europeo cuando tiene a la Comision de su lado y no esta
enfrentado a un Consegjo unanime? Las respuestas a estas dos preguntas son
afirmativas, como demuestran los resultados empiricos de Tsebelis y cola-
boradores (2001).

Pregunta 4: ¢La Comision ha perdido poder de establecimiento de agen-
da segun la codecision |, o estos poderes sencillamente se han reducido en
comparacién con la cooperacion? Los datos de Tsebelis y colaboradores
(2001) indican que cuando el comportamiento de la Comision esta contro-
lado, latasa de aceptacion de las enmiendas del Parlamento Europeo es mas
alta bajo cooperacion. La tasa incondicional de aceptacion de las enmien-
das del Parlamento Europeo es mas alta bajo codecision que bajo coopera-
cion debido a que la Comisién era mas negativay mas influyente bajo coo-
peracién que bajo codecision.

* Véanse los argumentos que presenté acerca de la independencia institucional y conduc-
tual de los bancos centrales en el capitulo x.
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Pregunta 5: ¢Tienen poderes constantes la Comision como burocraciay el
Tribunal Europeo de Justicia como poderjudicial, aumentan sus poderes con
el tiempo o varian en funcion de los procedimientos legislativos? No hay
evidencia empirica que corrobore o rechace mis expectativas en las buro-
cracias y el poder judicial en la Union Europea. Franchino (2000) presenta
testimonios de que el poder institucional de la Comision es reducido, pero no
aborda el punto de laindependencia conductual de la Comision. Stone-Sweet
(2000) argumenta en favor de una expansion del papel del Tribunal Euro-
peo de Justicia, mientras que Dehousse (1998) estd en favor de una reduc-
cién; sin embargo, sus argumentos se basan en decisiones constitucional es,
no en estatutarias.

5. CONCLUSIONES

La Union Europea es una organizacion politica complicada y que cambia
con rapidez. De hecho, los analistas discrepan en cuanto a si se parece a un
sistema presidencial o0 a uno parlamentario en cualquier punto de sus des-
arrollos recienles. En vez de utilizar las similitudes o diferencias de las ins-
tituciones de la Unién Europea con cualquier organizacion politica parti-
cular como la base de mi andlisis, describi las instituciones de la Unién
Europea (seccién 2) y entonces las model é sobre |a base de |la teoria de los
jugadores con veto, y llegué a una serie de conclusiones (secciéon 3) que son
corroboradas por los datos (seccion 4). Mis expectativas consideraron no
solo el sistema legislativo de la Unidn Europea sino también el poder judi-
cial y las burocracias.

En el nivel macro, mis conclusiones béasicas son que la Unién Europea
pasd de un sistema de seis, nueve, 10 o 12 jugadores con veto (dependien-
do del nimero de paises que participaron segun el Compromiso de Luxem-
burgo) a un sistema legislativo de tres o dos jugadores con veto colectivos
(de 1987 en adelante). Sin embargo, estos jugadores con veto colectivos de-
cidian cada uno por mayorias calificadas: una mayoria explicitamente esti-
pulada en los tratados en el Consegjo; una mayoria calificada de facto en el
Parlamento Europeo (debido a abstenciones). Como resultado, la estabili-
dad politica es muy alta. Las reglas legislativas pueden acrecentarla o dismi-
nuirla segun se ha demostrado en el andlisis realizado en la segunda mitad
de la tercera seccion (gréfica x1.3), pero nos movemos en torno de un nivel
muy alto de estabilidad politica (nicleo grande). Todas las consecuencias
de la estabilidad politica estan alli: quejas acerca del importante papel de
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"Bruselas" (las oficinas centrales de la Comisién) en todos los paises euro-
peos, asi como el importante papel del Tribunal Europeo de Justicia (des-
de una perspectiva comparativa).

Es probable que el Tratado de Niza exacerbe estas tendencias. La mayo-
ria calificada en el Consegjo va a aumentar, y estd complementada por dos ma-
yorias requeridas mas: una mayoria de Estados miembros, y una mayoria
calificada (62%) de los habitantes de la Union Europea. Todas estas carac-
teristicas acrecientan el nucleo del Consegjo y, por lo lanto, de la Unién Eu-
ropea. Por afladidura, mas paises entraran a formar parte de la Unién Euro-
pea, lo cual muy probablemente producira intereses mas diversificados, y
como resultado un nudcleo legislativo aiun mas grande y conjuntos ganado-
res mas pequefios de SQ. Las consecuencias de estos cambios seran un au-
mento de estabilidad politica, y un papel acrecentado de la burocraciay el
poder judicial.

No estoy haciendo un juicio normativo acerca de si tales cambios son
provechosos o no. Ya he estipulado que esto depende de la posicion del juez
en relacion al statu quo. Sin embargo, ya sea que hablemos acerca de la in-
dependencia conductual de los burécratas (como mis modelos lo vaticinan)
o de las restricciones institucionales impuestas por la legislacion mas deta-
[lada que Franchino (2000) describe, parece que Niza ha colocado a la
Union Europea en una 6rbita de gran burocratizacion.



CONCLUSION

EN ESTE libro se ha presentado un nuevo marco para el andlisis de las ins-
tituciones politicas. Aunque cada una de las afirmaciones que se hacen en
determinados capitulos tal vez ya existian antes (algunas de ellas, como lo
mostré en la introduccién, durante siglos o incluso milenios), la combina-
cion proporciona un diferente punto de vista del andlisis institucional. Las
areas de aplicacién de la teoria de los jugadores con veto estan tan diversi-
ficadas en los términos del analisis institucional tradicional (diferentes re-
gimenes, partidos y sistemas de partido, paises federales y unificados) y en
sus éareas teméticas (legislacion, burocracias, poder judicial, seleccién del
gobierno y duracién) que logré someter a prueba un conjunto de prondsti-
cos intelectualmente congruentes en muchas situaciones distintas y propor-
cionar varias piezas de evidencia para corroborar la teoria.

Lateoria de los jugadores con veto se concentra en las politicas legisla-
tivas, y en cémo se toman las decisiones legislativas, con el fin de explicar
una serie de medidas polilicas y otras caracteristicas importantes de la po-
litica. Su ventaja es que rastrea de cerca el proceso de la legislacion, de
modo que sus expectativas tienden a ser mas exactas que las tipologias exis-
tentes. Por ejemplo, en vez de formular las preguntas tradicionales acerca
del tipo de régimen, sistema de partidos, tipos de partidos, etc., se concen-
traen la interaccién entre las instituciones legislativas, es decir, los jugado-
res con veto. Las preguntas que he abordado son las siguientes:

1. ¢Quiénes son los jugadores con veto? Es decir, ¢quiénes son los acto-
res cCuyo consenso es necesario paralograr un cambio del statu quo? ¢Cuén-
tos existen? ¢Cudles son sus ubicaciones? ¢Esta cualquiera de ellos ubi-
cado en el nucleo de unanimidad de los otros, en cuyo caso se aplica la
regla de la absorcién (es decir, un jugador con veto no "cuenta' porque no
afecta los resultados)?

2. ¢Cémo deciden estos jugadores con veto? ¢Son individuos aislados o
colectivos? ¢Requieren mayoria simple, mayoria calificada o unanimidad?
¢Deciden mediante una combinacion de lo anterior (como las instituciones
de la Union Europea)? En cada uno de estos casos, ¢como es afectado el
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conjunto de posibles resultados? ¢Tienen coaliciones internas estables o
cambiantes? ;/Como afectan estas caracteristicas el conjunto ganador del
statu quo?

3. ¢Como interactuan los jugadores con veto? ¢Conocemos una secuen-
cia especifica de movimientos, en cuyo caso podemos restringir el conjun-
to de resultados; o sélo sabemos que un acuerdo entre ellos es necesario, y
por ende no tenemos fundamentos para seleccionar un punto particular del
conjunto ganador del statu quo en vez de otro?

4. Si podemos identificar un establecedor de agenda (primero en ac-
tuar), ¢cudles son sus ventajas institucionales y posicionales? Es decir, ¢cua-
les son las restricciones impuestas a otros jugadores con veto para no en-
mendar la propuesta inicial? ¢Cuan grande es el conjunto ganador del statu
quo de los otros jugadores con veto (lo cual implica mas poder de estable-
cimiento de agenda)? ¢Esta centralmente ubicado el establecedor de agen-
da entre los jugadores con veto (lo cual implica también mas poder de es-
tablecimiento de agenda)?

Responder estas preguntas nos ofrece atisbos importantes acerca del pro-
ceso legislativo y sus resultados, asi como otras caracteristicas estructura-
les de diferentes sistemas politicos. Las trataré un poco mas adelante, pero
permitaseme abordar primero el modo en que las preguntas y clasificacio-
nes comunes presentadas en la bibliografia se relacionan con estas pre-
guntas.

Los tipos de regimenes difieren en su configuracion de jugadores con
veto: presidencialismo y parlamentarismo difieren en el nimero de jugado-
res con veto institucionales, asi como en quién controla la agenda legislati-
vay por cuanto. Los paises federales y unitarios también difieren segun el
numero dejugadores con veto institucionales. Las coaliciones de varios par-
tidos y los gobiernos de un solo partido difieren en el nimero de jugadores
con veto partidarios. Los partidos fuertes y débiles difieren en su cohesion
de partido. Todos los sistemas difieren en la distancia entre los jugadores
con veto que afecta la estabilidad politica.

Sin embargo, aunque cada una de las preguntas habituales en la biblio-
grafia se iraduce en alguna caracteristica de losjugadores con veto, esta tra-
duccion no es directay sencilla. Como lo expliqué en el capitulo vi, las mis-
mas instituciones pueden tener resultados diferentes sobre la configuracion
de jugador con veto de un pais: los referendums pueden elevar (usual men-
te) o reducir (si tanto la activacion como la formulacién de la pregunta son
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prerrogativas del mismo jugador) el nimero de jugadores con veto. Los de-
cretos ejecutivos pueden reducir (usualmente) o aumentar (como en Fran-
cia) el nimero de jugadores con veto, o pueden sencillamente alterar las
distancias entre ellos. Sin embargo, la razon principal por la cual las insti-
tuciones no pueden traducirse directamente en declaraciones sobre los ju-
gadores con veto es la "regla de la absorcion”, que se presento en el capitu-
loi. Unjugador con veto ubicado en el ndcleo de unanimidad (el conjunto
de Pareto) de otros jugadores con veto existentes es absorbido, es decir, no
altera la toma de decisiones politicas. Una segunda camara, o un presiden-
te con poderes de veto controlado por los mismos partidos que el gobierno,
no va a establecer una diferencia si los partidos tienen cohesién, pero po-
dria establecer una diferencia si no la tienen. Un partido ubicado entre otros
partidos de una coalicion en la dimension izquierda-derecha no tendra un
impacto sobre la legislacion en esta dimension, pero podria tener un im-
pacto si, por gjemplo, la legislacion abarca muchas dimensiones diferentes.
De hecho, el andlisis de los jugadores con veto muestra por qué limitarse a
contar instituciones sin considerar sus preferencias podria producir resul-
tados erréneos o engafiosos, 0 suponer que |os espacios politicos son de una
sola dimension cuando son multidimensionales, o suponer que un pais cabe
en una categoria (por ejemplo, sistema multipartidista) cuando la compo-
sicion del gobierno cambia de un gobierno de un solo partido a una coali-
cién de muchos partidos.

Debido a su atencion al proceso legislativo, la teoria de los jugadores
con veto puede hacer pronésticos exactos acerca de los resultados politicos
en funcion de quién controla la agenda, quiénes son losjugadores con veto,
y las reglas segun las cuales deciden. Ademas, ofrece explicaciones acerca
de larelacién entre el proceso legislativo y otras caracteristicas estructura-
les de una organizacién politica democratica, como el papel de juecesy bu-
rocratas, o la estabilidad gubernamental (en sistemas parlamentarios) y la
estabilidad del régimen (en sistemas presidenciales).

En cuanto a prondsticos especificos, la teoria puede identificar los re-
sultados esperados con gran exactitud cuando todos los actores identifican
y conocen las posiciones de todos losjugadores con veto, el establecedor de
agenda y el statu quo (informacién perfecta). De hecho, como vimos en el
capitulo xi, el establecedor de agenda puede seleccionar entre los resulta-
dos factibles aquel que él prefiera, siempre y cuando haga que los actores
correspondientes se muestren indiferentes entre el statu quo y su propia
propuesta.
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Sin embargo, con mucha frecuencia no se conocen la identidad o las
preferencias del establecedor de agenda. Lateoria de losjugadores con veto
responde identificando el conjunto de todos los posibles resultados, el con-
junto ganador del statu quo, y espera que los actores hagan inferencias a
partir del tamafio de este conjunto. Por ejemplo, en los sistemas parlamen-
tarios no esta claro quién controla la agenda dentro del gobierno. Como re-
sultado, los prondsticos de la teoria de los jugadores con veto sin esta in-
formacion de establecimiento de agenda no son tan claros como en otras
teorias (por ejemplo, teorias de negociacion entre diferentes actores: Baron
y Ferejohn, 1989; Barén, 1996; Tsebelis y Money, 1997; Huber y McCarty,
2001), o situaciones donde se supone que la mayor parte del poder de toma
de decisiones reside en un actor particular como el primer minislro (Hu-
ber, 1996; Strom, 2000) o el ministro correspondiente (Laver y Shepsle,
1996); como resultado, los prondsticos de los jugadores con veto no son tan
objetables o polémicos como o anterior. De modo similar, en sistemas pre-
sidenciales, el Congreso hace una propuesta al presidente, pero la propues-
ta del Congreso usualmente depende del compromiso logrado en una legis-
latura bicameral.

A falta de tales conocimientos, lateoria de los jugadores con veto mues-
tra los contornos de los posibles resultados sobre la base de suposiciones
minimas: que cadajugador con veto aceptara unicamente las soluciones que
prefiera sobre el statu quo. Resulta que esta suposicion de identidad o pre-
ferencias imprecisas del establecedor de agenday losjugadores con veto que
insisten en tener los resultados que ellos prefieran sobre el statu quo es una
aproximacion muy buena, de modo que las expectativas de estabilidad po-
litica de la teoria de los jugadores con veto resultd ser correcta. También
resulta que otros actores en el sistema (gobiernos, burécratas o jueces) in-
fluyen sobre esta esperada estabilidad politica.

Asi, aunque la ventaja inicial de la teoria de los jugadores con veto era
la planimetria precisa del proceso legislativo, resulta que tiene ventajas de-
rivadas adicionales. La primera ventaja es que las suposiciones son mini-
mas y no son polémicas. De hecho, es muy dificil argumentar que los acto-
res racionales aceptaran politicas que no prefieran sobre el statu quo, de no
ser que incluyéramos en el analisis alguna forma de pagos adicionales.
No quiero argumentar que tales pagos sean imposibles. No obstante, si se
introducen como caracteristica constante del analisis, la mayoria de los re-
sultados (si no todos) se hacen factibles, y las teorias se vuelven tan genera-
les que resulta imposible someterlas a prueba.
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Otra ventaja de la teoria de los jugadores con veto es que los modelos
fundamentales son multidimensionales. Como resultado, no aplico suposi-
ciones que generen resultados de votante medio cuando tales votantes me-
dios tal vez no existan. De hecho, no genero equilibrios cuando tales equi-
librios podrian no estar alli. Me limito a afirmar que cualquier resultado
tiene que estar incluido en la interseccién de los conjuntos ganadores de los
diferentes jugadores con veto, y estudiar las propiedades de todos estos
puntos.

En la parte tedrica de este libro empecé con la suposicién simplificado-
ra de que los jugadores con veto son tomadores de decisiones individuales
e identifiqué las condiciones en las cuales contaran o seran absorbidos (pro-
posicion 1.2), eidentifico los sistemas que producen mayor o menor estabi-
lidad politica (proposicion 1.4). Todas las proposiciones sobre estabilidad po-
litica se dieron en la forma de condiciones necesarias pero no suficientes.
Aunque las proposiciones que identifican condiciones necesarias pero no su-
ficientes se dan con frecuencia en las ciencias sociales, sus implicaciones
metodoldgicas no han sido delineadas. En este libro demuestro que tales
proposiciones conducen a expectativas no solo acerca de la media de la va-
riable dependiente (estabilidad politica) sino también acerca de su varian-
za (heteroesquedasticidad). En los capitulos vn y vm usé la técnica estadis-
tica apropiada para someter a prueba mis dos prondésticos.

Seguidamente expandi el andlisis a los jugadores con veto colectivos y
me concentré en sus reglas de toma de decisiones: mayoria, mayoria califi-
cada o unanimidad. Demoslré que la mayor parle del tiempo los resultados
cualitativos no son alterados si enfocamos a un jugador con veto colectivo
como si fuera un jugador individual, y que este resultado se mantiene in-
cluso cuando consideramos que los jugadores con veto deciden secuencial-
mente (uno de ellos controla la agenda) en contraposicion a la simulta-
neidad.

Apliqué estos principios sencillos a importantes preguntas teoricas de
la bibliografia sobre politica comparada: tipos de régimen, federalismo, bi-
cameralismo, mayorias calificadas, partidos, sislemas de partido y referen-
dums. Veamos algunas de las conclusiones de este andlisis.

Aunque la bibliografia existente establece una distincion entre los regi-
menes presidencial y parlamentario, los jugadores con veto encuentran un
medio para unificarlos y hacer que la informacién acerca de un tipo de ré-
gimen nos informe de lo que podria suceder en el otro. Aunque la mayor
parte de la bibliografia se concentra en la diferencia entre colaboracién e
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independencia de las ramas ejecutivay legislativa, sefialo laimportancia del
establecimiento de agenda y la cohesion de los jugadores con veto. Estas
dos variables pueden tener un efecto sobre lalegislacion, y en ambas varia-
bles hay una gran variacion dentro de cada uno de los regimenes.

Sin embargo, no toda la bibliografia establece una distincién entre los
regimenes presidencial y parlamentario. Arend Lijphart tuvo la buena idea
de unificar el estudio de diferentes regimenes, introduciendo la variable
"predominio ejecutivo" y ubicando la mayor parte de los sistemas parla-
mentarios por encima de los presidenciales en esta dimensién. Aungue con-
sidero que el enfoque de Lijphart tiene méritos importantes, la ecuacion del
predominio gjecutivo con la duracion del gobierno es tedricamente insos-
tenible y empiricamente débil. Demostré que el predominio ejecutivo de-
pende de los poderes de establecimiento de agenda del gobierno, y sugeri
un estudio exhaustivo sobre poderes de establecimiento de agenda en los
regimenes presidencial y parlamentario. Tal estudio mejorara nuestra com-
prension de las politicas en ambos regimenes.

Los referendums han sido una institucién muy discutida; parte de la bi-
bliografia los considera la esencia misma de la democracia, mientras que
otros autores critican la falta de informacién del pueblo, asi como el hecho
de que podrian ser un medio para empoderar a determinados actores. La
teoria de los jugadores con veto, en vez de concentrarse en la distincion
entre las democracias directa e indirecta, identifica al jugador adicional con
veto que entra en el proceso de toma de decisiones en |os paises con re-
ferendums (el "publico" o alguna aproximacion del Votante medio, como
demostré en el capitulo v), y se concentra en el proceso de establecimien-
to de agenda con el fin de comprender las propiedades de diferentes estruc-
turas de referéndum. De hecho, he demostrado que los diferentes enfoques
de los referendums en la bibliografia se basan en extrapolaciones de dis-
linfas estructuras de establecimiento de agenda: los criticos de los referen-
dums extrapolan a partir de referendums de jugador con veto, mientras sus
defensores hablan de iniciativas populares. He identificado otros tipos in-
termedios de referendums, donde el poder legislativo se divide entre gobier-
no y oposicion, y donde se pide al pueblo que decida cuando existan tales
desacuerdos (como en Dinamarca o en Italia).

El federalismo ha estado asociado con el bicameralismo desde la crea-
cién de la Constitucién de los Estados Unidos. Sin embargo, antes de eso
estaba asociado con mayorias calificadas. Ambas situaciones instituciona-
les (mayorias calificadas y bicameralismo) aumentan el nimero de jugado-
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res con veto, y producen mayor estabilidad politica. Su diferencia es que el
bicameralismo conduce a la aparicién de una dimension privilegiada de
conflicto, mientras que las mayorias calificadas protegen a todas las politi-
cas localizadas centralmente. El debate tedrico acerca de las dos formas de
gobierno se puede encontrar en los andlisis de Montesquieu y de Madison.
Hoy en dia, el federalismo se asocia mas frecuentemente con el bicamera-
lismo que con mayorias calificadas (aunque organizaciones politicas como
los Estados Unidos y la Unidn Europea combinan ambas cosas). Las mayo-
rias calificadas estan asociadas oficialmente con ciertos procesos legislati-
vos importantes: en particular cuando diferentes jugadores con veto estan en
desacuerdo o cuando un tema es de suma importancia. Sin embargo, como
lo he demostrado, las mayorias calificadas son mucho mas frecuentes y exis-
ten de hecho cuando algunos partidos son excluidos de la toma de decisio-
nes o incluso cuando el abstencionismo en el parlamento convierte alas ma-
yorias absolutas en mayorias calificadas.

Los capitulos empiricos de este libro demuestran que la estabilidad po-
litica esta relacionada de hecho con los jugadores con veto no sélo cuando
nos concentramos en lalegislacion (es decir, instrumentos legislativos), sino
cuando estudiamos politicas macroecondmicas (es decir, resultados legisla-
tivos). En los capitulos vil y VIH se demostré también que puede ser nece-
sario pasar de una a varias dimensiones, dependiendo del tema de estudio,
y que los jugadores con veto permiten realizar investigaciones sobre cual-
quier nimero de dimensiones politicas (si los datos estan disponibles). Esta
€s una mejora importante en comparacién con la mayoria de las teorias
existentes, las cuales presuponen un solo espacio dimensional como un
buen enfoque.

En la Gltima parte de este libro nos concentramos en las diferencias es-
tructurales generadas en diferentes paises democréaticos, debido a caracte-
risticas de su configuracion de jugadores con veto. En cuanto ala duracion
del gobierno asi como la composicion del gobierno, los jugadores con veto
desplazan la atencion de las caracteristicas de los sistemas de partido alas
caracteristicas del gobierno. Como se vio, las distancias ideoldgicas entre
los partidos determinan quién entra al gobierno, asi como cuanto tiempo
duran los gobiernos. Estas caracteristicas de |os sistemas parlamentarios se
pueden explicar interpretando el statu quo como un resultado que depen-
de no sdlo de las politicas adoptadas sino también de una serie de otros su-
cesos que prevalecen en el ambiente politico (crisis) y la teoria de los juga-
dores con veto.
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Mi andlisis indica que los gobiernos son formados por jugadores con
veto ubicados cerca unos de otros, ya que los jugadores con veto tendrén
mas puntos que incluir en su programa de gobierno, pero también seran
capaces de enfrentar crisis exdgenas a la economia o el sistema politico.
Cuando existan tales grupos de jugadores, formaran un gobierno de coali-
cién, mientras que cuando la dispersion de partidos sea elevada, |os gobier-
nos minoritarios podrian ser la Unica solucion. Estos gobiernos minorita-
rios usan las estipulaciones institucionales del establecimiento de agenda
gubernamental con mas frecuencia que otros tipos de gobiernos.

Estudiamos también, sobre la base de los jugadores con veto, el tema
de la independencia del poder judicial y de las burocracias. Establezco una
distincion entre independencia institucional y conductual, y me concentro
en la segunda. Sobre la base de los jugadores con veto, la diferencia subya-
cente del papel del poder judicial en un pais no es la tradicion del derecho
consuetudinario o derecho civil, sino el numero (y las distancias) de los ju-
gadores con veto. Los paises con poca estabilidad politica tendran poca in-
dependenciajudicial, y los paises con gran estabilidad politica tendran jue-
ces mas independientes. Mostré testimonios empiricos que corroboran este
pronéstico, junto con evidencia de que los sistemas federales tendran un
poder judicial mas independiente, dado que estos poderes judiciales seran
[lamados a ejercer funciones de juez entre diferentes ramas del gobierno.
Tengo una expectativa similar para los sistemas presidenciales, pero carez-
co de datos para investigarla. Demostré que el poder judicial deberia ser un
jugador adicional con veto Unicamente en los casos donde haya revision ju-
dicial, pero argumenté también que en la mayoria de estos casos resulta ab-
sorbido como un jugador adicional con veto debido a su modo de nombra-
miento.

En lo tocante a las burocracias, argumenté que es mas facil someter a
prueba la independencia institucional que la independencia conductual, ya
que las preferencias de la burocracia son un componente necesario del anéa-
lisis. El Unico caso que encontré donde la bibliografia ha sido unanime al
hacer tal suposicion fue en el caso de los bancos centrales, y para estas bu-
rocracias particulares proporcioné evidencia existente de que mi expectati-
va de independencia conductual es corroborada.

Finalmente, una evaluacion mas global de los prondsticos de los juga-
dores con veto se podria realizar sobre instituciones de la Unién Europea,
que con el tiempo cambian significativamente y con frecuencia. La teoria
de los jugadores con veto no se basa en analogias "apropiadas" o "inapro-
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piadas", sino que duplica la estructurainstitucional de una organizacién po-
liticay estudia las politicas que liende a generar. Demostré que el poder le-
gislativo se desplaza con el establecimiento de agenda y ofreci las razones
de los cambios con el tiempo de la significancia del poder judicial y de las
burocracias. Demostré también que los modelos de una sola dimensién no
son capaces de evaluar los poderes del parlamento, y por ende afirmé que
algunos autores consideraban que un parlamento que hacia miles de en-
miendas y que lograba la aprobacion de una de cada dos enmiendas era un
parlamento débil. Tanto las teorias como las pruebas presentadas en este
capitulo eran considerablemente mas avanzadas que en el resto del libro.
En el caso de las teorias, esto se debi6 a que las instituciones eran mas com-
plicadas y exigian méas desarrollos tedricos para abordar preguntas como el
establecimiento condicional de la agenda. Las pruebas podrian ser mas
exactas debido a la existencia de prondsticos tedricos mas claros en la bi-
bliografia.

En conclusién, este libro contiene una serie de argumentos teoricos y
de expectativas especificas. Estas expectativas suelen ser diferentes de las
que aparecen en la mayor parte de la bibliografia: por ejemplo, acerca de
si los tipos de régimen explican debidamente las diferencias entre paises, si
los sistemas de partido o caracteristicas del gobierno son variables explica-
tivas mas importantes para el estudio de diferentes fendmenos, acerca del
papel y laimportancia de los referendums, y sobre laimportanciay las con-
secuencias del bicameralismo, el federalismo y las mayorias calificadas. Los
pronésticos politicos fueron corroborados tanto en lo tocante a la legisla-
cion (instrumentos politicos) como a las politicas macroecondmicas (resul-
tados de las politicas). Los prondsticos estructurales fueron corroborados,
ya sea que se refirieran a burocracias, el poder judicial, la composicion y
duracién del gobierno, o evaluaciones globales acerca de una estructura
institucional variable, como la Unidén Europea. Sobre |la base de los argu-
mentos presentados en este libro y la diversidad de la evidencia de apoyo,
la teoria de los jugadores con veto puede convertirse en la base de un enfo-
que institucional a la politica comparada.
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Jugadores con veto es un libro indispensable para entender
el papel de las instituciones politicas de nuestro tiempo:
como se piensa acerca de ellas en diversos paises; qué
efecto tienen sobre las caracteristicas importantes de un

sistema politico, como la estabilidad de los gobiernos y el
papel del poder judicial y de las burocracias. Este libro le per-

mitira al lector estudiar y analizar los sistemas politicos sin importar la
complejidad institucional que presenten. La clave que guia este deslumbrante
estudio es la figura del jugador con veto. En cada sistema politico existen deter-
minados actores que marcan los cambios que deben seguirse, es decir, un cierto
numero de actores individuales o colectivos que deben estar de acuerdo en el cam-
bio de las politicas que le dan identidad a una nacién. En palabras de Pasquino:
“Tsebelis ha creado lo que es hoy en dia la teoria mas original para la compren-
sién de las dinamicas de los regimenes contemporaneos”.

George Tsebelis es profesor de ciencia politica en la Universidad de California. A lo largo
de su carrera ha publicado numerosos ensayos sobre las instituciones de la Unién Europea
y sobre el anélisis comparativo institucional. Es autor de Nested Games: Rational Choice in
Comparative Politics y coautor de Bicameralism.
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